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Presentacion

La discusion abordada en este libro sobre los impactos multidimensionales de los acuerdos de
asociacién de la Unién Europea (UE) con el Caribe, Centroamérica, Chile, Cuba, México, los paises
andinos y el Mercosur, busca examinar los aspectos clave de estos instrumentos y comprender
su potencial ante los nuevos retos que enfrentan ambas regiones en un escenario interno e
internacional que se caracteriza ahora, de un lado, por la necesidad de ampliar los margenes
de autonomia, manteniendo los espacios de regulacién multilateral frente a la competencia
geopolitica de potencias como China y Estados Unidos y, de otro, por una crisis medioambiental
que revela los limites de la dindmica de crecimiento, exigiendo un nuevo modelo de desarrollo
econdmico y social mds sostenible.

Nos complace presentar este volumen con el objetivo de seguir estimulando los debates esen-
ciales que corresponden a este momento geopolitico, y con el deseo de hacer una contribucién
que pueda ser inspiradora en la bisqueda de soluciones a los desafios de la transicién verde,
energética, digital y socioeconédmica que enfrenta la relacién birregional y, mds precisamente,
la red de Acuerdos de Asociacion UE-América Latina y el Caribe.

Nos gustaria extender nuestro sincero agradecimiento a los(las) distinguidos(as) especialis-
tas, responsables de los estudios aqui presentados, asi como a los respectivos equipos de la
Fundacién Carolina y de la Fundacién EU-LAC que han apoyado nuestros esfuerzos para hacerlo

posible.

Hamburgo y Madrid, septiembre de 2022

Adrian Bonilla José Antonio Sanahuja
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Francisco J. Verdes-Montenegro
Ernesto Jeger

1. Introduccion

Sin perder de vista la cooperacidn euro-latinoamericana que empezd a desplegarse en los
ochenta al calor de los procesos de paz centroamericanos, desde mediados de los noventa,
se promovid la creacién de una amplia red de “Acuerdos de Asociacién” en el marco de una
estrategia interregionalista entre la Unidn Europea (UE) y América Latina y el Caribe. Esta se
inscribfa en los pardmetros del llamado “regionalismo abierto” y se correspondia con la reno-
vada cartografia de la integracién regional que se abria paso por aquel entonces en América
Latina con el impulso a principios de los noventa del Mercado Comun del Sur (Mercosur) y
la creacion de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) que redefinia el Pacto Andino, entre
otras novedades. Estos Acuerdos de Asociacion que se abren paso en clave euro-latinoame-
ricana y caribefia, se diferenciaban de los acuerdos de libre comercio promovidos por otros
actores externos en América Latina. Tal y como se articularon desde la Cumbre de Brasilia
de 1999 y la denominada “asociacién estratégica birregional”, estos incluyen ademds de su
pilar de comercio e inversiones, un pilar de didlogo politico y otro de cooperacidn para el
desarrollo.

Veinte afios después, esared esta cercana a cerrarse e incluye 31 de los 33 paises que integran
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Hay acuerdos, por fecha de
firma, con México (2000), Chile (2002), Pert (2012), Colombia (2012), Ecuador (2017) —estos
tres en el marco de un acuerdo “multipartes” con los paises andinos—, Centroamérica (2012),
y el Mercosur (2019). Este ultimo, aun pendiente de ratificacién tras veinte afios de dificiles
negociaciones. A ellos se le suma un acuerdo de didlogo politico y cooperacién que responde
alas especiales circunstancias de la relacién con Cuba (2016). De modo que, Ginicamente Vene-
zuela—suspendida de Mercosur—y Bolivia —en proceso de ingreso a ese grupo— carecen de
acuerdos firmados con la UE.

Transcurridas mas de dos décadas de asociacion estratégica birregional y mientras el grueso
de esta red termina de articularse, se estd negociando ya la modernizacion de alguno de
estos acuerdos que, tras los importantes cambios que se han registrado desde entonces,
requieren una revisién. Uno de ellos es el acuerdo UE-Chile y el otro es el acuerdo vigente
entre la UE y México, este ya con la negociacién culminada para su modernizacion. Todo ello,
sin perder de vista que en el marco de las relaciones de la UE con los paises del grupo Africa,
Caribe, Pacifico (ACP), existe también un acuerdo de partenariado econémico (EPA, por sus
siglas en inglés) UE-CARIFORUM (2008). Fruto de toda esta trayectoria de cooperacion en



el marco de la asociacién estratégica birregional, América Latina y el Caribe es, de lejos, la
regién que ha desarrollado los vinculos institucionalizados mas amplios con la Unidn Euro-
pea.

Ahora bien, la coyuntura que atraviesan ambas regiones tras haber sufrido distintas crisis en
los dltimos afios, y con el propio cuestionamiento que atraviesa el orden internacional en su
conjunto, hacen que el entorno en el que toman forma estas relaciones sea bien distinto al
que le dio origen. Varios son pues los elementos que hacen pertinente un analisis renovado
del papel de los acuerdos de asociacion en el marco de las relaciones birregionales UE-Amé-
rica Latina y el Caribe, y mas alla del hiato que se registra el didlogo politico de alto nivel
desde 2015, hay sefiales que permiten observar una ventana de oportunidad para relanzar las
relaciones birregionales, con los acuerdos de asociacion como uno de los elementos que las
sustentan.

Por una parte, ambas regiones se enfrentan a los retos mas inmediatos de la recuperacién
pospandemia y los efectos a todos los niveles que estd teniendo la invasién rusa de Ucrania.
Unos desafios que, de manera mas amplia, plantea la insercién internacional en un mundo
caracterizado por la crisis de la globalizacién, el imperativo del desarrollo sostenible, y un
nuevo escenario de mayor competencia geopolitica. Frente a los discursos que se abren paso
de una nueva “Guerra Fria” en las que toca alinearse con Estados Unidos o China, ambas
regiones pueden reforzar sus respectivas autonomias y evitar quedar encapsuladas en una
narrativa que las sitia en una posicién de subordinacidn estratégica. Hay razones geopoliticas
pues que subyacen a esta voluntad de reforzar lo que se ha denominado como “Doctrina
Sinatra”, es decir, interpretar la realidad internacional con lentes propias; defender valores e
intereses propios, y “hablar el lenguaje del poder”, asi como el “poder del lenguaje”, como
otras potencias, utilizando mejor los instrumentos de los que dispone la UE (Borrell, 2020;
Sanahuja, 2021).

2. La importancia renovada de los acuerdos en el escenario estratégico
contemporaneo

La guerra en Ucrania tras la invasion rusa a partir del 24 de febrero (24-F), no ha hecho mas
que elevar laimportancia de América Latina para los paises europeos, y, por ende, del propio
vinculo birregional (Sanahuja, 2022). Si bien la respuesta inicial por parte de los paises del
hemisferio occidental no estuvo exenta de disensos, se respondié en lo sustancial a la tradi-
cién normativa que caracteriza a la regidn. Es decir, sin adoptar las sanciones de los aliados
occidentales, pero apoyando mayoritariamente la resolucion adoptada en la Asamblea Gene-
ral de Naciones Unidas que condena la invasion de Rusia a Ucrania, y en la que se califica dicho
acto como de agresion' (Sanahuja, Stefanoni y Verdes-Montenegro, 2022).

1 Lavotacién delaresolucién sobre la agresién a Ucrania en la Sesién Especial de Emergencia de la Asamblea General
de la ONU del 2 de marzo de 2022 recibié un apoyo abrumador por parte de América Latina y el Caribe, con 28 de los
33 paises que votaron a favor de la resolucién y ningtin pafs en contra. Incluso los aliados de Rusia (Bolivia, Cuba,
Nicaragua) decidieron abstenerse, y Venezuela no votd (Naciones Unidas, 2022). Ya la votacién del 7 de abril sobre
una resolucién que pedia la suspensién de Rusia del Consejo de Derechos Humanos recibié un apoyo menos fuerte
de los paises de América Latinay el Caribe (CDH, 2022).



Buena parte del cambio de percepcidn, en el que América Latina deja de estar en una posicion
periférica, pasa por los aprendizajes y retos que ha traido el 24-F. El mds paradigmatico, sin
duda, es el uso de recursos econémicos y naturales para avanzar objetivos politicos y estra-
tégicos en el contexto de conflicto, por ejemplo, en el caso europeo, del uso de la energia
como herramienta para presionar a las economias de la UE. Para darle respuesta, la alterna-
tiva europea mas inmediata es una mayor diversificacién de los proveedores, acompafada
de una apuesta mucho mds firme por las energfas renovables. Aspectos ambos en los que
América Latina cobra protagonismo, sin perder de vista los desafios que abre este conflicto
en materia de soberania alimentaria ni el riesgo de impulsar, esta vez desde un punto de vista
latinoamericano y del Caribe, un nuevo ciclo extractivista en la regién, que puede generar, a
su vez, nuevas vulnerabilidades estructurales. La asociacién birregional, entonces, enfrenta la
necesidad de cooperar para diversificar la matriz energética y las capacidades productivas en
ambas partes.

El Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y Vice-
presidente de la Comisién (AR-VP), Josep Borrell, advierte desde la posicion de la UE, que
la interdependencia econdmica se estd utilizando como arma geopolitica (weaponistation) y
para darle respuesta, lejos de medidas proteccionistas, precisa de una economia abierta. En
ese sentido, los lazos entre la Unién Europea y América Latina, como socios afines en valo-
res (like-minded), ofrecerian a Europa un marco mucho mas democratico y confiable, ya que
estamos ante dos de las regiones mds democraticas a escala global, de acuerdo con los prin-
cipales indicadores de calidad en esta materia (EIU, 2022). Para América Latina, tal y como lo
advierten varios de los trabajos de este libro, el encuentro con Europa ayuda a diversificar sus
opciones de contactos extra regionales, y en ese sentido mejorar las eventuales capacidades
negociadoras de sus paises frente a la China y a los Estados Unidos, en su blsqueda proverbial
de mayor autonomia como objetivo estratégico.

En esa misma linea que vincula las dependencias estratégicas de la UE con los acuerdos de
asociacién se ha pronunciado la presidenta de la Comisién, Ursula Von der Leyen, durante el
debate sobre el Estado de la Unién en 2022. Concretamente, haciendo hincapié en la necesi-
dad de ratificar los acuerdos de modernizacién con Chile y México: “debemos evitar caer de
nuevo en una situacidon de dependencia, como en el caso del petrdleo y del gas. Aqui entra
en juego nuestra politica comercial. Las nuevas asociaciones nos ayudan no solo a fortalecer
nuestra economia, sino también a promover nuestros intereses y valores a escala mundial.
Con socios afines podemos también garantizar unos estdndares laborales y medioambienta-
les mas alla de nuestras fronteras. Ante todo, debemos renovar nuestras relaciones con estos
socios y con las principales regiones en crecimiento. Por eso presentaré para su ratificacién los
acuerdos con Chile, México y Nueva Zelanda” (Comisidn Europea, 2022).

Por otro lado, para los paises latinoamericanos y caribefios, fuertemente impactados por los
efectos de la pandemia y la guerra de Ucrania a todos los niveles (social, financiero, etc.), es
importante contar con un socio como la Unién Europea que ofrece a la regién una agenda mds
diversa y sostenida con respecto a la de otros actores externos. En especial, la agenda social
y la transicion verde como dos de los principales pilares de la cooperacidn birregional que
no se asumen con el mismo compromiso ni volumen por ningtin otro socio de la regién. No



sorprende pues que, tal y como apuntan encuestas sobre cdmo ve América Latina a Europa,
junto con la defensa de los derechos humanos y la promocién de la paz mundial, se refleje
un liderazgo reconocido de la UE en materia de medio ambiente y lucha contra la pobreza
(Romero et. Al. 2022). Dos problematicas, ademds, de especial interés para los gobiernos
que estan asumiendo el poder en la regidn. Los casos del gobierno de Gabriel Boric en Chile o
Gustavo Petro en Colombia, en ambos casos con mandatos que se inician en 2022, son paises
clave parala UE que ponen en el centro de sus prioridades estas problematicas y con los que,
por lo tanto, hay una convergencia de intereses que redunda en el interés renovado.

Los 33 paises que conforman la CELAC, considerados en su conjunto, contindan siendo el quinto
mayor socio comercial de la UE después de China, Estados Unidos, Reino Unido y Suiza. No
obstante, como consecuencia de los cambios de poder a escala mundial y de la conversidn de
los mercados asiaticos en motores del comercio internacional, la UE ha perdido en las dos dlti-
mas décadas una importante cuota de mercado en América Latina y el Caribe, principalmente
a favor de China y hoy es el tercer socio comercial de la regién. La UE mantiene, no obstante,
la primera posicién en los flujos de inversidn extranjera directa (IED) en América Latina y el
Caribe, con un volumen estimado de unos 794.000 millones en 2019. Esta cifra representa mas
que la suma de todas las inversiones de las empresas de la UE en China, India, Japdn y Rusia,
juntas (SEAE, 2021). Se trata, ademas, de inversiones de mayor calidad y contenido tecnoldgico,
y, en particular en energias renovables y sectores clave para la transicién ecoldgica. Mientras
tanto, las inversiones de ALC en la UE son sustanciales y han ido aumentando en los ultimos
afos hasta alcanzar un total de unos 205.000 millones en 2019 (Fierro, 2022). Por su parte,
la mayor presencia de China en los udltimos quince afios no ha logrado acompafiarse de una
agenda acorde con lo que se propone desde Beijing, sin perder de vista que la interlocucion
unificada con la regién ha sido limitada (Bonilla y Herrera-Vinelli, 2020).

A ello se suman dindmicas mds especificas como las negociaciones para la modernizacién
del acuerdo UE-Chile, y la finalizacién de las que corresponden al acuerdo UE-México. En lo
concerniente al acuerdo UE-Mercosur, el éxito que ha supuesto alcanzar un acuerdo de prin-
cipio en materia comercial en junio de 2019, tras veinte afios de negociaciones, se enfrenta
a una serie de retos de economia politica que dificultan su ratificacién tanto en la UE como
en Mercosur. Este caso es una muestra clara de cémo los acuerdos de asociacion no pueden
ser comprendidos ni mucho menos como meros acuerdos de libre comercio y cémo deben
enfocarse en buena medida por su dimensién geopolitica, asi como por su potencial para abrir
un espacio comun de didlogo de politicas, de convergencia regulatoria y de transformacién
productiva para las transiciones digital, verde, y la reconstruccién del contrato social (Sana-
huja y Rodriguez, 2021).

3. Seniales que permiten vislumbrar un “salto cualitativo” en la relacién
birregional UE-ALC

Si como se ha indicado, el didlogo politico de alto nivel estd estancado desde que en 2015
se celebrara la ultima cumbre UE-CELAC en Bruselas, ya durante la presidencia alemana del
Consejo Europeo que tuvo lugar en el segundo semestre de 2020, hubo unos primeros movi-



mientos para reactivar las relaciones euro-latinoamericanas. En el Comunicado Conjunto de la
Reunién Ministerial Informal de [a UE y América Latina y el Caribe, de 14 de diciembre de 2020,
se fueron acordando unos temas que podia ser objeto de un didlogo renovado. Entre ellos, los
ministros destacaron las oportunidades que ofrece la amplia red de acuerdos de asociaciény
acuerdos comerciales entre los socios de la UE y de ALC. Concretamente, se resaltd la nece-
sidad de aprovechar el potencial de esos acuerdos ya que contribuirdn a atraer inversiones e
impulsar la recuperacién econdmica a ambos lados del Atldntico (SEAE, 2020).

Un afio después, el 2 de diciembre de 2021, y todavia con las restricciones de movilidad que
implicaba la pandemia de COVID-19, los dirigentes de la UE y de América Latina y el Caribe
celebraron una reunidn virtual. Por parte de la UE estuvieron presentes sus tres maximos
responsables: el presidente del Consejo Europeo, Charles Michel, que presidid la reunidn; la
presidenta de la Comisién Europea, Ursula von der Leyen, y el AR-VP, Josep Borrell. En ella,
por el lado latinoamericano y caribefio, participaron los jefes de Estado o de Gobierno de 7
paises la region que ejercian en 2021 las presidencias pro tempore (PPT) de organizaciones
regionales y subregionales: Brasil como PPT de Mercosur; Colombia como PPT de la Alianza
del Pacifico y del Foro para el Progreso de América del Sur; Costa Rica como PPT del Sistema
de la Integracion Centroamericana (SICA) durante el primer semestre de 2021; Ecuador, como
PPT de la Comunidad Andina; Guatemala, como PPT del SICA durante el segundo semestre de
2021; México, en tanto que PPT de la CELAC en 2020-2021; y Surinam, como PPT del Foro del
Caribe del Grupo de los Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico (CARIFORUM) durante el
primer semestre de 2021.

No se puede perder de vista que la relacion birregional UE-ALC, como insiste el AR-VP en sus
alocuciones, estd por debajo de su potencial y que distintos documentos estratégicos apro-
bados por la UE sitian a América Latina en una posicidn periférica, entre ellos la “Brujula
Estratégica” que se aprobd semanas después del 24-F (Verdes-Montenegro, 2022). Sin
embargo, con la nueva Comisién Von der Leyen que se autodefinié ya antes de la guerra
en Ucrania como una “Comisién Geopolitica”, la UE ha ido aumentando paulatinamente el
contacto y lainteraccidn con los paises latinoamericanos y caribefios, al mismo tiempo que se
cuidan los dificiles equilibrios por la crisis del regionalismo que experimenta América Latina, y
el cambio de ciclo que estd materializdndose conforme avanza el ciclo presidencial 2021-2023.
Ala espera de lo que suceda en las elecciones en Brasil, se espera lograr el empujén necesario
que reactive formalmente el didlogo politico de alto nivel con la Presidencia del Consejo Euro-
peo que ostentard Espafia durante el segundo semestre de 2023.

Tal y como se ha anunciado, se espera poder congregar una cumbre UE-CELAC durante el
2023 que permita un “salto cualitativo” en las relaciones euro-latinoamericanas y caribefias,
reactivando con ello una dindmica mas regular de alto nivel. Para ello, ya se esta trabajando
en una reunién ministerial birregional que tendra lugar en Buenos Aires en el mes de octubre
de 2022, coincidiendo con la Presidencia Pro Tempore de Argentina en la CELAC (De Miguel,
2022). La oportunidad que brinda la presidencia espafiola del Consejo, por los multiples lazos
entre este pais y la regién, no estd exenta de una mayor implicacién de otros paises euro-
peos que estan mirando cada vez mas a América Latina. La visita de Estado del Presidente de
Alemania, Frank-Walter Steinmeier, a México es un ejemplo elocuente, con la modernizacion



del acuerdo de asociaciéon UE-México como elemento de fondo (Weiss, 2022). Para simbolizar
esta atencion compartida por parte de los paises europeos y lograr una participacién de alto
nivel lo mds amplia posible, incluso se baraja la posibilidad de que la cumbre birregional de
2023 tenga lugar en Bruselas. También por la voluntad de que las instituciones comunitarias
sean las protagonistas del lado europeo (Gonzalez, 2022).

A pesar de la coyuntura adversa, fruto de una pandemia como la COVID-19 y una guerra en
Ucrania, cabe no perder de vista las sefiales que se han dado desde estas instituciones euro-
peas para no perder presencia con respecto a terceros y dar un impulso a las relaciones que
las sittien en el nivel estratégico que les corresponde. Asi, el Presidente del Consejo, Charles
Michel, fue el tnico lider invitado que participé presencialmente en la sexta cumbre de la
CELAG, el 19 de septiembre de 2021 en México. Sin perder de vista las dos giras que ha hecho
el AR-VP por la regién, primero a Peru y Brasil; y mds adelante a Chile y Panama3, habiendo en
esta Ultima sostenido una cumbre ministerial que congregd a los paises centroamericanos y
caribefios. En todos estos encuentros, el estado de los acuerdos de asociacion y sus avances
fueron un punto crucial de la agenda.

Asi, parece oportuno analizar qué papel pueden tener estos acuerdos frente a los retos de
la recuperacion pos-pandemia y el panorama complejo que se abre con la guerra en Ucrania,
que ha provocado fuertes presiones inflacionarias y caida de la inversidn, junto con crecientes
demandas sociales (CEPAL, 2022). Todo ello, de cara a los objetivos de ambas regiones en mate-
ria de autonomia estratégica, en el ambito geopolitico, y de transicidn hacia nuevos modelos
de desarrollo que den respuesta a retos compartidos, como el cambio climatico, la transicion
ecoldgica, la digitalizacion, la inclusién social o la revitalizacién del multilateralismo.

4. El camino hasta una cartografia renovada de la red de acuerdos de
asociaciéon UE-ALC

En el marco de un acuerdo de colaboracidn entre la Fundacion Carolina y la Fundacién EU-LAC,
alo largo de 2021 se puso en marcha un proyecto con la vocacién de analizar la cartografia de
los acuerdos de asociacién entre ambas regiones. Concretamente, se pretendia identificar en
qué medida su ratificacién, modernizacién y pleno aprovechamiento podia contribuir a una
mejor insercién internacional, en materia econémica y en las relaciones internacionales de
cada parte, asi como de cara a las transiciones que deben emprenderse en la UE y América
Latina y el Caribe en aspectos como el desarrollo sostenible, la digitalizacion, y la cohesién
social.

Tres fueron las interrogantes principales que se propusieron a la hora de analizar la red de
acuerdos de asociacion, en aras de lograr una congruencia en el estudio que permitiera un
analisis comparado. Por un lado, qué valoracion podia hacerse del acuerdo en cuestion, en
su periodo de vigencia, en términos de las relaciones politicas y de cooperacién, asi como
de las relaciones comerciales y de inversidn entre las partes. En este punto, concretamente,
se pretendia ahondar en tres aspectos que merecen especial atencién: (i) una revision y
evaluaciéon de cémo se ha desplegado el didlogo politico y, en su caso, los didlogos especi-



ficos sobre derechos humano y otras materias (igualdad de género, etc.); (ii) un balance del
funcionamiento de los érganos de seguimiento del tratado, y qué rol han cumplido en distin-
tos aspectos a la hora de orientar las prioridades de la cooperacidn; y (iii) una evaluacién del
impacto del acuerdo en los intercambios comerciales (flujos de comercio, tratamiento de
barreras comerciales, arreglo de diferencias, en su caso) e inversion.

La segunda problematica que se planted fue si los acuerdos de asociacién entre la UE y
América Latinay el Caribe podian contribuir a la autonomia estratégica de ambas regiones, asi
como al refuerzo del multilateralismo frente a la crisis de la globalizacién y la rivalidad entre
Estados Unidos y China. En este punto, la pretensidn era que el estudio recogiera una valora-
cién que profundiza en dos aspectos especialmente: por un lado, los acuerdos de asociacién
como herramientas de diversificacién de las relaciones exteriores de las partes; y, por otro
lado, la realidad y potencial por desplegar de los acuerdos de asociacién para la concertacion
de politicas exteriores y en los foros multilaterales.

Finalmente, la tercera cuestién sobre la que se pretendia indagar fue el modo en el que los
acuerdos de asociacion podian contribuir a nuevos modelos de desarrollo pos-pandemia, a
través de la transformacién productiva y la convergencia regulatoria en favor de la digitaliza-
cién, la inclusidn social y la transicidn ecoldgica. Para ello, se invitaba a explorar el potencial
de los acuerdos de asociacion para dinamizar y coadyuvar a las transiciones (digital, ecold-
gica y social) que, a raiz de la pandemia, se habian demostrado mds necesaria si cabe. A este
respecto, se sugeria analizar el potencial de los acuerdos de asociacidn como instrumentos
para la transformacién productiva, la transferencia tecnoldgica y la mejora de la competiti-
vidad via digitalizacién; asi como para el didlogo de politicas y la convergencia en materia de
normas y estandares en dmbitos como el empleo y los derechos sociales, el medio ambiente,
laregulacién de los servicios digitales, la proteccidn de datos, entre otros.

Para cada uno de estos acuerdos se encargé un Documento de Trabajo (DT) a un equipo de
especialistas birregional y multidisciplinar, que tenian tanto la lente de la ciencia politica y
las relaciones internacionales, como de la economia politica internacional. El comité editorial
del proyecto, con miembros de ambas fundaciones, ademds de su especializaciéon académica,
tuvo en consideracién a la hora de elegir a cada uno de los especialistas el necesario equili-
brio de género, disciplinar y de representacién birregional. Asi, tal y como se compila en el
presente libro, el andlisis de los acuerdos de asociacion subregionales correspondid a Gerardo
Caetano, profesor de la Universidad de la Republica (Uruguay) para el caso del Acuerdo de
Asociacion UE-Mercosur (capitulo 8); mientras Pedro Caldentey, profesor de la Universidad
Loyola de Andalucia, asumié el trabajo correspondiente al acuerdo UE-Centroamérica (capi-
tulo 3). En lo que respecta al EPA UE-Caribe, Jan Yves Remy, directora del Shridath Ramphal
Centre for International Trade Law, Policy and Services de la University of the West Indies, y
Junior Lodge, consultor independiente en materia de comercio y desarrollo, fueron los encar-
gados de abordarlo (capitulo 2).

En lo que respecta a los acuerdos bilaterales de asociacidon en proceso de modernizacion,
el acuerdo UE-México corrid a cargo de Enriqueta Serrano, profesora e investigadora del
Programa de Estudios Politicos e Internacionales en El Colegio de San Luis (México) (capitulo 6);



y Beatriz Hernandez, profesora asociada de la Universidad Diego Portales (Chile), por su parte,
llevé a cabo el trabajo correspondiente al acuerdo UE-Chile (capitulo 4). Los otros acuerdos
bilaterales que completan la red, se asumieron por parte de Alan Fairlie, profesor principal de la
Pontificia Universidad Catdlica del Perd, para el Acuerdo “multipartes” ~UE-Perd, UE-Colombia y
UE-Ecuador- (capitulo 7); y por Antonio Romero, profesor de la Universidad de La Habana, para
el Acuerdo sobre Didlogo Politica y Cooperacion UE-Cuba (capitulo 5).

Unos primeros borradores de estos trabajos se sometieron a discusidn en una serie de talleres
virtuales con distintos actores involucrados en estos acuerdos de asociacion (stakeholders),
co-organizados por la Fundacién Carolina y la Fundacidn EU-LAC. En estos talleres, que tuvie-
ron lugar desde el 20 de mayo al 2 de julio de 2021, se debatieron unos primeros avances,
circulados con antelacidn, con un elenco diverso de stakeholders seleccionados para cada
uno de los acuerdos: funcionarios/as del Servicio Europeo de Accién Externa (SEAE) y de la
Direccién General de Comercio (DGTrade) y de la Direccién de Asociaciones Internacionales
(DG-INTPA) de la Comisién Europea, funcionarios/as de los gobiernos involucrados y organis-
mos internacionales y regionales, miembros de la Asamblea Eurolat y de las delegaciones del
Parlamento Europeo que hacen seguimiento de la aplicacion de los acuerdos, especialistas de
la academia, representantes del sector privado, y organizaciones de la sociedad civil activas
en la materia.

Tras los talleres, los manuscritos se revisaron respectivamente por sus autores/as para su publi-
cacion electrdnica y en abierto como Documentos de Trabajo de la serie especial Fundacidn
Carolina-Fundacién EU-LAC. Los siete trabajos se han recopilado asi en el presente volumen
colectivo coeditado por ambas fundaciones, en la que también se incluye un capitulo inédito
de conclusiones elaborado por los directores de ambas fundaciones, Adrian Bonilla y José
Antonio Sanahuja (capitulo 9) que, en conjunto, genera un mapa analitico de los acuerdos de
asociacién entre la UE y sus socios en América Latina y el Caribe.

Dado el interés suscitado por el estudio, algunos de ellos han sido presentados en even-
tos abiertos al publico, como el estudio sobre el Acuerdo de Asociacién UE-Centroamérica,
cuyo tratado cumplid este afio 10 afios de su firma. Concretamente, durante las Jornadas de
Didlogo para el Desarrollo UE-Centroamérica que tuvieron lugar en junio de 2022 en Panama,
en el marco de su Presidencia Pro-Tempore del SICA.

Se presenta este volumen, pues, con la pretensién de seguir animando los imprescindibles
debates que corresponden al momento geopolitico, y con la voluntad de aportar una contri-
bucidn que puede resultar inspiradora para buscar soluciones a los retos sobre transicion
verde, energética, digital y socioecondmica que afronta la relacién birregional y, con mds
precision, la red de acuerdos de asociacion UE-América Latina y el Caribe.

Unas palabras finales y no menos importantes de agradecimiento sincero a los ocho especia-
listas que han contribuido a nutrir el presente trabajo, asi como a los respectivos equipos de la
Fundacidn Carolinay la Fundacion EU-LAC que han apoyado en labor por hacerlo posible.
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Junior Lodge
Jan Yves Remy

1. Introduccion

El Caribe y la Unién Europea (UE) mantienen una relacion birregional formal desde la
firma del Convenio de Lomé en 1975. Estas dos regiones son firmes defensoras del multi-
lateralismo, de la integracidn regional, de la democracia y el Estado de derecho, ademas
de reflejar vibrantes politicas multiétnicas y multilingties. Las dos regiones son también
vecinas fisicas, dada la presencia de Paises y Territorios de Ultramar (PTU) y Regiones
Ultraperiféricas (RUP) asociados a la UE. Las largas relaciones han dado lugar ala creacién
de profundos lazos politicos, econédmicos y culturales entre el Caribe y la UE.

La relacion birregional ha evolucionado considerablemente alo largo de los 45 afios transcu-
rridos, reflejando un entorno global recalibrado, la evolucién de la membresia y las politicas
de la UE y el Caribe (ahora Foro Caribefio de Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico o CARI-
FORUM), los avances en la integracién regional del Caribe y las iteraciones de los acuerdos
entre los Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP) y la UE. La UE sigue siendo uno de los
principales socios comerciales del Caribe. Ocupa el tercer lugar como fuente de importacio-
nesy el tercero como destino de las exportaciones?. La cooperacidon comercial y econédmica
se reforzé con la firma del Acuerdo de Asociacion Econdmica CARIFORUM-UE (CEPA, por
sus siglas en inglés) en 2008. La UE también sigue siendo una fuente importante de coope-
racion al desarrollo para el Caribe, complementada por un régimen sui generis de gestién de
proyectos que incluye la programacién plurianual. Ademas, los lazos birregionales se han
ampliado a nuevas dreas de esfuerzo multilateral conjunto, como el Acuerdo de Facilitacién
del Comercio (AFC) de la OMCy el Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico.

A pesar del largo y formal compromiso, la asociacién CARIFORUM-UE no ha producido ni
una profunda comprensién ni un apoyo universal en la conduccién de las negociaciones
multilaterales de cada uno. Por el contrario, la asociacién muestra regularmente signos de
malestar y de una posible tensidn de bajo nivel. La implementacidon subdptima de la CEPA,

1 Los miembros del CARIFORUM son Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Cuba, Dominica, Granada,
Guyana, Haitf, Jamaica, Republica Dominicana, San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas,
Surinam, y Trinidad y Tobago. Este documento se centrard en la relacién de la UE con los 15 miembros del CARI-
FORUM que son parte tanto del Acuerdo pos-Cotonid como del Acuerdo de Asociacién Econémica CARIFORUM-UE.

2 Comercio de mercancias COMEXT UE-CARIFORUM. Disponible en: https://webgate.ec.europa.eu/isdb_results/
factsheets/region/details_acp-caribbean-countries_en.pdf (consultado el 26 de abril de 2021). (Nota de redaccién:
Puede consultarse el portal actualizado en el siguiente vinculo: https:

icy.tr. .ec.eur
tionships-country-and-region/countries-and-regions/caribbean_en. Consultado el 26.09.2022)
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las expectativas caribefias de la UE de implementar el Acuerdo de Facilitaciéon del Comercio
(AFQC) y el Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico, y mas recientemente, la designacion
por parte de la UE de algunos Estados caribefios como “jurisdicciones no cooperativas” son
ejemplos de problemas que tensan la relacion.

Este documento pretende evaluar la asociacién entre el Caribe y la UE en términos de su
contribucién al comercio birregional y la cooperacién econémica para el desarrollo del
Caribe, y las posibilidades de una asociacion renovada teniendo en cuenta los nuevos
impulsos que dan forma a la relacién entre el CARIFORUM y la UE, incluyendo el Acuerdo
pos-Cotond, el Brexit, el Didlogo Politico UE-ALC y las respuestas a la COVID-19. Se plantea
un programa de desarrollo CARIFORUM-UE para impulsar la recuperacién del Caribe tras la
pandemia, con el valor adicional de aprovechar la promesa de la asociacidn revisada.

Este documento esta estructurado en las siguientes cinco secciones principales, a saber: a)
esbozar la atmdsfera clave que influye en la relacién entre el Caribe y la UE, en particular,
la evolucién de las relaciones ACP-UE y la aparicién de nuevos impulsos que dan forma a
esta atmdsfera; b) examinar los resultados de la cooperacién comercial y econémica entre
el CARIFORUM vy la UE para llegar a la conclusién de que los avances econdmicos se han
visto superados por una serie de oportunidades perdidas; c) delinear posibles elementos
de una agenda de desarrollo CARIFORUM-UE que podria mitigar, si no superar, los reveses
inducidos por la COVID-19 para el desarrollo sostenible del Caribe; d) destacar los retos a los
que se enfrenta la creacidon de una asociacién politica CARIFORUM-UE; y e) observaciones
finales que plantean propuestas sobre un marco institucional mejorado para gestionar la
asociacion CARIFORUM-UE.

2. La relacién entre el Caribe y la UE
2.1. Las relaciones UE-ACP como contexto
a. De Yaundé a pos-Cotonu

La relacién entre el Caribe y la UE se enmarca en una serie de convenios “Todos los ACP-UE”.
El 28 de febrero de 1975, 46 paises ACP y 9 Estados miembros de la Comunidad Econdmica
Europea (CEE) firmaron el Convenio de Lomé. Entre los signatarios de ACP, se encuentran
6 paises del Caribe: Bahamas, Barbados, Granada, Guyana, Jamaica, y Trinidad y Tobago. La
adhesién del Reino Unido a la CEE en 1972 obligd a incluir las preferencias comerciales prote-
gidas de la Mancomunidad en un pacto de comercio y desarrollo en el que participaban la
CEE ampliada y las antiguas colonias briténicas de Africa, el Caribe y el Pacifico.

El primer Convenio de Lomé incluia varias, entre ellas algunas politicas innovadoras radi-
cales. Por ejemplo, el nuevo acuerdo concedia a los paises ACP un acceso no reciproco al
mercado de la CEE. Asimismo, los protocolos de productos agricolas para el platano, el ron
y el azticar conferian precios superiores a los del mercado mundial e ingresos suplementa-
rios. EI STABEX (Estabilizacion de los Ingresos de Exportacidn) protegid a los paises ACP de
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la caida de los ingresos de exportacion de productos agricolas y el Sistema de Estabilizacion
de los Ingresos de Exportacion de Minerales (SYSMIN) a las exportaciones de minerales.
Al consagrar estas iniciativas primordiales surgidas de la Segunda y Tercera Conferencias
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus siglas en inglés), el
Convenio de Lomé representd una plataforma radical para configurar las relaciones Norte-
Sur (Toye, 2014 y UNCTAD, 1973).

Las posteriores revisiones de Lomé dieron lugar a cambios clave enla asociaciéon ACP-UE,
sobre todo la introduccidn del principio de que el acceso a la ayuda al desarrollo de la
UE se supeditaba al mantenimiento de los valores politicos fundamentales. Los cambios
en las relaciones ACP-UE reflejan las nuevas realidades mundiales, sobre todo la desa-
paricion de la Guerra Fria, el auge de la globalizacién y la creacién de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), pero también los acontecimientos internos de la UE, como
el Tratado de Maastricht, la incorporacién de los antiguos paises del bloque oriental
como miembros de esta y el establecimiento del mercado Unico de la UE3.

El Acuerdo de Asociacién de Cotont (APC) sustituyé al Convenio de Lomé en el afio 2000
y puso en marcha otra serie de cambios politicos importantes. Un ejemplo fue la inclusién
del didlogo politico como tercer pilar*, consagrando asi los valores politicos como elemento
central de la asociacion ACP-UE. La incorporacion de valores politicos complementé el
apoyo de facto a las politicas del Consenso de Washington, sobre todo los Programas de
Ajuste Estructural administrados por el Banco Mundial, las reformas econdmicas basadas en
elmercado y laliberalizacién de los aranceles, cuyo objetivo es avanzar en “la integracién de
los paises ACP en la economia mundial”. El paradigma de desarrollo de la APC elevé el apoyo
alaintegracionregional de los paises ACP, lo que no es de extrafiar dado el entusiasmo de la
UE por animar a sus socios de desarrollo a emular su propia marca de integracion regional.

El Acuerdo pos-Cotont (2021) puso en marcha otra serie de cambios importantes en la
relacién ACP-UE. En primer lugar, la asociacién pretende ahora ser una “asociacién entre
iguales” con el objetivo de “generar resultados mutuamente beneficiosos”. Hay que tener
en cuenta que el objetivo singular de la CPA de promover el desarrollo sostenible de los
ACP se ha ampliado ahora a la UE. En segundo lugar, la financiacién del Fondo Europeo de
Desarrollo (FED) se ha visto eclipsada por la ayuda al desarrollo de la UE a los miembros de
la Organizacion de Estados ACP (OACPS, por sus siglas en inglés), que se canaliza a través de
la Europa Global: Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion Internacional (NDICI,
por sus siglas en inglés) en el presupuesto general de la UE. En tercer lugar, el acuerdo insta
a todas las Partes a mejorar la coordinacién y la consulta para la accién en los organismos
multilaterales pertinentes. En cuarto lugar, la estructura juridica revisada prevé un enfoque
de dos niveles: una Parte General que articula una serie de principios universales, mientras
que se reserva un tratamiento mds especifico para los respectivos protocolos regionales de
Africa, el Caribe y el Pacifico. Este enfoque diferenciado entre las regiones constituyentes de
los paises ACP permite, entre otras cosas, la posibilidad de convocar cumbres regionales, una
3 Véase: Hurt (2003), mientras que Kithnhardt (2016) sefiala que las principales revisiones del Convenio de Lomé refle-
jaron las cambiantes realidades geopoliticas y las respuestas politicas europeas.

4  Losotros dos pilares, comercio y cooperacidn al desarrollo, estuvieron presentes en Lomé 1.
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perspectiva actualmente reservada a Africa. Por (ltimo, el marco institucional pos-Coton
facilita a organizaciones regionales como la Comunidad del Caribe (CARICOM) y/o el
CARIFORUM la posibilidad de obtener el estatus de observador.

La desaparicién del FED refleja un cambio sustancial del enfoque de Yaundé/Lomé/Cotond,
con la pérdida de un instrumento especifico de financiacién del desarrollo reservado tnica-
mente a los paises ACP y a los Paises y Territorios Ultraperiféricos (PTU) asociados a la UES.
Desde su inauguracion en 1975, el FED ha generado 124.750 millones de euros en compro-
misos de los Estados miembros de la UE®. Mas alld del volumen global de la ayuda de la UE,
la normativa del FED también permitia a los contratistas ACP beneficiarse de un trato prefe-
rente, que inclufa ventajas econdmicas paralas ofertas que incluyeran empresas ACP, con un
valor que aumentaba en funcién del nivel de participacién econdmica de dichas empresas;
la participacion de ciudadanos de ACP como expertos técnicos, y un posible apoyo adicional
a las empresas y expertos propiedad de los ACP. La pérdida de estas preferencias no solo
implica la posible pérdida de oportunidades econdmicas, sino también la probabilidad de
que disminuya la apropiacién nacional de los proyectos financiados por la UE y administra-
dos por empresas y expertos que no son de ACP.

Los pactos OACPS-UE de Lomé/Cotonu/pos-Cotonu han evolucionado continuamente a lo
largo del tiempo, con la consecuencia de que el valor del trato comercial preferencial se ha
desgastado considerablemente. La erosién de las preferencias ha sido impulsada por las
negociaciones comerciales multilaterales, incluido el Acuerdo de Ginebra sobre el Platano,
que puso fin a una larga disputa comercial con los proveedores centroamericanos de NMF.
Pero, ademas, el creciente nimero de acuerdos de libre comercio de la UE con los paises
en desarrollo’ ha restado valor al acceso preferencial de los OACPS al mercado de la UE.
Ademds, las reformas de las politicas internas de la UE han contribuido a la erosién de
las preferencias, sobre todo la reforma de la Politica Agricola Comun (PAC) del mercado
del azucar de la UE, que elimind a la UE como comprador de ultima instancia y el pago
de precios garantizados y dio lugar a una reduccion de los precios de mercado. La UE ha
avanzado hasta convertirse en el mayor exportador mundial de productos agricolas, y la
Comisién Europea ha declarado que el bloque serd autosuficiente en azicar y potencial-
mente un exportador neto (Comisién Europea, 2020b)8. El azlicar es emblemdtico de una
historia mas amplia de las exportaciones agricolas de la UE, que se han disparado de 72.700
millones de euros en 2002 a 185.100 millones en 2020 (Comision Europea, 2021a), gracias
tanto a una serie de reformas de la PAC que cambiaron el objetivo de la autosuficiencia por
el de asegurar el acceso al mercado mundial y la aplicacidn de la Estrategia Global de la UE
(Comisién Europea, 2006).

5 Amenudo se pasa por alto que el FED fue también la principal fuente de financiacién de la UE paralos OT y los OCT.
6  Calculos de los autores basados en Van Reisen (2012: 33).

7 7 Desde el afio 2000, la UE ha negociado y aplicado acuerdos de libre comercio con los siguientes 15 paises en desa-
rrollo no pertenecientes a la OACPS: Argelia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Egipto, El Salvador, Honduras,
Guatemala, Jordania, México, Marruecos, Nicaragua, Panamd y Pert (véase: Comisién Europea, 2020a).

8 Segln ese informe, se prevé que las importaciones de aztcar de la UE disminuyan de 2,3 millones de toneladas en
2017 a 1,4 millones de toneladas en 2030. Las exportaciones de los paises ACP a la UE ya han disminuido drastica-
mente.
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b. Las relaciones ACP-UE en el contexto multilateral

En el dmbito multilateral, la asociacién ACP-UE ha contribuido al establecimiento del Acuerdo
de Facilitacion del Comercio (AFC) de la OMC en 2013. La estrecha colaboracidn técnica
ACP-UE dio lugar a la elaboracién de un “enfoque de la Seccién 11”, que vincula la asuncién de
nuevas normas y obligaciones comerciales con el suministro de capacidad comercial (Lodge,
2014). Este nuevo modelo de trato especial y diferenciado podria ampliarse para abordar
las limitaciones de la capacidad reguladora de los paises en desarrollo en las negociaciones
comerciales tanto bilaterales como multilaterales. Los paises ACP también contribuyeron de
manera significativa a la celebracién del Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico, aunque
los miembros del bloque ACP se organizaron en dos componentes principales, a saber, la
Unidn Africanay la Alianza de los Pequefios Estados Insulares (AOSIS, por sus siglas eninglés)
(Betzold, Castro y Weiler, 2012).

A pesar de estos notables logros en las negociaciones multilaterales, el compromiso ACP-UE
en estas ha sido mas bien escaso. Las ocasionales declaraciones ministeriales conjuntas, por
ejemplo, sobre el comercio multilateral, la financiacién para el desarrollo, el cambio climdtico
y los objetivos de desarrollo sostenible, no se han complementado con una accién y coor-
dinacidn serias. Este limitado compromiso refleja, en parte, la incapacidad de extender el
compromiso ACP-UE m3s alld de Bruselas y Ginebra®. También podria atribuirse a la limitada
coherencia interna entre los Estados ACP el hecho de que los diplomaticos ACP con sede en
otras capitales politicas mundiales clave, Nueva York y Ginebra, no celebren consultas perid-
dicas con sus homdlogos de Bruselas.

Sin embargo, el factor mas importante que contribuye a la falta de una interaccién mas
dindmica entre los paises ACP y la UE en los asuntos mundiales se debe a que los socios
no buscan enérgicamente una relacion estratégica. En general, la UE espera el apoyo de los
paises ACP en cuestiones de politica global, al citar la larga e histdrica asociacidn, el apoyo
sui generis a la cooperacidn al desarrollo y los valores politicos compartidos, incluida la plena
aceptacion del multilateralismo. En cambio, la ACP tiende a trabajar con el G77 y China como
su principal socio en la agenda politica basada en la ONU. Esto refleja en parte el marcado
apoyo intelectual y politico del G77 al Nuevo Orden Econdmico Internacional (Toye, 2014b).

Otro factor es el ascenso de China como socio econémico y de ayuda al desarrollo. Por
lo general, se considera que este pais entrega la ayuda de manera incondicional (mas
precisamente, desvinculada del respeto a los valores politicos) y se abstiene de instruir a sus
socios ACP sobre la necesidad de res petar las normas internacionales sobre medidas basicas
de gobernanza, como la democracia, la defensa del Estado de derecho, y las elecciones libres
y justas.

9 En el caso de Ginebra, el compromiso se limita a la OMCy no se extiende a otras organizaciones importantes con
sede alli, como la UNCTAD, la OMPI o las sesiones del Consejo de Derechos Humanos de la ONU.
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c. Resultados comerciales ACP-UE

45 afos después de la puesta en marcha de la asociacién de Lomé/Cotond, el comercio bila-
teral ACP-UE sigue reflejando los amplios contornos de la relacién de intercambio colonial®.
Es decir, la UE exporta bienes industriales a los ACP, mientras que las exportaciones de los
ACP ala UE son productos primarios. El mejor ejemplo de ello son los datos comerciales mas
recientes basados en la Clasificacién Uniforme del Comercio Internacional (CUCI), segln
los cuales las exportaciones de los paises ACP en 2020 fueron productos primarios (74,6%),
productos manufacturados (20,3%) y otros (5%). En cambio, los exportados de la UE fueron
productos manufacturados (66,2%); productos primarios (31,5%) y otros (2,3%)".

La evaluacidn de los resultados comerciales globales de los paises ACP debe atenuarse con
la enumeracién de ejemplos especificos de cada pafs. Mauricio sigue siendo un raro ejemplo
de pais ACP que ha reconvertido su economia, pasando de las tradicionales exportaciones
de productos basicos a nuevos sectores de servicios, como los servicios financieros, la salud
y el turismo basado en la educacién. Namibia exporta ahora carne de vacuno envasada
al vacio en lugar de pedazos de carne de vacuno, mientras que Kenia exporta ramos de
flores en lugar de flores a granel. Las exportaciones caribefias de ron embotellado se han
disparado, aunque el ron a granel sigue teniendo importancia comercial. Sin embargo, la
mayoria de los Estados ACP no ha podido escapar de la doble trampa de la mayor competi-
tividad comercial de la UE (inducida por una serie de nuevas politicas y medidas de la UE) y
la creciente erosién del valor del trato preferencial de los ACP.

Hay factores que mitigan los decepcionantes resultados comerciales de los paises ACP desde
1975. En primer lugar, el esquema de Lomé/Cotonu envid sefiales contradictorias a los agen-
tes econdmicos de los paises ACP. Por un lado, la concesién de un trato libre de derechos
y de cuotas para los productos industriales fomentd la diversificacién de las exportaciones
y la industrializacién de los paises ACP. Por otro lado, la PAC generd unos precios en la UE
considerablemente superiores a los del mercado mundial. Esto fue atin mds exagerado en el
caso de los Protocolos Especiales de Productos Basicos sobre el platano, el ron y el azucar,
que ofrecian beneficios mas alld de los aranceles preferenciales. El resultado fue que los
paises ACP se vieron mas incentivados a mantener la produccién de productos agricolas.

En segundo lugar, los productos industriales de los paises ACP se enfrentan a una pila
creciente de barreras no arancelarias en el mercado de la UE, lo que hace que el costo del
cumplimiento de los requisitos normativos sea excesivamente elevado (UNCTAD, 2002).
En tercer lugar, fuera del AAE CARIFORUM-UE, la asociacién ACP-UE nunca ha facilitado el
aumento del comercio de servicios. Los paises ACP no solo son grandes exportadores de
servicios comercializables, sino que ademds se reconoce universalmente el fenémeno de la
servificacion, es decir, el aumento del valor de los servicios incorporados a los bienes fisicos.
En cuarto lugar, durante el periodo 1981-1986, tres productores de productos tropicales se

10 Estaseccién se basa en Lodge (2014).

11 Los datos utilizados proceden de Comext de la UE con volimenes de comercuo ACP que mcluyen a
Sudafrica. Disponible en: https://web

bbean-and-pacificcountriesen.pdf (consultado el 30 de abril de 2021).
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adhirieron a la UE (Espafa, Portugal y Grecia), cuya competitividad de precios en relacion
con los ACP, la proximidad fisica a los principales mercados y el acceso a los beneficios de la
PAC (es decir, a las subvenciones) arruinaron la competitividad de los ACP. En quinto lugar,
sigue siendo dificil entrar en las cadenas de valor mundiales debido al peso y el costo cada
vez mayores del cumplimiento de las exigencias normativas de la UE. En sexto lugar, los
responsables politicos no han invertido en medidas para superar las numerosas limitaciones
estructurales de la oferta a las que se enfrenta la mayoria de los productores de los paises
ACP. Esto incluye el marco normativo, el elevado costo del capital y la escasa infraestructura
de apoyo al comercio®™.

Por ultimo, las sucesivas iteraciones del Acuerdo de Lomé/Cotont dieron lugar a la rever-
sién o a la disminucion del valor comercial de las politicas revolucionarias iniciales, siendo
la moderacién de las disposiciones del STABEX un ejemplo destacado. El escaso nimero
de paises ACP que han desarrollado estrategias especificas para impulsar la diversificacién
econdémica también pone de manifiesto la profunda dependencia del Grupo con respecto
a las preferencias comerciales de la UE.

2.2. Relaciones entre el Caribe y la UE
a. Dinamica del CARIFORUM

Las relaciones formales entre el Caribe y la UE se concretan a través de varias Estrategias
de Asociacidn Conjunta del Caribe-UE. Se trata de marcos politicos que sirven para raciona-
lizar las asignaciones regionales del FED recogidas en los respectivos Programas Indicativos
Regionales del Caribe (PIRC). Antes de 1992, la Secretaria de la CARICOM actuaba como
contraparte de la UE en la gestién de los fondos regionales del FED. El Foro Caribefio de
Estados ACP (CARIFORUM) se cred en 1992 y se encargo de gestionar la relacion con la UE,
principalmente mediante la programacion de los recursos regionales del FED. Este cambio
reflejo la doble fuerza del mayor énfasis de Lomé IV en el fortalecimiento de la integracion
regional y la adhesién tanto de la Republica Dominicana como de Haiti al Acuerdo de Geor-
getowny al Convenio de Lomé. El anclaje de |a Direccién del CARIFORUM en la Secretaria de
la CARICOM garantizé tanto el liderazgo continuado de la CARICOM como una medida de
coherencia entre los organismos de integracion y cooperacion regionales del Caribe.

Con el tiempo, el papel de la Direccién del CARIFORUM se ha ampliado considerablemente,
ya que la tarea inicial de gestionar la programacion del PIRC se ha complementado con el
apoyo al didlogo politico y la cooperacién comercial y econdmica entre el CARIFORUM y
la UE®. La cooperacion comercial y econdmica entre el CARIFORUM y la UE sigue estando
definida principalmente por el CEPA y complementada por los acuerdos de Lomé/Cotonu.
La accién birregional se enmarca en las Estrategias de Asociacidn Conjunta Caribe-UE, cuya

12 Véase: Davenport et al. (1995) para un analisis de los resultados comerciales de los paises ACP en el marco de Lomé y
de las limitaciones.

13 Las funciones de la Direccién se extienden ahora también a la gestién de las relaciones comerciales del CARIFORUM
tras el Brexit del Reino Unido.
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versidn 2014-2020 enumera cinco grupos basicos, a saber: a) la integracidn regional; b) la
reconstruccion de Haitf; c) el cambio climatico y las catastrofes naturales; d) la delincuen-
cia y la seguridad, y e) la accién conjunta en los foros multilaterales con metas y objetivos
elaborados para cada grupo.

b. Financiacién de la UE en el Caribe

En el marco del 11" PIRC se han ejecutado 22 proyectos', entre los que se incluyen el apoyo
técnico y administrativo a la aplicacion de la CEPA y la cooperacidn regional; el apoyo a
Caribbean Export en el desarrollo del sector privado de las exportaciones; el respaldo al
Centro Regional de Asistencia Técnica del Caribe (CARTAC, por sus siglas en inglés) en mate-
ria de gobernanza financiera y reforma fiscal; el fortalecimiento del Corredor Biolégico del
Caribe (Republica Dominicana, Bahamas, Dominica, Haiti y Jamaica); el programa de asis-
tencia técnica en materia de energia sostenible en el Caribe; la mejora de la capacidad de los
Estados del CARIFORUM en materia de cumplimiento financiero, recuperacién de activos
y ciberseguridad; la cooperacién binacional Haiti-Republica Dominicana; el apoyo al Meca-
nismo de Desastres Naturales; el apoyo a la mejora de los sistemas de justicia penal del
Caribe; el respaldo al desarrollo de la industria del coco del Caribe; el refuerzo de la inte-
gracion del CARICOM,; el apoyo a los Estados del CARIFORUM en la aplicacion de la CEPA;
la promocidn de la integracion regional de la OECO; la mejora de la seguridad ciudadana y
fronteriza, y el refuerzo de la gestién de los residuos sdlidos. Esta impresionante lista de
proyectos financiados por el décimo primer PIRC pone de manifiesto tanto la amplitud de
las necesidades de desarrollo del Caribe como los limites de la eficacia de la ayuda cuando
los recursos financieros estan tan dispersos.

Estos esfuerzos regionales se complementaron con los PIN del 11° FED por valor de 736
millones de euros, de los cuales Haiti recibié 374 millones. Al programar estas dotaciones
nacionales, varios Estados del CARIFORUM optaron por dar prioridad a los sectores econd-
micos. Por ejemplo, Antigua y Barbuda eligié lamodernizacidén fiscal; Barbados (desarrollo de
competencias); Republica Dominicana (competitividad); Guyana (infraestructuras); Jamaica
(gobernanza); Santa Lucia (desarrollo del sector privado), y Trinidad y Tobago (transicion
econdmica). Sin embargo, el valor de los respectivos PIN del Caribe (excepto el de Haitf)
ha disminuido sistemdaticamente debido a que la UE aplica el principio de “asociaciones de
desarrollo diferenciadas’”®.

Una tercera fuente de financiacién del FED proviene del acceso a los programas intra-ACP,
por ejemplo, los programas BizClim y Obstaculos Técnicos al Comercio (OTC). Entre las inicia-
tivas financiadas figuran la convocatoria de los Foros Empresariales CARIFORUM-UE y el
desarrollo de tres Indicaciones Geogréficas (IG) en Guyana. Una cuarta opcidn proviene del
Mecanismo de Inversién ACP-UE, de 5.000 millones de euros, que apoya la inversién directa

14 Estainformacidn se basa en una comunicacién privada con la Direccién del CARIFORUM.

15 Este enfoque se desarrolld por primera vez en la Comunicacién de la Comisién Europea (2011) que limitaba la ayuda
de la UE a los paises de renta media-baja o media-alta designados por el Banco Mundial. Las disposiciones del
Acuerdo de Asociacién OACPS-UE invierten este enfoque de la UE.
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en los sectores productivos de los paises ACP a través de la financiacién de préstamos direc-
tamente a las pymes o a los intermediarios financieros y la financiacién de capital, garantfas
y bonificaciones de intereses. Las empresas caribefias se beneficiaron de 430 millones de
euros en préstamos administrados por este mecanismo gestionado por el Banco Europeo
de Inversiones (BEI) durante el periodo 2014-2020.

Las subvenciones de la UE al CARIFORUM durante el periodo 2014-2020 ascendieron a un
total de 1.500 millones de euros una vez que se tiene en cuenta el acceso a las lineas temati-
cas de la UE, como Erasmus Plus, el Instrumento Europeo para la Democracia y los Derechos
Humanos, el Programa de Organizaciones de la Sociedad Civil y Autoridades Locales (OSC-
AL) y SOCIEUX+. Estas iniciativas financiadas por la UE se complementaron con programas
costeados por algunos Estados miembros de la UE. El mds notable fue Compete Caribbean,
un programa de 40 millones de ddlares que apoya el desarrollo del sector privado y cuyo
principal donante es el Reino Unido. Este antiguo Estado miembro de la UE también disefi¢
y financid el Fondo Fiduciario de Ayuda al Comercio y a la Integracién Regional del Caribe
(CARTFund, por sus siglas en inglés), un mecanismo de financiacién de diez millones de
libras esterlinas que apoyd la aplicacién del Mercado y Economia Unicos de la CARICOM
(CSME, por sus siglas en inglés) y la CEPA. Otro ejemplo es el apoyo de Alemania al desarro-
llo de las modalidades de seguimiento y evaluacién de CEPA, ademas de apoyar el desarrollo
del régimen OTC en el Caribe.

c. Iniciativas UE-ALC

Los sucesivos acuerdos ACP-UE siguen siendo el principal vector de las relaciones entre el
Caribe y la UE, pero ahora se han complementado con el marco UE-ALC. La asociacidn birre-
gional formal comenzd en 1992 con la primera Cumbre UE-América Latina y el Caribe en Rio
de Janeiro, Brasil. Las seis cumbres posteriores se han complementado con una serie de
reuniones ministeriales y han dado lugar a que la UE interactte formalmente con la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). El compromiso se centra en tres
corrientes de actividades, a saber, el didlogo politico, la gobernanza mundial y la coopera-
cién técnica.

En muchos aspectos, la relaciéon de la UE con la CELAC refleja aquella de la asociacion
con los paises ACP. Por ejemplo, el contenido de la Declaracidn de Bruselas de la Cumbre
UE-CELAC de 2015, “Modelar nuestro futuro comun: trabajar juntos para lograr sociedades
présperas, cohesionadas y sostenibles para nuestros ciudadanos”, estd repleto de referen-
cias a valores politicos como la reafirmacién de la igualdad soberana, el fortalecimiento del
multilateralismo y el respeto del derecho internacional; la promocién y proteccién de los
derechos humanos; el compromiso de erradicar la pobreza; la reafirmacién de la adhesién
a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético (CMNUCC) y la
lucha contra el cambio climatico; y el fortalecimiento de lalucha contra la corrupcién. Desde
una perspectiva estrechamente caribefia, el alcance y el contenido compartidos entre las
respectivas asociaciones de la UE con los paises ACP y la CELAC sugieren un grado de cohe-
rencia politica.
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A pesar de la similar orientacion politica de las respectivas asociaciones de la UE con los
paises ACP y la CELAC, el tratamiento de los instrumentos de cooperacidn al desarrollo de
la UE refleja una importante diferencia. En particular, la estructura de Lomé/Cotonu esta-
blece un compromiso juridicamente vinculante sobre la ayuda de la UE, mientras que la
relacién de la CELAC carece de esa seguridad juridica. Ademas, la ayuda a la CELAC procede
del Instrumento de Cooperacién al Desarrollo de la UE, mientras que el apoyo al Caribe
procede del FED™. La diferencia en el instrumento de financiacién de la UE limita la posibili-
dad de llevar a cabo una cooperacion triangular efectiva entre las regiones del Caribe, la UE
y América Latina. De hecho, esta divisién en los instrumentos de financiacién del desarrollo
de la UE limita la perspectiva efectiva de unas mayores relaciones entre la CARICOM, la
Republica Dominicanay la UE con Cuba. Este resultado no solo no es 6ptimo, sino que no se
ajusta a las declaraciones de la CELAC-UE sobre la promocidn de la cooperacion Sur-Sur. La
introduccion del Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacién Internacional (NDICI,
por sus siglas en inglés) uniforme en el Marco Financiero Plurianual 2021-2027 deberia facili-
tar un compromiso mayor y coherente entre todos los miembros del CARIFORUM.

3. Marco de politica comercial de Caribe-UE

Los intercambios comerciales entre el Caribe y la UE se enmarcan actualmente en el AAE
CARIFORUM-UE. Las negociaciones de este acuerdo comercial estaban condicionadas por
el articulo 36.1 del Acuerdo de Cotond, que exigia el “establecimiento de relaciones comer-
ciales compatibles con la OMC”. En un principio, el CARIFORUM apoyé la negociacién de
un acuerdo de libre comercio entre la UE y los paises ACP, pero no consiguid que los paises
ACP se unieran ni que la UE se interesara por este. El articulo 37.6 del PAC exigia a la UE
que examinara alternativas al AAE que fueran equivalentes a los acuerdos comerciales exis-
tentes y se ajustaran a las normas de la OMC, en cuanto a los paises que no fueran PMA 'y
que no estuvieran dispuestos a iniciar negociaciones de AAE. Esta disposicidn no condujo a
la identificacidn de alternativas mas alla del Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG)"
como acuerdo comercial alternativo con la UE. Sin embargo, esta opcidn se descarté debido
a una serie de caracteristicas poco atractivas, entre ellas: a) su base no contractual, ya que la
UE conserva su derecho soberano a modificar sus disposiciones o a retirar las preferencias;
b) su aplicacidn limitada a las mercancias, lo que ignoraria el comercio de servicios, en el que
los paises caribefios tienen importantes intereses econdmicos; c) los umbrales mas bajos
para desencadenar las medidas de defensa comercial de la UE; d) su oferta de beneficios
comerciales que son comercialmente menos atractivos que el régimen comercial ACP-UE
de entonces.

El CEPA fue firmado por todas las Partes el 15 de octubre de 2008, excepto por Guyana (20
de octubre de 2008) y Haiti (10 de diciembre de 2009). El pacto de comercio y desarrollo
introdujo varias novedades politicas, entre las que destacan la liberalizacion comercial reci-

16 Hay que sefalar que los acuerdos pos-Cotonu han suprimido los Protocolos Financieros que siempre han acompa-
fiado a los anteriores convenios ACP-UE, y el FED estd ahora integrado en el presupuesto de la UE.

17 Los SPG son sistemas comerciales unilaterales administrados por los paises industrializados que conceden a los
paises en desarrollo una reduccién total o parcial de los aranceles.
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proca, el desmantelamiento de los protocolos especiales sobre productos agricolas y la
recalibracion de las relaciones comerciales, que pasaron de ser un marco exclusivamente
ACP-UE a establecer acuerdos comerciales especificos para cada pafs o regién. En concreto,
el CEPA permitid una liberalizacion comercial asimétrica, ya que la UE liberalizé el 100% de
todas las importaciones de bienes del CARIFORUM, mientras que el CARIFORUM liberalizd el
86,9% de sus importaciones de la UE (Silva, 2014). El compromiso de liberalizacién arancelaria
del CARIFORUM oculta variaciones significativas entre los Estados caribefios. La Republica
Dominicana liberaliza el 95% en contraste con el 61% de Belice, por ejemplo. La OECO y Belice
podrian liberalizar bastante menos gracias tanto a la concesidn a la Republica Dominicana de
la paridad del Tratado de Libre Comercio de América Central (CAFTA) con la UE como a su
papel como la fuente caribefia mas importante de importaciones de la UE.

La elaboracién de la oferta de liberalizacién arancelaria del CARIFORUM se basé en gran
medida en dos consideraciones: la sensibilidad a los ingresos y la proteccién de la produc-
cién nacional®. Las importaciones de la UE que contribuian en gran medida a los ingresos
por derechos de importacién fueron empujadas a la cesta de liberalizacién de 15 0 20 afios.
Del mismo modo, el CEPA permite un calendario atemperado para el desmantelamiento de
los Otros Derechos y Cargas (ODC), incluyendo una moratoria de siete afios tras la entrada
en vigor del acuerdo. En cuanto a la proteccién de la produccién nacional, mas del 75% de las
exportaciones agricolas de la UE al Caribe estan permanentemente excluidas de la liberali-
zacién arancelaria, con lo que se protege unaimportante industria al tiempo que se refuerza
el interés caribefio por impulsar la seguridad alimentaria. Ademas, se respeta la proteccion
de la industria naciente prevista en el articulo 164 del Tratado revisado de Chaguaramas y se
amplia para incluir a Guyana.

El CEPA prevé un enfoque relativamente estdndar para la liberalizacién del comercio de servi-
cios con su uso de la propuesta W120 (Lista de clasificacion sectorial de servicios) de la OMC
para la inclusion en la lista de compromisos, la insercion de cldusulas de trato nacional y las
limitaciones de acceso al mercado del tipo GATS XVI. También en este caso, el calendario de
liberalizacion de ambas partes aplica el principio de reciprocidad, ya que la UE liberaliza el 90%
delos sectores W120 y el CARIFORUM el 65% (para los PMA designados por la CARICOM") y el
75% para el resto de las partes del Caribe. Bahamas y Haiti obtuvieron una dispensa especial
para presentar sus respectivos compromisos en materia de servicios e inversion seis meses
después de la firma del CEPA.

El acuerdo también establece una agenda integrada para la busqueda de niveles adicionales
de liberalizacién en el comercio de servicios. Los sectores especificos liberalizados por el
CARIFORUM incluyen los servicios vinculados a la agricultura, la industria manufacturera y
los servicios publicos. En cambio, la UE siguié un enfoque de lista positiva con compromisos
programados en servicios empresariales, de comunicacidon, de construccidn, de distribu-
cién, educativos y sociales financiados con fondos privados, financieros, medioambientales,
turisticos y de transporte. Las normas de inversion del CEPA se aplican a todas las inversio-

18 Estaseccién se basa en gran medida en Sauvé y Ward (2009).

19 Los PMA designados porla CARICOM que forman parte del CEPA son Antigua y Barbuda, Belice, Dominica, Granada,
San Cristébal y Nieves, Santa Lucfa, y San Vicente y las Granadinas.
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nes, tanto en el sector de los servicios como en otros, por lo que no se limitan a la definicién
convencional de presencia comercial del Modo Il del AGCS, que se refiere Ginicamente a los
servicios (Chaitoo, 2011). Ademas, los compromisos de inversion del CARIFORUM se adhie-
ren a un enfoque de lista negativa por el que solo se citan las excepciones y las medidas no
conformes, mientras que todos los demas sectores se liberalizan.

Un protocolo sobre cooperacidn cultural anexo al CEPA complementa las disposiciones
de acceso al mercado de los servicios culturales. El protocolo pretende facilitar una mayor
cooperacion entre el CARIFORUM y la UE en todos los servicios culturales, con disposicio-
nes especiales para el sector audiovisual. En concreto, apoya la celebracidn de acuerdos de
coproduccién mediante el establecimiento de requisitos minimos de contenido favorables.
Ademas, los productores caribefios de productos audiovisuales podrian optar a la financia-
cion de los Estados miembros de la UE una vez concluidos los acuerdos de coproduccidn. La
perspectiva de que los productores culturales del Caribe se beneficien también de la forma-
ciony la colaboracidn en proyectos constituye otro ejemplo de la importancia potencial del
Protocolo de Cooperacidn Cultural.

Ademas de la liberalizacidn reciproca, aunque asimétrica, de bienes y servicios, el CEPA
abarca también una serie de cuestiones reglamentarias. Se trata de las clasicas medidas de
defensa comercial (salvaguardias y medidas compensatorias), la facilitacion del comercio,
los obstdaculos técnicos al comercio y los derechos de propiedad intelectual relacionados con
el comercio (denominados comercio e innovacion), la politica de competencia (reducida a
la cooperacién) y la contratacién publica (limitada a la transparencia). Los compromisos del
acuerdo —tanto en materia de comercio y medio ambiente como de comercio y trabajo—
se basan en la aplicacién efectiva de los acuerdos internacionales. Ademas, las Partes se
comprometen a no reducir las normas sociales ni medioambientales para fomentar el
comercio o la inversidn extranjera directa.

El CEPA pretende apuntalar el desarrollo del Caribe mediante la elaboracién de normas
comerciales y el apoyo al establecimiento de regimenes de regulacion comercial. En
consecuencia, las disposiciones de cada capitulo del comercio se complementan con la
enumeracion de las necesidades especificas de capacidad comercial del Caribe. Otra mani-
festacién de la aspiracién de desarrollo del CEPA es el objetivo de reforzar la integracién
econdémica del CARIFORUM. Este objetivo se expresa como el intento general de estable-
cer regimenes comerciales regionales y el uso de disposiciones de preferencia regional que
comprometen a los paises del CARIFORUM a concederse mutuamente los mismos compro-
misos de liberalizacion otorgados a la UE, tanto en bienes como en servicios. Un ultimo
ejemplo del objetivo de profundizar en la integracién econédmica caribefia procede de los
calendarios de liberalizacidon del CARIFORUM, tanto de bienes como de servicios, que supe-
ran el ALC CARICOM-DR, un acuerdo comercial poco ambicioso en cuanto a la profundidad
de los compromisos, su limitado alcance y su anémica aplicacion.
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3.1. Resultados del comercio entre el CARIFORUM y la UE

Mas de 12 afios después de la entrada en vigor del CEPA, el acuerdo no ha dado los bene-
ficios prometidos. Segun la evaluacidn del acuerdo realizada por la CE en 2021, el valor del
comercio de mercancias CARIFORUM-UE ha disminuido de 9.500 millones de euros en 2008
a 8.828 millones de euros en 2020%. Sin embargo, esta cifra oculta el hecho de que el comer-
cio total alcanzé un maximo de 11.631 millones de euros en 2009 y cayd a un minimo de 8.370
millones de euros en 2011. El valor medio del comercio bi-lateral CARIFORUM-UE desde 2010
asciende a 9.710 millones de euros, lo que confirma una vez mas que el acuerdo no ha facili-
tado un aumento considerable del comercio bilateral. Mds alarmante aun es el hecho de que
las exportaciones caribefias no han crecido. En 2020, las exportaciones del CARIFORUM a
la UE se valoraron en 3.398 millones de euros, lo que supone un descenso respecto a 2010,
cuando la regidn exportd 3.498 millones de euros. Es aleccionador observar que las expor-
taciones del CARIFORUM alcanzaron su punto maximo en 2013 y 2019, con valores de 4.430
y 4.580 millones de euros, respectivamente.

Una revision superficial de los datos comerciales indica que las exportaciones de la UE han
tenido un comportamiento considerablemente mejor que las del CARIFORUM durante el
periodo 2010-2020. Durante este, las exportaciones de la UE oscilaron entre un maximo de
7.051 millones de euros en 2019 y un minimo de 4.513 millones en 2014. Lo mas significa-
tivo es que la aplicacién del CEPA ha hecho que la UE pase de un déficit comercial de 1.495
millones de euros en 2008 a un superadvit de 2.032 millones de euros en 2020. Los discre-
tos resultados de las exportaciones del CARIFORUM ocultan el hecho de que varios de sus
miembros —como Antigua y Barbuda, Belice, Republica Dominicana, Granada y Guyana—
han registrado notables aumentos en el valor de las exportaciones en los tltimos diez afios.

Los resultados generales de las exportaciones de mercancias del CARIFORUM podrian atri-
buirse a una combinacién de precios energéticos a la baja, efectos sostenidos de la recesién
econdmica mundial y cambios en los regimenes de importacién de productos basicos de
la UE. Sin embargo, el aumento de las exportaciones de la UE no debe sorprender, dado
el beneficio que supone la liberalizacién del acceso al mercado caribefio y el aumento
sostenido de la competitividad de la produccidn agricola gracias a la reforma de la Politica
Agricola Comun (PAC). Prueba de ello es el importante aumento de las exportaciones de
productos alimentarios de la UE al Caribe desde la entrada en vigor del CEPA.

Los datos del comercio de mercancias basados en los grupos de productos de la CUCI
también ponen de manifiesto otra faceta de los resultados no éptimos del acuerdo, a saber,
que la estructura tradicional del comercio permanece intacta. Las exportaciones del CARI-
FORUM ala UE en 2020 estan dominadas por los productos primarios (63,5%) y los productos
manufacturados representan el 32%. Las principales exportaciones del CARIFORUM son el
gas natural licuado, el metanol, la alimina, el platano, el aztcar y el ron. Las exportaciones

20 Notaderedaccidn: Estudio se encuentra disponible solo enidiomainglés en: European Commission, Directorate-Ge-
neral for Trade, Plaisier, N., Shafique, T., Fuenfzig, M. (2021). Ex-post evaluation of the EPA between the EU and its
Member States and the CARIFORUM Member States : final report : executive summary, Publications Office. https://

ropa. i/10.2781 1.
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de la UE al CARIFORUM reflejan la situacién inversa, con un 68,5% de productos manufactu-
rados y un 28% de productos primarios.

Las exportaciones de servicios del CARIFORUM a la UE han crecido considerablemente, en
contraste con las exportaciones de mercancias. Segun los datos de Eurostat, las exporta-
ciones de servicios del CARIFORUM crecieron de 22.295 millones de euros en 2015 a 29.845
millones de euros en 2019. En cambio, las exportaciones de servicios de la UE crecieron mas
rapidamente, aunque partiendo de una base mas baja, pasando de 3.026 millones de euros
en 2015 a 5.661 millones de euros en 2019. Los datos confirman el creciente peso econémico
de las cifras de exportacién de servicios para la mayoria de las economias del Caribe.

Un estudio del BID (2016) simuld el posible impacto en las economias del Caribe debido a la
salida del Reino Unido de la UE (Brexit). Los resultados del impacto previsto en tres areas
de actividades econdmicas —comercio de mercancias, llegadas de turistas y remesas—
detectaron un impacto econédmico insignificante en el Caribe. En un aspecto, los resultados
son sorprendentes dada la importancia del Reino Unido como destino comercial de las
exportaciones caribefias. Obsérvese, por ejemplo, que la participacion del Reino Unido en
las importaciones de mercancias de la UE en 2017 para Granada, Guyana y Jamaica fue del
97,2%, 63,5% y 76,6%. En el caso de los servicios, el Reino Unido representd el 12,89% de las
exportaciones del CARIFORUM a la UE en 2019, ligeramente inferior a la cuota correspon-
diente del 13,58% en 2010.

Sin embargo, el impacto econémico esperado del Brexit se ha visto fuertemente atenuado
por la prérroga de las preferencias comerciales del CEPA a través del Acuerdo de Asocia-
cién Econdmica CARIFORUM-Reino Unido. De todas maneras, es innegable que el Brexit ha
reducido el valor econdmico de los acuerdos comerciales entre el Caribe y la UE. Ademas,
el informe de la Comisién de la Unién Europea de la Cdmara de los Lores sobre el comer-
cio pos-Brexit enumerd varias novedades negativas para las cadenas de suministro de los
paises ACP, con exportaciones afectadas tales como la horticultura fresca, la floricultura y
los productos pesqueros. Ademas, la UE y el Reino Unido no lograron acordar una acumu-
lacion diagonal, un hecho que vuelve a limitar las perspectivas de un comercio triangular
Caribe-UE-Reino Unido.

3.2. Evaluaciéon del CEPA

El CEPA ofrecia la oportunidad de recalibrar las relaciones comerciales entre el CARIFORUM
y la UE al pasar a una liberalizacién comercial asimétrica, desarrollar un mayor nimero
de disciplinas comerciales, promover una creciente integracién econdmica en el Caribe
y complementar las normas comerciales con necesidades de apoyo comercial especifi-
cas. Sin embargo, estas nobles ambiciones se ven parcialmente empafiadas por un disefio
defectuoso. Por ejemplo, los compromisos de servicios del CARIFORUM por paises reflejan
una oportunidad perdida de desarrollar un espacio econédmico integrado del CARIFORUM.
Ademas de limitar las perspectivas de una mayor integracion econdémica en el Caribe, la natu-
raleza de los calendarios de servicios del CEPA en el Caribe también limita la capacidad de
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la region para atraer inversiones de empresas con sede en la UE (Chaitoo, 2011). Asimismo,
varias normas de este tipo, en el comercio de servicios, no lograron replicar los enfoques mds
ambiciosos emanados de las negociaciones enla OMC o en otros TLC*.

Doce afios después de la firma del CEPA, su aplicacién sigue siendo incompleta. Como se
sefiala en la segunda evaluacion del acuerdo (2021), algunos paises del CARIFORUM no
han reducido los aranceles sobre las importaciones de la UE o siguen manteniendo dere-
chos de exportacidn y restricciones cuantitativas. Ademas, varios signatarios caribefios no
han aplicado los compromisos de preferencia regional tanto para los bienes como para los
servicios, ni han implementado plenamente las disposiciones sobre proteccidn de datos
personales, contratacion publica, politica de competencia, inversion, comercio electrénico
y propiedad intelectual. La UE tampoco ha respetado plenamente sus compromisos en
materia del CEPA, y un ejemplo de ello es la ratificaciéon alemana del acuerdo en 2018. Este
retraso legislativo hizo que los proveedores de servicios profesionales del CARIFORUM se
vieran privados de facto de la posibilidad de beneficiarse de los compromisos de servicios
del CEPA en ese importante Estado miembro de la UE. De hecho, la mayoria de los Estados
miembros de la UE no han establecido la normativa necesaria para facilitar la entrada de los
operadores caribefios en los 29 sectores de proveedores de servicios contractuales y los 11
de profesionales independientes liberalizados por la UE.

El escaso avance del proceso de integracion del CARIFORUM constituye otra causa del
restringido impacto del CEPA. Los elementos clave del Mercado y Economia Unicos de la
CARICOM (CSME) auin no se han aplicado, sobre todo en lo que respecta al comercio electré-
nico, la contratacién publica, el tratamiento de los bienes producidos en las zonas francas,
la libre circulacién de bienes y servicios, y la inversion. Han surgido algunas iniciativas cari-
befias para reforzar la integracién econémica, entre las que destaca la creacién de la Unién
Econdmica de la OECO. La promulgacion por parte de la CARICOM de un acuerdo multilate-
ral de servicios aéreos es un paso mas hacia una mayor integracion econdmica del Caribe, ya
que pretende establecer un mercado Unico mediante la adopcién de normas uniformesy la
concesidn de licencias y certificaciones homogéneas al personal de aviacién. Cabe recordar
que el fortalecimiento de la integracién econémica del Caribe no es solo un objetivo que el
acuerdo debe apoyar, sino también una condicion necesaria para aprovechar plenamente
los nuevos tratados comerciales con la UE. El establecimiento de un espacio econdmico
caribefio mas integrado promueve la competitividad de los precios de las exportaciones del
CARIFORUM e incentiva una creciente afluencia de inversiones extranjeras directas.

Ademas, la aplicacién del CEPA del CARIFORUM se ha limitado, con la notable excepcién
de la Republica Dominicana, al cumplimiento mecanico de los compromisos legales del
acuerdo. Este enfoque ignora el uso de los acuerdos comerciales para impulsar reformas
econdmicas profundas que aumenten la competitividad y refuercen las capacidades produc-
tivas y reguladoras. Dicho planteamiento restringido ha dado lugar a esfuerzos limitados

21 Por ejemplo, Sauvé y Ward (2009) sefialan que los procedimientos sobre regulacion nacional no coinciden con los
ya consagrados en el AGCS ni codifican el acuerdo ya alcanzado en el Grupo de Trabajo sobre Regulacién Nacional
del AGCS. Los autores también afirman que las disposiciones del CEPA sobre el comercio electrénico carecen del
enfoque detallado de los ALC ya negociados por EE.UU. en su momento.
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para promulgar una reforma fiscal, a pesar de que los miembros del CARIFORUM dependen
en gran medida de los impuestos comerciales. Este descuido es aiin mas preocupante si
se tiene en cuenta el trabajo realizado en materia de gobernanza financiera por Cartac, un
servicio de asistencia técnica gestionado por el FMI y financiado por la UE.

La aplicacién poco ambiciosa del CEPA también produjo el fracaso de la elaboracién y apli-
cacién de estrategias sectoriales. Un estudio encargado por el BID sobre los servicios de
entretenimiento en el Caribe (Chaitoo, 2011) puso de manifiesto la necesidad de poner en
marcha varias iniciativas si se quiere hacer un uso efectivo del acceso al mercado de la UE.
Las recomendaciones especificas inclufan la armonizacién de los procedimientos aduaneros
y la certificacién comun, la eliminacién de los derechos de importacidn y otras cargas sobre
los insumos utilizados en la industria creativa, el desarrollo de normas del sector mediante
el fortalecimiento de las asociaciones de la industria creativa y la formulacién de estrate-
gias destinadas a vincular las industrias creativas con otros sectores econémicos clave.
No se han encontrado pruebas que conviertan estas recomendaciones en politicas. Como
sostienen Burriy Nurse (2019), la aplicacion efectiva del CEPA sobre los productos culturales
justificaba un enfoque mas proactivo con el fin de crear oportunidades de mercado y facili-
tar las relaciones comerciales.

4. Perspectivas de recuperacion y desarrollo del Caribe
tras la pandemia

4.1. Resultados econdémicos recientes en el Caribe

Los paises del CARIFORUM presentan las caracteristicas tradicionales de las economias
pequefias y vulnerables: dependen del comercio y de las preferencias, tienen una diversifi-
cacion limitada de las exportaciones, tanto en términos de mercados como de productos,
y una baja competitividad de precios®. Estas debilidades estructurales de las pequefias
economias caribefias se ven agravadas por el cardcter geograficamente no contiguo de la
region, que ahoga la perspectiva de una mayor integracién econdmica. Mas alld de estas
limitaciones subyacentes, la pandemia de la COVID-19 ha cobrado un alto precio en cuanto
a vidas humanas perdidas, sobrecargas en los sistemas sanitarios y hemorragia de ingresos
fiscales. La pérdida de ingresos fiscales de los gobiernos caribefios debe considerarse en
un contexto en el que la mayorfa de los paises de la regién ya sufren un espacio fiscal muy
reducido y una elevada deuda publica.

La mayoria de los Estados caribefios han instituido modestos paquetes de estimulo y se
prevé que el PIB del Caribe se contraiga un 6,2% en 2020, la recesién mas profunda en mas
de medio siglo (Srinivasan et al., 2020). El FMI estima que las economias dependientes del
turismo (Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Haiti, Jamaica,

22 Wintersy Martins (2004) enumeran los retos comerciales estructurales a los que se enfrentan las economias peque-
fasy vulnerables.
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San Cristdbal y Nieves, Santa Lucia, y San Vicente y las Granadinas)®sufrirdn un descenso
del 10,1% del PIB en 2020, en contraste con los exportadores de materias primas (Guyana,
Surinam, y Trinidad y Tobago) que se hundiran un 4,7%. La recuperacién econdmica en 2021
deberia suponer para los exportadores de materias primas un aumento del 6% del PIB, mien-
tras que las economias dependientes del turismo deberian experimentar un crecimiento del
1,4%. De hecho, se espera que las economias caribefias dependientes del turismo sean las
ultimas en recuperarse (solo en 2024) debido a su lenta reanudacion (Werner, Komatsuzaki
y Pizzinelli, 2021). También hay que sefialar que el repunte econémico previsto debe consi-
derarse en un contexto de tasas de crecimiento anémicas del PIB caribefio, tanto para los
paises dependientes del turismo como para los exportadores de materias primas, desde
mediados de la década de 2010.

La resiliencia econdmica y medioambiental del Caribe se ve comprometida en serie por
los huracanes y las catastrofes naturales. La erupcion del 9 de abril de 2021 del volcan La
Soufriére en San Vicente es solo el ejemplo mds reciente de la vulnerabilidad econdmica y
medioambiental del Caribe. El costo econédmico de las catastrofes naturales para la zona
superd los 22.000 millones de ddlares entre 1950 y 2016, el 38% de todas las catastrofes
similares a nivel mundial. Se calcula que el huracan Maria le costd a Dominica el 225% de su
PIB, mientras que los dafios causados por el huracdn en Granada en 2004 fueron del 200%
del PIB. Los enormes costos de reconstruccion se ven agravados por los bajos pagos de los
seguros en relacién con los dafios causados (Otker y Srinivasan, 2018).

Werner et al. (2021) estiman que la pobreza en América Latina y el Caribe ha aumentado en
19 millones de personas y la desigualdad lo ha hecho en un 5% en comparacién con los nive-
les anteriores a la crisis. Cerca de 12 millones de alumnos de 29 paises del Caribe se han visto
afectados por el cierre temporal de escuelas, lo que sugiere que la pandemia provocard
darfios a largo plazo en el capital humano (Dillon et al., 2020). El Andlisis Comun Multipais
de las Naciones Unidas de 2021 ofrece pruebas de que los paises del Caribe estan experi-
mentando un fuerte retroceso en la consecucién de sus respectivas metas de los ODS. El
informe de la ONU también concluye que la COVID-19 aumentd los niveles de desigualdades
econdmicas, sociales y de género, y las multiples formas de vulnerabilidad.

El FMI calcula que, a pesar de la liberacidn de un considerable apoyo financiero por parte de
los socios internacionales para el desarrollo, muchos paises del Caribe siguen enfrentandose
a una brecha debido a los crecientes déficits fiscales y al endurecimiento delas condiciones
de préstamo a medida que persiste la crisis. Dehecho, el IFI estima que el déficit de financia-
cién de laregidn asciende a unos 4.000 millones de ddlares, es decir, el 4,8% del PIB regional
de 2020, con el riesgo siempre presente de las catastrofes naturales, que puede aumentar
esa suma (Srinivasan, Mufoz y Ding, 2021). El riesgo de evitar los dafios a largo plazo de la
pandemia de la COVID-19 para el desarrollo del Caribe justifica que tanto el CARIFORUM
como la UE consideren seriamente un enfoque radicalmente diferente en su asociacion.

23 Este andlisis del FMI no incluye a la Reptblica Dominicana, ya que el pais estd agrupado con Centroamérica por la IFI
con sede en Washington.
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Apoyo de la UE al Caribe por la COVID-19

La UE desarrolld una respuesta global a la COVID-19 desplegando un enfoque de
Equipo Europa parareunir recursos de la Comisidn Europea, los Estados miembros
de la UE y las instituciones financieras europeas*. La UE ha reunido 38.500
millones de euros para apoyar a los paises en desarrollo con un desembolso
acelerado para hacer frente a los retos inmediatos de la COVID-19. En el caso del
Caribe, la Direccion General de Asociaciones Internacionales (DG INTPA, por sus
siglas en inglés) administré 367 millones de euros de ayuda, de los cuales el 86% se
destind a la recuperacion social y econdmica y el 14% restante a la salud. El apoyo
por la COVID-19 de la UE al Caribe se centré en dos prioridades principales: el
impacto sanitario (equipos, formacidn, sistemas sanitarios, vacunas) y el impacto
socioecondmico (proteccion social, funcionamiento del Estado, liquidez para el
tesoro, pyme e impacto de género).

La UE ha concedido ocho millones de euros ala Agencia de Salud Publica del Caribe
(CARPHA, por sus siglas en inglés) con el fin de conseguir material de proteccion,
reactivos para pruebas, material de laboratorio, tratamiento y vacunas, asi
como apoyo para aumentar el personal sanitario y la concienciacion publica. La
ayuda de la UE también contribuyd a la compra directa de 1,2 millones de dosis
de inyecciones de la COVID-19 a través de Covax. En un esfuerzo por limitar el
impacto socioecondmico, el apoyo de la UE se ha centrado en la financiacién
del desarrollo del sector privado, la ayuda a los paises para hacer frente a la
reduccién del espacio fiscal y generar un rapido impacto macroecondémico, y la
reduccién del costo de los seguros de riesgo de los paises que participan en el
Fondo de Seguros contra Riesgos de Catdstrofes del Caribe (CCRIF, por sus siglas
en inglés)26. Las Operaciones Europeas de Proteccion Civil y Ayuda Humanitaria
(ECHO, por sus siglas en inglés) también administraron la ayuda de emergencia
al distribuir alimentos y equipos de proteccidn a la Republica Dominicana y a los
migrantes haitianos en ese pais. Ademas, se dirigieron intervenciones especificas
en Haiti que se centraron en el equipamiento sanitario, la formaciény la logistica,
ademas de la construccién de un puente aéreo tanto para el personal humanitario
como para la entrega de cargas que salvan vidas.

4.2. Resumen de las disposiciones pos-Cotonu

El Acuerdo pos-Cotonu representa en muchos aspectos un cambio radical respecto a los
anteriores acuerdos de asociacion ACP-UE. En primer lugar, el adopta una forma hibrida
de un marco politico general aplicable a todos los signatarios (Parte General) que coexiste
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con disposiciones especificas de cada regién/continente ancladas en los respectivos proto-
colos regionales. En segundo lugar, el nuevo acuerdo pretende dar un vuelco a la anterior
construccidn donante-cliente acentuando una asociacién politica, tal y como se recoge en
el articulo 1.1, “este Acuerdo establece una asociacién politica reforzada entre las Partes
para generar resultados mutuamente beneficiosos sobre intereses comunes y entrecruza-
dos de acuerdo con sus valores compartidos”?. En tercer lugar, se ha prescindido del FED,
exclusivo para los paises ACP, y se ha sustituido por el NDICI, que financiard toda la ayuda
europea al desarrollo. Esto refleja no solo un antiguo objetivo de algunos Estados miembros
de la UE, sino también la supresion de todo el trato especial concedido a los ACP en virtud
de los anteriores acuerdos de Lomé/Cotond.

El Protocolo Regional Caribe-UE enumera cinco prioridades estratégicas, a saber: a) reforzar
laasociacién politica; b) profundizar en las relaciones econémicas y promover la transforma-
cién y la diversificacidn; ¢) mejorar la sostenibilidad medioambiental y la resistencia al clima;
d) construir sociedades inclusivas, pacificas y seguras, y e) invertir en desarrollo humano y
social. Estas amplias prioridades estratégicas reflejan principalmente los intereses caribe-
flos y las dreas de las anteriores Estrategias Conjuntas Caribe-UE. Los Protocolos Regionales
Caribe-UE también se complementan con los principios y compromisos generales anclados
en la Asociacion entre todos los paises ACP y la UE (Parte General).

El Protocolo Regional acentua los marcos politicos necesarios para impulsar el crecimiento
econdmico y el desarrollo sostenible del Caribe. En consecuencia, hay disposiciones espe-
cificas para promover el desarrollo del sector privado; mejorar la capacidad reguladora y
productiva de los subsectores de servicios clave; desarrollar la produccién y la productivi-
dad agricolas sostenibles; promover el acceso justo y no discriminatorio a la extraccion y
el comercio sostenibles de minerales y materias primas; reforzar la seguridad energética;
desarrollar el transporte sostenible y las infraestructuras conexas; avanzar en la economia
y las infraestructuras digitales regionales; promover el turismo sostenible; cooperar en
materia de ciencia, innovacién y desarrollo tecnoldgico; promover las industrias culturales
y creativas; fomentar la fabricacién sostenible; y desarrollar servicios empresariales y finan-
cieros internacionales basados en normas. Los acuerdos pos-Cotonu sobre cooperacion
comercial y econédmica deben considerarse como un marco y un complemento del CEPA, y
no como su sustitucion.

El titulo sobre la sostenibilidad del medio ambiente pretende aprovechar el Acuerdo de Paris
sobre el Cambio Climatico adoptando medidas ambiciosas para mitigar el cambio climatico
y adaptarse a él; proteger y mejorar el medio ambiente; avanzar en la gestidn sostenible de
los recursos naturales, y aumentar la resiliencia al cambio climatico y revertir la degradacion
del medio ambiente. Ademas, existe un compromiso birregional para invertir en crecimiento
verde, promover las economias circulares y apoyar la transicion hacia un desarrollo resiliente
al clima y con bajas emisiones. Del mismo modo, el titulo sobre derechos humanos, paz y

27 Amodo de comparacidn, el objetivo del Acuerdo de Cotonu es el siguiente: “La Comunidad y sus Estados miembros,
por una parte, y los Estados ACP, por otra, denominados en lo sucesivo las ‘Partes’, celebran el presente acuerdo
para promover y acelerar el desarrollo econémico, cultural y social de los Estados ACP, con el fin de contribuir a la
pazy laseguridad y promover un entorno politico estable y democrético” (articulo 1).
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seguridad se basa en el acervo de Cotond, y busca lograr sociedades pacificas y resistentes
mediante la proteccién de los derechos humanos, la dignidad humana, las libertades funda-
mentales y el fortalecimiento de los sistemas de gobernanza y justicia. Las disposiciones
sobre gobernanza financiera también estdn ancladas en este titulo.

El titulo final sobre desarrollo humano y social pretende erradicar la pobreza en todas sus
formas de aqui a 2030, corregir las desigualdades y garantizar la igualdad de género. En este
sentido, hay que dar prioridad a las necesidades de grupos vulnerables como las mujeres,
los jovenes y los pobres. Para lograr estos amplios objetivos, se han establecido disposicio-
nes especificas para promover una educacién inclusiva y equitativa a través de la ampliacién
de la ensefianza de las ciencias, la tecnologia, la ingenieria y las matematicas (STEM, por
sus siglas en inglés) y las artes, asi como el uso de tecnologias innovadoras y el desarrollo
de habilidades y conocimientos digitales. El articulo sobre la salud reconoce la necesidad
de cooperar en las emergencias de salud publica, entre otras cosas mediante el suministro
de medicamentos esenciales y asequibles, vacunas y equipos sanitarios, y el refuerzo de
la cooperacién internacional. También hay compromisos para facilitar un mayor uso de las
remesas para financiar el desarrollo y promover la capacitacién y el trabajo temporal de los
profesionales caribefios en la UE.

4.3. Apoyar la consecucioén de los ODS en el Caribe

El Protocolo Regional Caribe-UE, con su enumeracién de prioridades estratégicas especifi-
cas del CARIFORUM, es totalmente coherente con los ODS. Con el programa de los ODS de
la ONU como hoja de ruta “preparada” para la recuperacién de la pandemia de la COVID-19,
existe un marco coherente paraimpulsar la reactivacion del Caribe tras la pandemia®. El reto
sigue siendo que el CARIFORUM aproveche el acuerdo pos-Cotonu mediante la elaboracion
de una estrategia especifica de desarrollo pospandémico para el compromiso con la UE y
otros socios de desarrollo. Un resumen de las investigaciones e iniciativas politicas recientes
—ijunto con la enumeracién de las necesidades prioritarias del CARIFORUM— podria permi-
tir una estrategia de desarrollo pospandémico en el Caribe con los siguientes objetivos, a
saber: a) reforzar el espacio fiscal para aprovechar la financiacion adicional y nueva para el
desarrollo; b) aumentar las oportunidades de comercio e inversidn; c) impulsar la resiliencia
medioambiental, y d) mejorar la digitalizacién para aprovechar y prestar nuevos servicios
comercialmente relevantes.

La CEPAL (2020a) plantea demandas politicas especificas que los paises de América Latina
y el Caribe han propuesto centradas en tres elementos clave: obtener financiacién de
emergencia a bajo costo y por via rapida de las instituciones financieras internacionales
(IF1); asegurar la condonacion y el alivio de la deuda (incluso para los paises de renta alta y
media, por parte de los acreedores oficiales), y ampliar el espacio fiscal y mejorar el acceso

28 Véase: Alianza Parlamentaria Multipartidista del Reino Unido “Building Back Better: the SDGs as a Roadmap for
Recovery”, Disponible en: https://statici.squarespace.com/static/secdo42b27doac66b8ab94bb/t/sf5f1eag82f5d2
0704¢4d301/16000692 8/Building+Back+Better+-+The+SDGs+as+a+roadmap+for+recovery+-+Full+report.pdf
(consultado el 11 de mayo de 2021).
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a la financiacién para mitigar el marcado deterioro de las capacidades fiscales de los paises
afectados.

El FMI ya ha sefialado que la financiacién de emergencia para el Caribe podria ascender a
2.500 millones de ddlares (Srinivasan, Mufioz y Chensavasdijai, 2020). Sin embargo, sigue
siendo imperativo revisar radicalmente los programas administrados por el FMI, dado que
por su enfoque en la produccién de superdvits primarios se interpreta como un bajo nivel de
inversion publica y de gasto social (CEPAL, 2020b). Esta limitacidn fiscal se suma a los costos
de mitigacidn de la vulnerabilidad de los paises del CARIFORUM al cambio climatico y a las
catastrofes naturales que asolan sus economias de forma recurrente®.

El acuerdo pos-Cotonu pretende poner en practica las recomendaciones formuladas en el
Informe sobre las Inversiones en el Mundo 2014 de la UNCTAD - Invertir en los ODS: un Plan
de Accidn que facilita al sector privado como socio de desarrollo y fomenta el uso de lamezcla
para atraer una mayor financiacién privada. Los articulos 82-84 de la Parte General*® permi-
ten al CARIFORUM vy a la UE desarrollar medidas especificas para promover la inversion del
sector privado en apoyo de la implementacidn de los ODS. Facilitar una mayor inversion en
los Estados del CARIFORUM por parte de otros socios de desarrollo de la UE constituye otro
pilar de la financiacién del desarrollo del Caribe. Las Instituciones Financieras de Desarrollo
Europeas (IFD) cuentan actualmente con 23 miembros, principalmente bancos de desarrollo
nacionales. Sigue habiendo una serie de instituciones financieras de desarrollo europeas —
principalmente bancos de desarrollo nacionales— que haninvertido 8.400 millones de euros
en 1.123 proyectos en América Latina y el Caribe hasta finales de 2019*". Continuda existiendo
un amplio margen para que el CARIFORUM y la UE hagan participar a los bancos de desarro-
llo nacionales europeos en la financiacién del desarrollo del Caribe.

El compromiso CARIFORUM-UE con las instituciones financieras de desarrollo no deberia
limitarse a los posibles socios de la UE. El Banco de Desarrollo del Caribe (BDC) sigue siendo
la principal institucién regional de financiacién del desarrollo con un enfoque holistico e
integrado para fortalecer la resiliencia econémica, medioambiental y social del Caribe. El
enfoque estratégico del BDC no solo se alinea plenamente con los ODS, sino también con
los objetivos de desarrollo de sus miembros®. El BDC ha desarrollado alianzas con una serie
de asociaciones bilaterales y multilaterales que han permitido obtener 711 millones de ddla-
res durante el periodo 2015-2018. Estas asociaciones reflejan en parte el hecho de que el
44,7% de las acciones del BDC son propiedad de nueve miembros no prestatarios, entre ellos
Alemania, Canada, China, Italia, México y el Reino Unido. El club de accionistas del BDC deja
29 Véase: FMI (2016): “Bracing for the Storms: Economic Impact of Environmental Vulnerability and Exposure to Natu-

ral Disasters”. El Plan Estratégico 2020-2024 del BDC sefiala que el impacto econémico de los peligros naturales en

determinados paises del Caribe es el siguiente: el terremoto de 2010 en Haiti provocé dafios equivalentes al 114% del

PIB del pafs, el huracdn Irma en 2015 arrasé el 15% del PIB de Antigua y Barbuda, la tormenta tropical Erica en 2015

costd el 90% del PIB de Dominicay las pérdidas econdmicas del huracan Maria en 2017 ascendieron al 200% del PIB de
Dominica.

30 Obsérvese que tanto el Protocolo Regional Africa-UE como el Protocolo Regional Pacifico-UE utilizan explici-
tamente el término mezcla, pero esta ausente en el Protocolo Regional Caribe-UE. Sin embargo, la mezcla es un
instrumento financiero al que ya se hace referencia en la Estrategia Conjunta Caribe-UE 2014-2020.

31 https://www.edfi.eu/members/facts-figures/ (consultado el 13 de mayo de 2021).

32 Véase: Banco de Desarrollo del Caribe (2020), “Strategic Plan 2020-2024 - Transforming Lives”
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entrever la posibilidad de aprovechar un mayor apoyo financiero de los Estados miembros
de la UE, y de avanzar en la cooperacion trilateral a través de paises en desarrollo como
Brasil, China y México.

4.4, Prioridades para una asociaciéon de desarrollo CARIFORUM-UE

Esta seccidn ofrece un enfoque para la aplicacién del Protocolo Regional Caribe-UE en apoyo
de un desarrollo caribefio reimaginado. Las intervenciones propuestas se centran en cuatro
prioridades: a) acelerar el cambio a las energias renovables; b) impulsar la economia azul
del Caribe; ¢) fomentar la digitalizacién, y d) promover la capacitacién. Estas intervenciones
fueron seleccionadas por su potencial colectivo para lograr la transformacién econémica
prometida por el Protocolo Regional Caribe-UE. La consecucion de esta agenda de desa-
rrollo deberia dar prioridad a la capacitacion de las comunidades marginadas y vulnerables
—pobres, mujeres, jévenes e indigenas— tal y como se establece en el Protocolo Regional
Caribe-UE. Los indices de 2019 para el desarrollo humano y social del Caribe han experimen-
tado descensos con respecto a 2008%. Esta caida secular se ha visto agravada por los efectos
combinados de las desigualdades sociales y de género, y por las oportunidades ain no apro-
vechadas. Por ejemplo, ONU Mujeres detectd que la mitad de las trabajadoras caribefias de la
industria del turismo trabajan en empleos mal pagados y de baja categoria, a pesar de que el
66,2% ha cursado estudios superiores. Del mismo modo, la falta de un amplio espiritu empre-
sarial y de formacidon desencadena altas tasas de migracion entre los jévenes caribefios.

4.4.1. Acelerar el cambio a las energias renovables

El articulo 18 del Protocolo Regional Caribe-UE sobre energia sostenible prevé la cooperacién
para reforzar la seguridad energética, garantizar el acceso a la energia sostenible y cons-
truir infraestructuras energéticas resistentes. El articulo también reclama un aumento de la
inversion en energias renovables, incluso a través de asociaciones publico-privadas. En este
caso, el apoyo posterior a Cotonu para la promocién de las energias renovables no es tan
novedoso. Se recogid en la Estrategia de Asociacion Conjunta Caribe-UE 2014-2020. Ademés,
el apoyo a las energias renovables se encuentra en el reciente Informe de Economia de la
CARICOM, que pide que se adopten medidas audaces con el fin de pasar a las energfas reno-
vables, tanto para ahorrar divisas como para mejorar la seguridad energética.

El apoyo a las energias renovables refleja adicionalmente una prioridad politica de la UE,
como se desprende de la promulgacion en 2019 del Acuerdo Verde Europeo. Los costos
de infraestructura para la promocién de las energfas renovables en el Caribe serfan eviden-
temente elevados al tratarse de cualquier socio de desarrollo internacional. Por lo tanto,
generar inversiones adicionales en las energias renovables del Caribe podria ser una tarea
33 Las cifras del IDH para los Estados del CARIFORUM son las siguientes, con el afio 2019 en primer lugar, seguido del

afio 2008: Antigua y Barbuda (78/47), Bahamas (58/52), Barbados (59/37), Belice (110/93), Dominica (94/74), Repu-

blica Dominicana (88), Granada (74/75), Guyana (122/114), Haiti (170/149), Jamaica (101/100), St. Kitts y Nevis (74/63),

Santa Lucia (86/70), San Vicente y las Granadinas(97/91),Surinam(97/97),y Trinidad y Tobago(67/65).Fuente: http://
hdr.undp.org/sites/default/files/hdr2020.pdf.
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prioritaria para la asociacion CARIFORUM-UE. En este contexto, la Alianza de Energiay Clima
de las Américas (ECPA, por sus siglas en inglés), patrocinada por Estados Unidos, constituye
un esfuerzo que merece la pena revisar y, en lo posible, reproducir. La ECPA es una plata-
forma de intercambio de conocimientos para maximizar el uso de los recursos naturales
disponibles y promover las inversiones relacionadas con la energia. Quiza el aspecto mas
atractivo del trabajo de la ECPA sea la colaboracién con una serie de socios internacionales
para el desarrollo. Por ejemplo, la financiacién de la central geotérmica de Dominica, de
7 megavatios, corrié a cargo del Banco Mundial, el DfID del Reino Unido, el Gobierno de
Nueva Zelanda y el programa UAE-Caribbean Renewable Energy.

El desarrollo de infraestructuras que apoyen las energias renovables en el Caribe requiere
ademas el establecimiento de un marco regulador sdlido. La extensién de la normativa de
la UE pone de manifiesto las intervenciones necesarias: criterios de armonizacién para los
biocombustibles; normas voluntarias para los biocombustibles sostenibles, los bioliquidos
y los combustibles de biomasa; certificados de produccién de energias renovables; subven-
ciones, y certificados de garantia de origen de las energias renovables. El Plan Energético
2013 de la CARICOM propuso una serie de reformas normativas para incentivar a las empre-
sas de servicios publicos a utilizar mds fuentes de energfa renovable en el sector eléctrico;
la oferta de incentivos, exenciones fiscales y de derechos; la formulacién de normas y reglas
para la conexidn a la red; el desarrollo de directrices de interconexidn para las diferentes
tecnologias de energia renovable y capacidad de generacidn, y el planteamiento de politicas
de interconexién armonizadas que permitan la autogeneracion. En esta coyuntura, no esta
claro que estas iniciativas politicas caribefias se hayan materializado realmente.

4.4.2. Impulsar la economia azul del Caribe

El apoyo a la economia azul del CARIFORUM representa un elemento mds del Protocolo
Regional Caribe-UE. El articulo 15 promueve el desarrollo del azul sostenible mediante el
fomento de la inversién nacional y privada, y el planteamiento del marco normativo y las
infraestructuras. Otro eje importante es aprovechar las oportunidades de la biotecnologfa
marina mediante el apoyo a la investigacidn, el fomento de la colaboracién entre académi-
cos, operadores econémicos y responsables politicos, y la promocidn de la transferencia de
tecnologfa. También en este caso, este compromiso posterior a Cotont refleja la Estrategia
de Asociacién Conjunta Caribe-UE 2014-2020, que aboga por la aplicacién de “politicas que
contribuyan a crear una economia verde y una economia azul, asi como a mejorar la colabo-
racién para lograr un crecimiento y un desarrollo resistentes”.

Un informe del Banco Mundial de 2016 apoya firmemente el énfasis puesto en la promocién
de la economia azul del Caribe por la asociacién CARIFORUM-UE (Patil, Virdin, Diez, Roberts
y Singh, 2016). Ese estudio registra la gran cantidad de industrias emergentes basadas en
los océanos, como la energia edlica, mareomotriz y de las olas en alta mar, la acuicultura, la
explotacién minera de los fondos y la biotecnologia marinos, asi como los farmacos elabo-
rados a partir de formas de vida de agua salada. Otro informe del Banco Mundial estima que
la economia azul del Caribe generd 57.000 millones de délares en 2017 (Diez, Patil, Morton,
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Rodriguez, Vanzella, Robin, Maes y Corbin, 2019). Pocos Estados caribefios, como Bahamas,
San Cristébal y Dominica, han adoptado planes nacionales para promover sus respectivas
economias azules. A nivel subregional, la OECO ha desarrollado su Politica y Plan de Accién
Regional de los Océanos del Caribe Oriental como marco de coordinacidn y gestion de los
recursos oceanicos. Existe una Politica Pesquera Comun de la CARICOM, pero actualmente
no hay ninguna politica regional para desarrollar una estrategia de economia azul a nivel de
la CARICOM o del CARIFORUM. Abordar esta laguna politica deberia ser una de las primeras
iniciativas emprendidas por el CARIFORUM en sus esfuerzos por hacer efectivo el Protocolo
Regional Caribe-UE.

La bioprospeccion es un sector cada vez mas prometedor que se prevé que alcance los
4.900 millones de ddlares en 2018, impulsado por el aumento de las inversiones en investi-
gacion biotecnoldgica marina y la creciente demanda de ingredientes naturales marinos. La
colaboracidén entre el CARIFORUM y la UE para aprovechar el potencial de la bioprospeccion
podria generar importantes beneficios econdmicos. Sin embargo, seria necesario desarro-
llar un marco normativo regional para facilitar el acceso legal y las medidas de reparto de
beneficios justas y equitativas. El desarrollo de la capacidad reguladora podria complemen-
tarse con la investigacién académica y politica conjunta entre el Caribe y la UE, con el fin de
desarrollar normas para los recursos genéticos y hacer operativas las disposiciones de la
Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (UNCLOS, por sus siglas en
inglés) sobre la transferencia de tecnologia.

4.4.3. Promover el desarrollo de competencias en el Caribe

La promocidn del desarrollo de competencias en el Caribe tiene dos componentes clave, a
saber: a) forjar asociaciones globales de competencias en determinadas categorias profe-
sionales y b) aplicar un pacto coherente de comercio e inversion para el desarrollo de
competencias similar a la Alianza Africa-Europa para la Inversién y el Empleo. Aprovechar la
clara ventaja comparativa del CARIFORUM en la formacién de profesionales de la salud, en
particular de enfermeras, constituye otra drea potencial clave para avanzar en el desarrollo
del Caribe. Crear una asociacién global de competencias permitiria a los profesionales sani-
tarios caribefios trabajar temporalmente en la UE y regresar a sus respectivos paises con
mayores ingresos y una mayor experiencia profesional. Por lo tanto, la verdadera adiciona-
lidad de la disposicidn posterior a Cotonu seria doble: a) asegurar la inversion de la UE para
ampliar las instalaciones de formacién del Caribe y b) promover que los nacionales de la UE
se matriculen en estas instalaciones del Caribe y paguen las tasas de mercado. La puesta en
marcha de una asociacion mundial de competencias podria mitigar el dafio a largo plazo que
supone que los paises industrializados se apropien de las enfermeras caribefias formadas
publicamente sin compensacién.

El Grupo Consultivo de Expertos de la OMS prevé que la UE sufrird un déficit de cualificacién
de 1,8 millones de profesionales sanitarios de aqui a 2025, incluido medio millén de enferme-
ras (OMS, 2020). Varios Estados miembros de la UE, entre ellos Alemania e Irlanda, ya han
empezado a elaborar sus respectivos pactos de colaboracidon en materia de competencias
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para determinados profesionales sanitarios con los paises en desarrollo. En este ambito, el
Caribe ofrece dos ventajas: a) costos de formacidn a precios competitivos y b) la posibilidad
de ofrecer capacitacién en varias lenguas oficiales de la UE, como neerlandés, inglés, francés
y espafiol. Un estudio de 2016 sobre una asociacién mundial de competencias para enferme-
ras entre el Reino Unido y Malaui (Anderson, McKee y Talbot, 2016) puso de relieve una serie
de ventajas: menores costos de formacién y contratacién para el Reino Unido y recepcién
de costos de educacién subvencionados para sus enfermeras por parte de Malaui, aumento
del grupo de enfermeras formadas, mejora de las instalaciones educativas, reduccién de los
dafios econdmicos derivados de la fuga de cerebros, y las enfermeras participantes también
se benefician directamente de aumentos en las oportunidades de empleo profesional; capa-
citacién de calidad internacional, y un fuerte aumento de los ingresos a lo largo de la vida.

Los argumentos econdmicos para aplicar una iniciativa de este tipo en el Caribe siguen
siendo convincentes. Sin embargo, para extraer los beneficios potenciales de este tipo, es
necesario instituir tres cuestiones. Se trata de a) asegurar la financiacion para aumentar
las instalaciones de formacidn, incluyendo la busqueda de apoyo de socios de desarrollo
internacionales no pertenecientes a la UE; b) facilitar las negociaciones de acuerdos de reco-
nocimiento mutuo entre los organismos profesionales del Caribe y de la UE, y ¢) desarrollar
incentivos para que los nacionales de la UE se matriculen en instalaciones de formacién
ampliadas en el Caribe. El programa Horizonte Europa podria ser un instrumento eficaz de
la UE para financiar tanto la ampliacién de la capacidad de formacién en el Caribe como para
incentivar a los ciudadanos de la UE a matricularse en ella.

El segundo elemento de la asociacion CARIFORUM-UE en materia de educacién profesional
serfa reproducir la Alianza Africa-Europa para la Inversién y el Empleo Sostenibles, en la
medida de lo posible. Esta iniciativa de la UE pretende impulsar la inversién, fomentar la
inversion privada adicional, apoyar la educacidn y el desarrollo de capacidades, estimular
el comercio y mejorar el clima de inversidn, y refleja el interés, ya publico, de la UE por
promover sus intereses y politicas de comercio e inversién en Africa’. Las intervenciones
politicas amplias estan respaldadas por acciones mas especificas, por ejemplo, la atraccién
de inversiones mediante la combinacidn y las garantias; el uso de los Pactos de Empleo
y Crecimiento con el fin de identificar las cadenas de valor comercialmente relevantes en
la fabricacién y el procesamiento, y el establecimiento de asociaciones africano-europeas
entre operadores publicos, privados y financieros para apoyar el desarrollo estratégico en
areas clave como la economia digital, la energia, el transporte y la agricultura.

Varios de los marcos politicos enmarcados en la Alianza Africa-Europa para la Inversién
y el Empleo Sostenibles ya estan disponibles en la asociacién Caribe-UE. Por ejemplo, la
cooperacién comercial y econdmica birregional ya se ve facilitada por el CEPA y ahora se
complementa con el Protocolo Regional de dos Partes. Sin embargo, la iniciativa de la UE
para Africa ofrece un enfoque coherente y sélido mediante el desarrollo de asociaciones
con los principales operadores econdmicos y responsables politicos, el uso proactivo de
instrumentos financieros, la atencién acentuada a la formacién profesional y la inversién

34 Véanse las recientes comunicaciones de la Comisién Europea sobre la revisién de la politica comercial de la UE y
Africa.
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en energias renovables. El desarrollo del Caribe podria mejorar aiin mas si la UE invirtiera
no solo su capital financiero sino también su liderazgo politico para alcanzar los objetivos
compartidos con la urgencia y el compromiso deseados.

4.4.4. Digitalizacién

Digitalizacién es un término que lo engloba todo y que puede afectar a casi todas las facetas
de las sociedades. Se trata de una herramienta que repercutiria en el funcionamiento de
las empresas, la Administracion publica, los sistemas sanitarios y educativos, las redes de
transporte, la informatica y los servicios publicos en general, los derechos de los ciudada-
nos, la Administracion policial y judicial, y la propia naturaleza del comercio internacional.
En ese contexto, el avance de la digitalizacion en los Estados del CARIFORUM representa un
esfuerzo gigantesco, aunque también podria ser transformador.

Las amplias disposiciones de pos-Cotonu sobre la digitalizacidn constituyen un verdadero
avance con respecto a su predecesor. Esto se aplica facilmente al Protocolo Regional Cari-
be-UE, en el que las disposiciones sobre digitalizacién abarcan tres titulos sustantivos:
crecimiento y desarrollo econémico inclusivo y sostenible; derechos humanos, gobernanza,
paz y seguridad, y desarrollo humano, cohesién social y movilidad. Las disposiciones espe-
cificas del Protocolo Regional Caribe-UE destinadas a promover la digitalizacién pueden
resumirse como sigue:

e Promover la transformacién digital, avanzar en el desarrollo del sector privado y la
industrializacidn, y estimular las economias con bajas emisiones y resistentes al clima
(articulo 9).

e Apoyar el desarrollo de infraestructuras clave como la energfa, el transporte, el agua y

el saneamiento y la conectividad digital para aprovechar las oportunidades derivadas de
los avances tecnoldgicos y de la economia digital (articulo 10.4).

e Desarrollar y fortalecer los servicios financieros digitales, incluso mediante una mayor
cooperacion en la aplicacién de las normas internacionales acordadas (articulo 10.5).

e Instituir politicas de apoyo adecuadas con el fin de facilitar mayores flujos comerciales,
incluso a través de marcos de apoyo digital mejorados y el desarrollo de un comercio
electrénico eficaz (articulo 13).

* Mejorar las conexiones de transporte, las TIC y la infraestructura digital de forma resis-
tente(articulo 19.1).

e Desarrollar la infraestructura digital (articulo 19.5).

e Promover el establecimiento de una economia digital regional a través de la creacién de
un marco normativo de apoyo, el emprendimiento digital, la inversién y facilitar al sector
privado el impulso de la digitalizacién (articulo 19.6).

* Movilizar la inversién, entre otras cosas, en tecnologias digitales destinadas a mejorar la
competitividad y la sostenibilidad del turismo (articulo 20.3).
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e Cooperar en el ambito de la ciencia, la investigacién, la innovacién y el desarrollo tec-
noldgico con el objetivo, entre otras cosas, de facilitar el surgimiento de una economia
digital inclusiva (articulo 21.1).

e Desarrollar economias basadas en el conocimiento y servicios digitales inclusivos (arti-
culo 21.3).

* Acelerarelusogeneralizado de la gobernanza electrénicay lainfraestructura de servicios
digitales para mejorar el acceso y la disponibilidad de los servicios publicos, apoyando asi
el desarrollo de instituciones publicas responsables y transparentes (Articulo 34.4).

e Prevenir y combatir los delitos de alta tecnologia, cibernéticos y electrénicos y la dis-
tribucién de contenidos ilegales en linea; reforzar la capacidad para hacer frente a la
ciberdelincuencia; desarrollar politicas nacionales sobre ciberdelincuencia y promover la
cooperacién internacional (articulo 37.4).

e Fomentar el uso de tecnologias innovadoras accesibles y asequibles con fines educativos
y la aplicacién de competencias y alfabetizacion digital para todos (Articulo 42.3).

Elimpulso ala digitalizacidn en el Caribe también esta respaldado por una serie de iniciativas
politicas regionales. Por ejemplo, la CARICOM elabord la Estrategia Regional de Desarro-
llo Digital 2011-2015 (RDDS, por sus siglas en inglés), que se basé en la anterior Agenda de
Conectividad de las TIC de la CARICOM de 2003 y en el Plan de Accién correspondiente
(2004). La RDDS era ambiciosa en cuanto a su empuje, ya que pretendia establecer infraes-
tructuras regionales modernas de regulacién y telecomunicaciones abiertas, construir
una cultura digital y aumentar el valor y el volumen de la fuerza laboral formada en TIC de
la regidn, gestionar y utilizar las TIC para demostrar la buena gobernanza y aumentar la
eficiencia de las operaciones, establecer una cultura de innovacién y calidad para avanzar
en la produccion sostenible de bienes y servicios digitales regionales, y guiar a las empresas
y los gobiernos para que utilicen las TIC en un crecimiento sostenible y apoyen los objetivos
de desarrollo social.

Estos objetivos politicos se complementaron con el Plan Estratégico 2014-2019 de la CARI-
COM, que consideraba la meta de desarrollar economias y sociedades innovadoras e
impulsadas por la tecnologia como parte de la aspiracion mds amplia de la regién de refor-
zar la resiliencia tecnoldgica, social y econdmica. Los esfuerzos especificos se dirigieron a
promover la innovacidn y la alfabetizacién digital, reducir los costos de datos y de itine-
rancia, mejorar el marco normativo y reforzar las soluciones de financiacién (por ejemplo,
pagos electrdnicos, carteras digitales). Este empefio dio lugar a la aparicion de iniciativas
nacionales y de toda la regién del CARICOM, como la Red de Conocimiento y Aprendizaje
del Caribe (CKLN, por sus siglas en inglés), la Red de Investigacion y Educacion del Caribe
(C@rib-NET), la Estrategia de las TIC en la Educacidn y la Estrategia de Servicios de las TIC.

Estdn muy avanzadas las consultas sobre una tarifa Gnica para la itinerancia dentro del espa-
cio econémico de la CARICOM. Sin embargo, actualmente no se perciben los esfuerzos para
elaborar el marco normativo regional y la infraestructura con el fin de apoyar los pagos
electrénicos y los monederos digitales. Desde el punto de vista de la UE, la proteccion de
los datos personales es otro pilar fundamental en la promocién de la digitalizacién, pero
solo un pufiado de paises caribefios ofrece un marco legal para que surjan protocolos de
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proteccion de datos personales. El hecho de que los paises del CARIFORUM no avancen
agresivamente en la digitalizacion es decepcionante en el contexto de que el CEPA esta-
blece varios compromisos para apoyar el comercio electrdnico. Por ejemplo, el articulo 120
(aspectos reglamentarios del comercio electrénico) pide a las Partes que mantengan un
didlogo sobre las cuestiones reglamentarias relacionadas con el comercio electrénico. Entre
las cuestiones especificas que se abordaran figuran el reconocimiento de los certificados
de firmas electrénicas y la facilitacién de los servicios de certificacién transfronterizos, la
proteccidon de los consumidores en el ambito del comercio electrdnico y otras cuestiones
pertinentes para el desarrollo del comercio electrdénico.

Teniendo en cuenta el escaso avance de los compromisos del CEPA en materia de comercio
electrénico y, en general, la lentitud de la digitalizacién en la CARICOM, no es de extrafiar
que estas cuestiones ocupen un lugar destacado en el informe de la Comisién de Economia
Persaud. Este informe sefiala que la transformacién digital es imprescindible, pero no hace
hincapié en la tecnologfa, sino en “la formacién, la capacitacién y la regulacién moderna de
los datos”. La Comisién reclama la creacién de un mercado Unico regional y una economia
digital para eliminar las fricciones digitales en el movimiento de datos a través de las fronte-
ras y las brechas digitales dentro de los paises. El apartado sobre educacién, competencias e
innovacién aboga por la aparicién de sistemas de innovacién que puedan ayudar a fomentar
el crecimiento de nuevas empresas. Esta propuesta coincide con otra, la de “maximizar la
oportunidad de que la transformacion digital conduzca a la transformacién econémica”. El
reto sigue siendo convertir estas ambiciones y prescripciones politicas regionales en acciones
concretas. En la consecucidon de este objetivo, un obstaculo clave que hay que superar es la
escasez de conocimientos técnicos caribefios para asesorar a los responsables politicos.

5. Retos de la asociacién politica CARIFORUM-UE

Como ya se ha dicho, el articulo 1 (Objetivos) del Acuerdo de Asociacién OACPS-UE enumera
la ambicién de las Partes de establecer una “asociacién politica reforzada entre las Partes
para generar resultados mutuamente beneficiosos sobre intereses comunes y entrecruza-
dos y segun con sus valores compartidos”. El articulo 3.1 (Objetivos) recoge el objetivo de
este acuerdo de “reforzar su asociacion politica, basada en un didlogo regular y en la promo-
cién de intereses comunes”. El énfasis en la asociacién politica constituye un alejamiento
radical de la construcciéon de Lomé/Cotonu y sefiala el deseo de la UE de elevar su relacién
con la OACPS de una relacién donante-cliente a una basada en una “asociacién de iguales”.
Esta designacion revisada sefiald el interés de la UE por que los paises de la OACPS asumie-
ran una mayor responsabilidad en su propio desarrollo (incluida la movilizacién de recursos
nacionales), pero también por defender conjuntamente el avance de los “valores comparti-
dos” y los intereses comunes en diversos foros multilaterales.

En general, se considera que la UE es un poder normativo o un empresario de normas.
Manners (2002) traza los factores que subyacen al compromiso de la UE de situar las normas
y principios universales en el centro de sus relaciones tanto con sus Estados miembros como
con el mundo. La UE ha establecido los siguientes elementos como centrales en sus objeti-
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vos de politica exterior y de desarrollo: consolidacién de la democracia, Estado de derecho
y respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales. Manners también iden-
tificé cinco normas “fundamentales” de la UE, a saber, la paz, la libertad, la democracia, el
Estado de derecho y el respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales.
Estas normas estdn ancladas en el predmbulo y los principios fundacionales del Tratado de
la Unién Europea (TUE). A ellas se afaden cuatro normas “menores’”: la solidaridad social,
la lucha contra la discriminacion y la proteccion de las minorias, el desarrollo sostenible y la
buena gobernanza.

Todas estas normas, basicas y secundarias, han quedado ancladas en los acuerdos de Lomé
y de Cotonu. El acuerdo posterior a Cotondi repite las firmes referencias a ellas, en particular,
a la construccidon de sociedades democréticas, pacificas y basadas en los derechos; la apli-
cacion del Estado de derecho y la buena gobernanza; el avance de laigualdad de género; la
promocion del respeto universal y la preservacion de los derechos humanos y las libertades
fundamentales; la lucha contra todas las formas de racismo, discriminacidn racial, xenofobia
y formas conexas de intolerancia, asi como contra todas las formas de violencia y discri-
minacidn; el reconocimiento y la promocidn de los derechos de los pueblos indigenas; la
garantia de unas elecciones inclusivas, transparentes y creibles, con el debido respeto a la
soberania; y la consolidacién del Estado de derecho a nivel nacional, regional e internacio-
nal. Pero también hay nuevos énfasis como la prevencién del genocidio, los crimenes contra
la humanidad y de guerra, y la lucha contra el discurso del odio y el extremismo.

También es esclarecedor que la Parte 11l sobre Alianzas Globales y Cooperacion Internacio-
nal (Articulo 77) registre la reafirmacién de ambas partes de “la importancia de cooperar a
nivel internacional con vistas a promover y defender sus intereses comunes y preservar y
fortalecer el multilateralismo”. La cooperacién multilateral se basaria en los valores comu-
nes de las Partes, a saber, la democracia, los derechos humanos, el Estado de derecho, la
igualdad de género, el desarrollo sostenible, |a preservacion del medio ambiente y la lucha
contra el cambio climatico.

El Protocolo Regional Caribe-UE ofrece una articulaciéon mas especifica del CARIFORUM de
las cuestiones globales de interés comun: el cambio climatico, la gobernanza de los océa-
nos, el desarrollo sostenible, el desarrollo humano y social, los derechos humanos y las
cuestiones relacionadas con la paz y la seguridad, la prevenciény la resolucién de conflictos.
Ambas partes se comprometen a cooperar para hacer frente a las vulnerabilidades de los
pequefios Estados insulares en desarrollo (PEID) dentro de los marcos politicos mundiales
pertinentes. Ademds de esto, hay referencias a avanzar en el reconocimiento universal del
Caribe como zona de paz, progresar en el tratamiento especial y diferenciado innovador
para nuevos acuerdos comerciales multilaterales o bilaterales, promover la coordinacién
internacional para combatir el tréfico de fauna y flora silvestres, y consultas bilaterales y
multilaterales para aplicar los principios de buena gobernanza en la fiscalidad.

35 LaComisién Europea (2021b) sefiala que la UE colabora con sus socios para garantizar los valores universales mencio-
nados.
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El CARIFORUM y la UE comparten una fuerte inclusién del multilateralismo. En el caso de la
UE, el multilateralismo sigue siendo “el principio cardinal de la UE como el medio mas eficaz
para gobernar las relaciones mundiales de forma mutuamente beneficiosa” (Comisién
Europea y Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
2021). En este contexto, el multilateralismo puede verse como una extensién de los valo-
res fundamentales, que la UE quiere presentar como universales a sus socios de los paises
en desarrollo. La Comunicacién conjunta del Alto Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad/CE también sefiala un marcado cambio en la aplicacién
del multilateralismo por parte de la UE. Parece que es cémodo afirmar el deseo de aplicar
un enfoque mds basado enlos intereses y en las transacciones, en el que el multilateralismo
aporte ademads beneficios concretos a la UE. En este sentido, es evidente la intencién de
desarrollar asociaciones y alianzas con paises afines. De hecho, esta ha sido la motivacién
del interés de la UE en gestionar su asociacion con la OACPS aprovechando los 106 paises
que se contemplan en el Acuerdo de Cotond.

El arraigado apoyo del CARIFORUM al multilateralismo representa un escudo necesario, si
no existencial, contra la accién coercitiva unilateral y el poderio militar. Esta profunda inclu-
sion filosdfica refleja el estatus del CARIFORUM como aglomeracién de pequefios Estados
con un peso econdémico limitado y una escasa capacidad militar. La reciente exposicion al
poderio de Estados Unidos —invasion militar (Republica Dominicana y Granada), embargo
econémico (Cuba) y desestabilizacion econémica (Jamaica)— refuerza la adhesién de la
region al multilateralismo. Esta filosofia ha impulsado al Caribe a luchar contra los casos de
injusticia mundial, al pedir sanciones econémicas contra la Sudéafrica del apartheid, al luchar
por un Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI) y al encabezar las resoluciones de la
ONU sobre el Caribe como Zona de Paz y un area de desarrollo sostenible. Por ultimo, el
liderazgo diplomatico de los Estados del CARIFORUM también dio lugar a acuerdos globales
sobre el comercio ilicito de armas pequefas y ligeras.

A pesar de estos loables logros diplomaticos caribefios, las perspectivas de la asocia-
cion CARIFORUM-UE en pos del multilateralismo parecen limitadas. En primer lugar, el
propio CARIFORUM es una construccion institucional con una competencia politica limi-
tada. El grupo esta dirigido exclusivamente a abordar las relaciones con la UE, aparte del
Reino Unido, a través de la prérroga del AAE. Adem3s, el mandato de la Direccidén del
CARIFORUM podria ser amplio: supervisar la aplicaciéon de la CEPA, gestionar el didlogo
politico entre el CARIFORUM y la UE, promover la cooperacién dentro del CARIFORUM
y fomentar las relaciones del CARIFORUM con las regiones ultra periféricas y los paises
y territorios de ultramar asociados a la UE en el Caribe. Sin embargo, sus recursos huma-
nos estan orientados principalmente a la gestién de proyectos regionales del FED.

En segundo lugar, la ejecucion de una asociacidn politica con la UE por parte de los Esta-
dos del CARIFORUM debe contemplarse desde la éptica de la capacidad de la regién para
armonizar la politica exterior. A pesar de la serie de notables éxitos diplomaticos caribefios,
siguen existiendo marcadas diferencias intracaribefias en materia de politica exterior. Mds
recientemente, han surgido divergencias en torno a la representaciéon de Venezuela en la
Organizacién de Estados Americanos. Ademas, 11 de los 16 Estados soberanos del Caribe
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comparten relaciones diplomaticas con China, mientras que el resto respalda a Taiwan.
También hay que recordar que la invasién de Granada por parte de Estados Unidos en 1983
fue facilitada por los jefes de gobierno de otros dos Estados del Caribe Oriental.

En tercer lugar, los Estados del CARIFORUM se ven obligados a navegar por un estrecho
espacio politico entre Estados Unidos y China. Estados Unidos sigue siendo un socio comercial,
de inversion y de desarrollo dominante para el Caribe. Pero el margen de maniobra politica
del Caribe sigue siendo minimo, debido a la proximidad fisica de la regién con Estados Unidos
y América Latina, y al abuso de sus aguas territoriales para el trasbordo de drogas ilicitas. En
ese contexto, una serie de acuerdos con los Estados Unidos sobre el abordaje de buques
atestigua la soberania circunscrita de facto que ejercen numerosos Estados del Caribe. Por
otra parte, los Estados del CARIFORUM han mantenido una estrecha colaboracidn con el
Grupo de los 77. Este (con 134 miembros) acttia como el principal defensor de los intereses de
desarrollo del Sur global. El grupo tiene un peso politico considerable debido a la pertenencia
de China (en las constelaciones el grupo se llama G77 y China).

Ademds, China ejerce una considerable influencia politica a través de sus programas
de apoyo al desarrollo en el Caribe. Segin los datos de The Dialogue, los dos principales
bancos de desarrollo chinos —el Banco de Exportaciones e Importaciones de China y el
Banco de Desarrollo de China— han prestado 4.571 millones de ddlares a 10 paises del
Caribe durante el periodo comprendido entre julio de 2012 y noviembre de 2019. La cartera
de préstamos chinos abarca 28 proyectos, en su mayoria de infraestructuras*. Esta suma
no tiene en cuenta los préstamos realizados por los bancos comerciales chinos, cuyos
datos siguen siendo esquivos. China también ha avanzado hasta convertirse en uno de los
principales donantes del Caribe, aunque asimismo es dificil establecer datos verificables.
China ha logrado participar en dos de las principales fuentes de financiacién del desarrollo
de la region: el Banco de Desarrollo del Caribe y el Banco Interamericano de Desarrollo. El
compromiso caribefio-chino se extiende a las negociaciones comerciales multilaterales, en
las que ambas entidades son miembros del grupo G33, miembros de la OMC cuya postura
defensiva hacia la liberalizacién de la agricultura ha contribuido a su apoyo a medidas como
los productos especiales y el mecanismo de salvaguardia especial.

En cuarto lugar, las relaciones entre el CARIFORUM y la UE siguen estando marcadas por los
acontecimientos que rodearon el intento de la UE en septiembre de 2010 de obtener plenos
derechos de representacion en todos los érganos de la ONU. En un principio, la CARICOM se
puso a la cabeza de otras agrupaciones de paises en vias de desarrollo para bloquear la soli-
citud de la UE, basandose en la preocupacion por el establecimiento de una nueva categoria
de miembros de la ONU y el temor a que la nueva dindmica de negociacién pudiera margi-
nar a los Estados pequefios®®. Tras nueve meses de intensas consultas entre los distintos
grupos, la peticién de la UE fue atendida con la adopcién de la Res. 65/276 de la ONU con 180

36 Véase: https://www.thedialogue.org/map_list/ (consultado el 13 de mayo de 2021).

37 Maggiorelli (2017) traza las seis etapas de la ayuda china a América Latina y el Caribe desde 1956 y también sefiala el
desafio de establecer datos empiricos sobre la ayuda china total.

38 Véanse los comentarios formales del embajador de Bahamas en el acta oficial de la 884 sesién plenaria de la Asam-
blea General de la ONU, A/65/PV.88, 3 de mayo de 2011.
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votos a favor y dos abstenciones. El desacuerdo inicial entre la CARICOM y la UE refleja la
incapacidad de ambas partes para comunicar eficazmente sus respectivas posiciones e inte-
reses. Sin embargo, a este fallo de comunicacién podrfan haberse sumado las expectativas
derivadas de la prolongada asociacién de Lomé/Cotont y la previsidn de que la gestiéon de la
UE podria reforzar también los privilegios de la CARICOM en el seno de la ONU. El enfrenta-
miento diplomatico pone de manifiesto que la mayorfa de los Estados caribefios conducen
las relaciones bilaterales en términos westfalianos (es decir, la primacia del Estado-nacion)
Yy, por tanto, dan prioridad a las relaciones con los Estados miembros de la UE.

En quinto lugar, la designacién por parte de la UE de los Estados caribefios como “juris-
dicciones fiscales no cooperantes” sigue afectando negativamente a sus relaciones con
el CARIFORUM. Barbados, Granada, Santa Lucia y Trinidad y Tobago fueron citados entre
los 17 paises incluidos en la primera lista de la UE publicada en diciembre de 20173°. Desde
entonces, el ejercicio de inclusion en la lista negra de la UE ha atrapado a Bahamas, Belice,
Dominica, y San Cristébal y Nieves, lo que ha dado lugar a consultas politicas formales CARI-
FORUM-UE dominadas por la gobernanza fiscal. Sin embargo, estos intercambios siguen
siendo infructuosos, en parte debido a la naturaleza de los interlocutores europeos. Las
consultas birregionales con el CARIFORUM estan dirigidas principalmente por el SEAE, pero
nunca se ha producido un compromiso directo ni con la DG TAXUD —la direccién de la CE
responsable de la fiscalidad— ni con los Estados miembros de la UE que se oponen a la
elusién/evasion fiscal.

La preocupacién de fondo del CARIFORUM se debe tanto a su incapacidad para compro-
meterse con la UE antes de que se publicara la lista de jurisdicciones no cooperantes como
a las dudas sobre la equidad de la gestidn de la gobernanza fiscal de su socio. Los informes
técnicos en los que se basa el Grupo del Cédigo de Conducta para evaluar el cumplimiento
de los terceros paises siguen siendo secretos, mientras que la pretension de la UE de tener
criterios objetivos puede ponerse en duda facilmente al no sancionar a paraisos fiscales bien
conocidos, como Turquia y Estados Unidos. La divisién de la gobernanza fiscal presenta una
preocupacién estratégica mds profunda al reducir la confianza del CARIFORUM en la UE
como socio de desarrollo coherente. La adopcidn del multilateralismo tras el acuerdo de
Cotoni refleja los valores politicos compartidos por ambas partes, pero su aplicacién se ve
comprometida por la accion unilateral de la UE, la ausencia de consultas previas y su papel
autoasignado de policia de las directrices fiscales de la OCDE.

6. Conclusiones

La asociacion CARIFORUM-UE ha recorrido el arco desde el comercio y el desarrollo iniciales
hasta incluir un acuerdo comercial reciproco y ahora una plataforma politica. La busqueda
de una asociacién politica profunda implica retirar la tradicional relacién donante-cliente
y acentuar en cambio la promocién de valores universales compartidos. En teoria, este

39 Consejo de la Unién Europea (2017). Es instructivo observar que el examen de Antigua y Barbuda, Bahamas, Domi-
nica, y San Cristébal y Nieves se aplazé “debido a las bajas y a los dafios sufridos por infraestructuras clave”.
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cambio en la asociacion CARIFORUM-UE deberia ser facilmente alcanzable. Al fin y al cabo,
ambas partes comparten plenamente los valores del fortalecimiento de la democracia, el
Estado de derecho, la gobernanza, la lucha contra la resistencia climética y el fomento de la
integracién regional como plataforma para avanzar en el desarrollo econdémico.

Sin embargo, la bisqueda de una asociacién politica entre el Caribe y la UE resulta dificil
debido a unaserie de desacuerdos y problemas estructurales. Entre los factores que influyen
negativamente en las relaciones entre el Caribe y la UE se encuentran: a) el mantenimiento
de la estructura del CARIFORUM, que sigue siendo el principal gestor e interlocutor de la
region en materia de cooperacion al desarrollo de la UE; b) el reto de establecer una politica
exterior armonizada del CARIFORUM,; c) el imperativo de navegar por la creciente rivalidad
entre China y Estados Unidos; d) los efectos persistentes del desacuerdo en relacién con
la solicitud de la UE de obtener una representacion adicional en la ONU, y e) la constante
inclusion de paises caribefios en la lista negra de la UE.

La persistencia de algunos de estos factores no deberfa disminuir la promesa de una asocia-
cién reforzada entre el CARIFORUM vy la UE. El Acuerdo pos-Cotonud y, en particular, el
Protocolo Regional Caribe-UE ofrecen la oportunidad de dinamizar la relacién birregional.
Sin embargo, con el fin de aprovechar esta oportunidad, tanto el CARIFORUM como la UE
deberian desarrollar un conjunto de intervenciones para acelerar el desarrollo del Caribe. Es
decir, la busqueda de una asociacién politica (en el sentido de un proselitismo global de valo-
res compartidos) podria surgir con éxito una vez que las relaciones CARIFORUM-UE apoyen
de forma demostrativa el desarrollo del Caribe. Este esfuerzo adquiere una mayor urgencia
dado el inmenso nimero de victimas humanas, sociales y econédmicas causadas por la pande-
mia de COVID-19 y el consiguiente retroceso en los logros de los ODS en el Caribe.

La asociacidon pos-Cotoni CARIFORUM-UE requiere la aplicacién de un nuevo pacto. El
CARIFORUM deberia demostrar su propia agenda de desarrollo (a todos los socios inter-
nacionales de desarrollo) trazando planes ambiciosos para la recuperacion econémica
pospandémica; al buscar nuevas oportunidades econdmicas en la economia azul, la energia
renovable, la digitalizacién y la formacién de habilidades. Como complemento, habria que
superar el actual enfoque legalista de la aplicacién del CEPA y elaborar politicas sectoriales
especificas para avanzar en esta.

Esta clara articulacidon de una agenda de desarrollo audaz y progresista del CARIFORUM
deberia ser complementada y apoyada por la UE aplicando una mayor ambicidn en su
respaldo a la cooperacién al desarrollo. Esto implica concretamente utilizar la nueva finan-
ciacion de la NDICI para movilizar una ayuda y una inversién aun adicionales de otros socios
de desarrollo. La mejora del apoyo de las instituciones europeas de financiacion del desa-
rrollo deberia ir acompafiada de un mayor compromiso de los Estados miembros de la UE.
Este esfuerzo europeo deberia complementarse con la aplicacién del principio de eficacia
de laayuda de Busan, asegurando un compromiso coherente con los socios de desarrollo no
comunitarios. Actualmente, la financiacion del FED se reparte entre demasiados proyectos
para que las intervenciones sean transformadoras.
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La implementacidn de las relaciones pos-Cotoni CARIFORUM-UE debe ir acompafiada de
un cambio radical en la forma de compromiso politico. Actualmente, la relacion es gestio-
nada a nivel técnico por el SEAE —en la parte europea—y por la Direccién del CARIFORUM,
en nombre de los Estados del CARIFORUM. El compromiso a nivel ministerial se produce
principalmente en el contexto de la aplicacién del CEPA con la asistencia de los ministros
de Comercio Exterior o de Asuntos Exteriores. Esta forma de compromiso podria inducir un
cambio mas rapido hacia una asociacion politica Caribe-UE. Sin embargo, el exitoso avance
del desarrollo del CARIFORUM apoyado por la UE garantiza un compromiso efectivo y
regular con los jefes de gobierno y los ministros de Finanzas del Caribe. Los elementos de
una ambiciosa agenda de desarrollo para el Caribe —espacio fiscal y tributario, energfas
renovables, digitalizacién y formacién de habilidades— requieren un fuerte apoyo de los
presupuestos publicos. El impulso hacia una asociacion politica CARIFORUM-UE se basara
en la obtencidn de resultados concretos. En este empefio, tanto el CARIFORUM como la UE
deben adaptarse para aprovechar plenamente el inmenso potencial de su asociacidn.
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Pedro Caldentey del Pozo

1. Introduccion

La relacién entre la Unién Europea (UE) y Centroamérica tiene rasgos Unicos en las relacio-
nes exteriores de ambos bloques de paises. El acuerdo de asociacion (AA) entre ellos es el
acuerdo interregional mas completo de la UE, y viene precedido de una relacidn histdrica
intensa y profunda. Mas alla de los instrumentos utilizados y de su impacto e influencia, es
facil afirmar que la UE ha mantenido una permanente y cémplice atencién con la regién y sus
intereses. La relacion con Centroamérica es para la UE un caso especial porque es un espacio
que prueba la capacidad de la politica exterior para atender simultdaneamente los intereses
de los Estados miembros de la UE y los intereses especificos de una regién en desarrollo.

Con todas las precauciones necesarias, la relacién entre Centroamérica y la UE refuerza
la aspiracién de Europa de ser un hegemdn positivo en algunas regiones del mundo. O,
centrandonos en la expresion de los objetivos de la politica exterior europea, podemos
recordar la propuesta de la Estrategia Global y de Seguridad de 2016 sobre el “pragmatismo
basado en principios para que la UE sea a la vez actor geopolitico y potencia normativa,
tratando de armonizar los valores de los intereses estratégicos” (Sanahuja, 2021a: 105).

América Latina es una regién de gran relevancia para la UE, no tanto por su protagonismo en
el conjunto de la politica exterior europea —ni en términos cuantitativos en el presupuesto
de la Unién— como por la naturaleza politica del didlogo que caracteriza las relaciones
entre ambos bloques.

El caracter interregional de la relacidn entre la UE y América Latina es una de sus caracteris-
ticas principales. Los dos bloques regionales han escogido la integracion como un marco de
respuesta a sus problemas histdricos y estratégicos, para el desarrollo conjunto de sus Esta-
dos miembros y su insercién en la sociedad global. La articulacion a través de los procesos
de integracién regional es un rasgo principal de la relacidn entre América Latinayla UE. En el
caso centroamericano ocurre lo mismo, y los lazos entre los dos procesos de integracién, UE
y SICA, son un factor determinante. El Acuerdo de Asociacidn entre la UE y Centroamérica
(AAUECA) es importante en este marco porque es el primer acuerdo birregional que integra
los elementos de didlogo politico, cooperacién y comercio.
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Centroamérica es una region de paises pequefios y en desarrollo, con una ubicacion geogra-
fica que la convierte desde hace siglos en una zona de transito y de paso obligado para el
desarrollo de continentes y paises. La naturaleza y la historia de la regién es el fundamento
de su identidad comun, siempre presente en los imaginarios colectivos y las redes intelec-
tuales de la region.

La integracién regional es un fenémeno definitorio de la identidad de Centroamérica. La
dimension regional ha sido una constante en los doscientos afios de independencia que
la regidn celebrd en el afio 2021, desde los diversos intentos de federaciones y uniones del
siglo XIXy principios del XX, hasta la consolidacién de la integracidn tras la firma de la ODECA
en 1951, del Tratado General de la Integracién Econdmica (TGIE) de 1960, de los Protocolos
de Tegucigalpa a la Carta de la ODECA de 1991y del Protocolo de Guatemala al TGIE de 1993.

La integracion regional, el SICA, es el principal receptor emblematico de los elementos
comunes de la identidad de la regidn, aunque estos vayan mas alla del propio proceso y se
extiendan a la cultura de la regién para estar presentes en todos los dmbitos de la sociedad
centroamericana. Por ello, este documento utilizarad prioritariamente la denominacién de
Centroamérica parareferirse a los seis firmantes del AAUECA. Se empleara también la deno-
minacién de regién SICA para incluir a Belicey Republica Dominicana, que, siendo miembros
del sistema, no son firmantes del Acuerdo de Asociacién porque sus relaciones con la UE
se canalizan en el marco del reciente Acuerdo de Asociacion entre la UE y los miembros de
la Organizacién de los Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico (OEACP, antes denominado
Grupo de Estados ACP), que sucede al Acuerdo de Cotond, tras su firma el 15 de abril de 2021.

La relacidon UE-SICA implica, por tanto, la articulaciéon de un bloque de 27 paises desarrolla-
dos con ocho paises del SICA, incluidos en el bloque de paises de desarrollo humano medio,
a excepcion de Panama y Costa Rica, con indicadores de desarrollo humano muy alto (57 y
62 en el ranking de 2020), y Republica Dominicana y Belice en el grupo de desarrollo humano
alto. Los ocho paises del SICA se reparten en el bloque de paises de ingreso medio-alto
(Guatemala, Costa Rica, Panamd y Republica Dominicana) e ingreso medio-bajo (Belice,
Honduras, El Salvador y Nicaragua).

La region parece haberse quedado sin relato tras treinta afios de Esquipulas (Sanchez Anco-
chea y Marti, 2014) y estd en busca de una nueva formulacion de evolucién. Los afios del
llamado Mercado Comun Centroamericano (MCCA) en las décadas de los sesenta y setenta
disponen de un relato comun y consolidado en la regién y fuera de ella, que explica los
fundamentos de la integracién econdémica, a partir del modelo de sustitucién de importa-
ciones, con una secuencia de hechos histdricos que distancia el proceso de los conflictos
politicos que la regidn vivia en esos afios. Presenta muy bien la estrategia de modernizacion
subyacente. El relato ha incorporado también, quizas con cierto énfasis de mds, los efectos
negativos del proceso en su ultima fase. El paso del tiempo desde los afios ochenta parece
haber atemperado la visién critica de esos afios para ofrecer una visién mas ecuanime.

Centroamérica dispone también de un relato estructurado y muy repetido en torno a los
Acuerdos de Paz y el Proceso de Esquipulas para explicar la reactivacion y reestructuracion
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de la integracidn regional con la creacidn del SICA como instrumento de la estrategia regio-
nal de paz, desarrollo y libertad que consagraban los acuerdos y los protocolos. Pero la
narrativa comun se para progresivamente a partir de lainterrupcién simbdlica que supuso la
propuesta del Area de Libre Comercio de las Américas en 1994. Desde entonces, afectados
por diversos momentos y episodios —y en el marco del predominio del regionalismo abierto
asociado al periodo de predominio neoliberal—, el SICA y la regidn tienen dificultades para
ofrecer una visién conjunta sobre la integracién, mas alld de su persistencia en impulsarla.

Para la dimensién regional de la identidad comun centroamericana, la UE es un socio
fundamental. Su acompafiamiento desde los primeros afios del Proceso de San José a los
acuerdos de paz marcé una estrecha relacién entre dos regiones que es, probablemente,
la mas sdlida y coherente del interregionalismo, pese a la relativa importancia de los paises
centroamericanos como actor global. Desde entonces y hasta ahora, la cercania de la UE
con Centroamérica es intensa, multidimensional y constante, como rubricd su Acuerdo
de Asociacion, y su desarrollo a partir de sus tres pilares: comercial, de cooperacién y de
didlogo politico.

La UE es no solo un socio principal para Centroamérica, sino también una referencia como
procesodeintegraciénregional. Se hadiscutido confrecuencia(Séderbaumy De Lombaerde,
2013; Malamud, 2011) si tomar la UE como referencia ha sido un error conceptual y metodo-
l6gico para el regionalismo latinoamericano, y parece haber cierto consenso en que ha sido
asi. No obstante, la historia de la integracién centroamericana ha ido bastante en paralelo
temporalmente con la europea, desde 1951 hasta la fecha. La evolucién de ambos proce-
sos es radicalmente diferente pero no cabe duda de que el SICA es deudor del disefio del
proceso, de sus objetivos y fases, y de su disefio institucional.

La UE ha sido también, por eso, una referencia fundamental en la narrativa del proceso de
integracioén. Los paralelismos son asimismo evidentes, mas ahora que Centroamérica busca
continuidad para su relato. La UE ha desarrollado un relato que presenta la integracion
como el instrumento mds eficaz para evitar nuevos conflictos en Europa tras las guerras
mundiales (Caldentey y Romero, 2010). Ha apostado, en un entorno de posguerra, por el
pragmatismo econémico desde el Tratado de la Comunidad del Carbén y del Acero (CECA)
de 1951 hasta el Tratado de Lisboa de 2009. Se presenta la integracién como un modelo para
articular intereses contrapuestos, de forma que vayan generando una comunidad con capa-
cidad para resolver adecuadamente sus conflictos.

La crisis de la pandemia de 2020 y 2021 se convertird en un hito extraordinario para ambas
regiones, especialmente en la UE, en la que ha provocado importantes transformaciones.
Tras superar la crisis del euro con un balance no demasiado optimista, a pesar de la relevan-
cia de la politica monetaria no convencional liderada por el Banco Central Europeo (BCE) de
Mario Draghi y de las modificaciones incorporadas a la gestién de los asuntos fiscales de la
UEM (normas de coordinacidn estrecha como el Semestre Europeo).

La respuesta de la UE a la pandemia ha generado un efecto movilizador del proyecto euro-
peo y supone una apuesta inesperada por la profundizacién de la integracién tras afios
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de dudas y en contraste significativo con las reacciones a la Gran Recesién y a las crisis de
deuda. A la apuesta por la profundizacién del proyecto europeo, se suma la nueva agenda
de desarrollo que, tanto en el ambito nacional como en el regional, promueve Next Genera-
tion UE sobre la base del Pacto Verde, la digitalizacion de la economia y la cohesién social y,
también, en una recuperada autonomia estratégica (Sanahuja, 2021).

Junto a la nueva agenda, las politicas fiscales expansivas de los Estados miembros, la conti-
nuidad de expansién cuantitativa del BCE, el programa Next Generation UE o la emision de
eurobonos trasladan laimagen de una Unién que esta vez si muestra capacidad de reaccion
temprana y con la intensidad necesaria. La reaccién conjunta y decidida de la UE a la inva-
sidén rusa de Ucrania en febrero de 2022 muestra el efecto de esta nueva etapa en la politica
exterior europea.

Por otra parte, la pandemia encontrd a Centroamérica en un momento dificil que combinaba
el final del periodo inspirado por los Acuerdos de Esquipulas con un momento de transicién
del SICA, dificil de gestionar por la coincidencia de varios liderazgos nacionales complejos
y cuestionados en un escenario de retroceso democratico y graves tensiones politicas. No
obstante, mientras que la respuesta general a la pandemia en América Latina ha sido funda-
mentalmente de caracter nacional, y las acciones impulsadas desde la Alianza del Pacifico,
Mercosur o CAN, se han limitado a poco mas que algunas decisiones sobre intercambios
comerciales y bioseguridad, el SICA fue capaz de ofrecer una respuesta conjunta signifi-
cativa a partir de su arquitectura institucional y algunos de sus instrumentos de politica
regional, y de sus mecanismos de coordinacién y gestién regional.

La confluencia de hitos del afio 2021 se extiende también a las relaciones entre la UE y
Centroamérica. La Unidn, revitalizada por su reaccion ante la pandemia, trabaja en la estra-
tegia regional de cooperacion con Centroamérica para el periodo 2021-2027 y ha realizado
un proceso de evaluacién ex post del acuerdo comercial entre las dos regiones. Los tres pila-
res del AA han tenido un desarrollo desigual. Sin duda, la dificultad de ratificar los pilares de
didlogo politico y de cooperacidn reducen su impacto. No es asi en el caso del pilar comer-
cial, que funciona de forma provisional porque puede trabajar con el mandato recibido por
la Comisién y la ratificacién de los seis firmantes centroamericanos.

El entorno de 2021 ofrece la posibilidad de que Centroamérica y la UE puedan desarrollar
con mas amplitud los objetivos e instrumentos de los tres pilares del acuerdo. El escenario
global de recuperacion pospandemia podria conectar el pleno desarrollo de este conectan-
dolo alos retos que ambas regiones enfrentan en conjunto, como la definicién de una nueva
agenda global y birregional. O con sus retos particulares, como la definicién de una agenda
especifica para Centroamérica en las proximas décadas, que supone un relanzamiento de la
integracién basado en su eficacia para multiplicar la capacidad de los gobiernos y politicas
de sus paises miembros.

La hipdtesis principal de este trabajo es que el Acuerdo de Asociacién entre la UE y Centroa-

mérica es un instrumento prometedor por su naturalezay las expectativas que genera, pero
que esta todavia lejos de desarrollar su potencial en la relacion birregional.
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Para ello, este documento analiza los antecedentes de la relacién entre la UE y los paises
centroamericanos antes de la firma del Acuerdo de Asociacién en el afio 2013. Revisa
después los hitos recientes y las circunstancias del proceso centroamericano de integra-
cién, y la participacion y contribucién de la UE en el desarrollo de algunos de sus debates,
instrumentos y politicas. A continuacidn, se resume el proceso de negociacion del AAy las
circunstancias de su firma y puesta en marcha, con el objetivo de sistematizarlas expectati-
vas generadas en cada una de las partes en torno a su desarrollo y objetivos.

Finalmente, el trabajo valora la relevancia que el AA tiene para la relacién birregional y en
particular para el sistema de la integracion centroamericana y sus paises miembros sefia-
lando algunas recomendaciones para el periodo 2021-2027 en el que el AA podria tener un
rol muy destacado.

2. Los antecedentes de la relaciéon entre la UE y Centroamérica.
El Didlogo de San José

La relacién entre la UE y Centroamérica se remonta al conocido como Didlogo de San José,
cuyo primer hito tuvo lugar en San José, Costa Rica, el 28 de septiembre de 1984 en el marco
de la inestabilidad politica y los problemas econédmicos de América Central en la década de
los ochenta. Ese momento marca el inicio del compromiso de la UE con los problemas de
Ameérica Central, un compromiso que es justo reconocer que no ha abandonado nireducido
desde esa fecha, hace ya 36 afios.

Desde 1984 hasta el afio 2005, se celebran 21 conferencias ministeriales de los cancilleres de
los paises de ambas regiones. En la primera etapa del proceso, tiene especial importancia
la presencia de México, Colombia y Venezuela como miembros del Grupo de Contadora. No
dejan de participar en todos los didlogos, pero su presencia pierde peso tras los acuerdos de
paz, desde 1994, cuando ya no son mencionados en la denominacién formal de la reunién
sino como socios cooperantes.

El Didlogo de San José fue un instrumento pionero en las relaciones euro-latinoamericanas,
de gran relevancia porque su periodicidad anual le otorgé una poco comun profundidad
para un espacio de didlogo politico. La frecuencia de las reuniones permitié que sus conte-
nidos abarcaran todos los ambitos de la relacién birregional y una notable incidencia de la
UE en todos los asuntos de la agenda de pacificacién, recuperacién de la democracia y desa-
rrollo econémico de Centroamérica. No es exagerado afirmar que el Didlogo de San José
situd ala UE como actor principal en las relaciones exteriores de Centroamérica, incluso por
delante de Estados Unidos. Asimismo, otorgé un especial significado a las relaciones birre-
gionales en el marco de las relaciones internacionales.

Los contenidos de las XXI conferencias ministeriales fueron muy amplios; abarcaron de
forma regular todos los elementos criticos de la agenda birregional, especialmente de la
agenda centroamericana, y crearon un vasto espacio de cooperacién, que es un antece-
dente fundamental del AA y sus tres pilares. En el marco del proceso del Didlogo de San
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José se firmd un primer Acuerdo Marco de Cooperacién Interregional que formalizaba la
relacién entre ambas regiones. Fue firmado en Luxemburgo en noviembre de 1985 y tuvo
vigencia hasta febrero de 1993 cuando, en El Salvador, se firmd un nuevo Acuerdo Marco de
Cooperacion entre la CE y los paises centroamericanos.

En diciembre de 2003 se firmdé un tercer Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacién entre
la UE y sus Estados miembros con los paises centroamericanos. Cabe sefialar que, aunque
Belice ya era desde el afio 2002 pais miembro del SICA, no llegd a formar parte del acuerdo
por su pertenencia simultanea al CARICOM. Los tres acuerdos mencionados compartieron
el problema de la lenta ratificacién por parte, especialmente, de los Estados miembros de
la UE. El acuerdo de 1993 no entré en vigor hasta 1999, y el afio 2003 no lo hizo hasta el afio
2104, con el AA ya firmado. Algo parecido les ha ocurrido a los pilares de didlogo, politica
y cooperacién del AA. A efectos practicos, el impacto de esta notable demora no es grave,
pero simbdlica y formalmente traslada una sensacién de inestabilidad que no corresponde
con la voluntad expresada por las partes.

En todos estos acuerdos resaltan ya dos de los pilares del actual AA, el didlogo politico y
la cooperacién, aunque progresivamente se incorporan a los acuerdos cada vez mas refe-
rencias en materia comercial, como la participacién centroamericana en el sistema de
preferencias generalizadas. Los acuerdos generan reuniones de comisién mixta del acuerdo
que son también una fuente de informacién valiosa para analizar la evolucién de las relacio-
nes entre la UE y Centroamérica.

El' huracdn Mitch y sus devastadores efectos en varios paises de laregién se vieron reflejados
en las conferencias ministeriales que recogen algunas de las acciones de respuesta al
desastre natural. Los tres grupos Consultivos de Estocolmo (1998), Washington (1999) y
Madrid (2001) distrajeron la relacion del Didlogo de San José y marcaron probablemente su
final, aunque las conferencias se extendieron unos afios mas.

Tras la vigencia del Didlogo de San José, irrumpe también en la relacién birregional el
mecanismo de las cumbres UE y América Latina y el Caribe, que canaliza una parte signifi-
cativa del didlogo birregional. La primera cumbre tuvo lugar en Rio de Janeiro (Brasil) en
1999, la segunda en Madrid (Espafia) en el aflo 2002, la tercera en Guadalajara (México)
en 2004y la cuarta en Viena (Austria) en 2006. La quinta se desarrollé del 13 al 17 de mayo
de 2008 en Lima (Pert) y la sexta tuvo lugar en Madrid (Espafia) en mayo de 2010.

Algunas caracteristicas especificas de estas cumbres les concedian un valor especial. Su
naturaleza de cumbres de alto nivel, su periodicidad bianual, los mecanismos de partici-
pacion de la sociedad civil en ellas, o los procesos y documentos de seguimiento de los
acuerdos, son algunas de ellas. También lo es la creacién de la Fundacién EU-LAC con el
objetivo de analizar las relaciones y convertirse en un eventual instrumento de preparacion
de cumbres y acuerdos. Como destacaba Félix Pefia, tres ejes articulaban la relacién entre
la UE y América Latina y el Caribe para garantizar el desarrollo de una relacién basada en
fundamentos comunes sobre la sociedad o las relaciones entre paises: contar un didlogo
birregional orientado a la accién concreta, basado en una agenda birregional comun y
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apoyado en un tejido de acuerdos birregionales capaces de captar todos los intereses de
ambas regiones (Pefia, 2008).

El mecanismo cambia cuando los paises de América Latina y el Caribe ponen en marcha
en diciembre de 2011 la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), que
pasa a ser el interlocutor regional de la UE. Las siguientes cumbres adoptan ya la denomi-
nacion de Cumbre UE-CELAC. La primera tuvo lugar en Santiago de Chile en el afio 2013 y
la segunda se celebrd en Bruselas en 2015; esta ultima ha sido la dltima celebrada hasta la
fecha. La falta de vigor de la CELAC tras las crisis del regionalismo posliberal es un elemento
de riesgo para la relacién birregional porque afecta a los mecanismos de interlocucién.

De las cumbres Europa-América Latina surge el Acuerdo de Asociacién entre Centroamérica
y la UE. La Cumbre de Guadalajara del afio 2004 dio inicio al proceso de evaluacidn para una
futura asociacién entre la UE y Centroamérica (también entre la UE y la Comunidad Andina).
La IV Cumbre de 2006 en Viena lanzd oficialmente las negociaciones. Estas duraron tres
afios porque, aunque comenzaron en octubre de 2007, tuvieron que ser interrumpidas por
el golpe de Estado de Honduras al gobierno Zelaya en 2009. Tras su reanudacion en febrero
de 2010, el acuerdo se dio por concluido en mayo de 2010, coincidiendo con la VI Cumbre
Europa-América Latina que se celebré en Madrid. Se firmé el 29 de junio de 2012, en el marco
de la 394 Cumbre de jefes de Estado y de Gobierno del SICA, celebrada en Tegucigalpa.

La negociacion implicé nueve rondas generales y siete reuniones extraordinarias a nivel
comercial. Paralos paises centroamericanos, el ejercicio supuso un esfuerzo muy importante
porque tuvieron que atender —con estructuras ministeriales mas bien reducidas y recursos
limitados— las nueve rondas de negociacién UE-CA, con rondas intermedias centroamerica-
nas de negociacion entre los paises miembros y un proceso amplio de consulta con sectores
productivos y organizaciones representativas de la sociedad civil. El incentivo de lograr el
acuerdo movilizé a las dos partes para completar una negociacidon amplia y compleja, sin
grandes desacuerdos en los contenidos mas especificos y algo mas de discusién en torno
a las condiciones previas para la negociacion (regidn a region) y la posterior incorporacion
de Panama.

3. Los retos del desarrollo en Centroamérica
3.1. Los desafios de Centroamérica tras la gran recesién y la pandemia

La region se enfrenta, como se apuntaba en la introduccién, a un momento marcado por
problemas graves de respuesta compleja. Cabe destacar varios asuntos entre los proble-
mas mas importantes a los que se enfrentan los paises centroamericanos (Fundacion ETEA,
2020). En primer lugar, el riesgo de retroceso democrético ante los riesgos asociados al
escenario politico en varios paises de laregion. Los ataques ala democracia y a la separacion
de poderes, la debilidad de los procesos electorales, la falta de imparcialidad en el sistema
de justicia, la inesperada amenaza a derechos humanos basicos, la corrupcidon de las élites
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o su naturaleza extractiva, o la penetracién del crimen organizado son manifestaciones
recientes de estos riesgos y retrocesos.

En segundo lugar, la persistencia de la pobreza y la desigualdad en un modelo de desarrollo
que tiende a generar inequidad y exclusién. Al empeoramiento de las vulnerabilidades socia-
les se afiaden las ambientales, tanto por la falta de asistencia y proteccién estatal a grupos
en riesgo como por la posicién geografica susceptible a fendmenos naturales que afectan
con frecuencia a la regién. Las herramientas de prevencién y mitigacién son insuficientes,
y el cambio climatico amenaza regularmente con devastar los planes de futuro familiares y
colectivos de la poblacién centroamericana. Ademas, la presién de la violencia y del crimen
organizado —que se enraiza en la regidn y trastoca la vida cotidiana de amplios sectores de
la poblacion— impide que los sectores mas vulnerables desarrollen su vida con normalidad.

En tercer lugar, en el ambito econédmico, la coexistencia de sectores muy productivos con
una amplia mayoria de sectores de baja productividad y bajo valor agregado genera un
patrén de ingresos bajos y alta concentracién de los beneficios, en un sistema econémico
que es capaz de generar los empleos requeridos por una amplia poblacidn joven. La inser-
cién internacional de las economias de la region sigue respondiendo a un modelo que prima
una insercién de bajo valor afiadido en las CGV y la economia global.

En cuarto lugar, el Estado se enfrenta a este escenario sometido a importantes limitaciones
en términos de capacidad y de eficacia, lo que compromete la calidad y extensién de servicios
y necesidades bdsicas. La reforma y el fortalecimiento del Estado siguen siendo, pese a los
avances de estas décadas, asuntos urgentes en la agenda del desarrollo. La crisis fiscal es
una dimensidn extraordinariamente importante en este debate, y se caracteriza por las bajas
cargas tributarias y un gasto publico insuficiente para garantizar servicios y derechos o para
corregir la desigualdad. La falta de transparencia frente a la amenaza de la corrupcién o una
deuda publica creciente son elementos que contribuyen a la inestabilidad.

Y, finalmente, la persistencia de los intereses particulares frente al interés general, captu-
rado por élites econdmicas con influencia negativa en el disefio y ejecucién de las politicas
publicas y en los niveles de fiscalidad, o en la promocién de un desarrollo mas inclusivo
(Sanchez Ancocheay Marti, 2014). Pese a este complejo escenario, estan también presentes
en la region algunas oportunidades para construir un modelo de desarrollo eficaz frente a
los desafios mencionados (Fundacidn ETEA, 2020). Es ante estas oportunidades que la rela-
cién birregional y el AA podrian ejercer un impacto positivo.

Una de las tendencias mds evidentes y complejas al mismo tiempo es la transformacién
del paradigma de la globalizacién. De la época de crecimiento exponencial del comercio
global de inicios de los afios noventa se ha pasado a una suerte de slowbalization, un replie-
gue de la globalizacién que incentiva decisiones politicas dirigidas a un modelo de mayor
autonomia industrial y nacional con el objetivo de limitar la desagregacion de los procesos
productivos y las cadenas de valor de larga distancia, con procesos de relocalizacién y rena-
cionalizacion de algunos eslabones de las CGV.
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La nueva agenda de desarrollo que ha despertado la pandemia es también una oportu-
nidad para los paises centroamericanos y para la relacién birregional. El Pacto Verde o la
digitalizacion pueden ser un foco de cooperacién internacional que se convierta también en
Centroamérica en un motor de cambio, de productividad y de inclusion (Sanahuja, 2021b).

El panorama global nos ofrece asimismo una recomposicién de los equilibrios geopoliticos
y de las relaciones entre las grandes potencias. Las relaciones externas de los paises de la
region dependen de cémo se posicionen en esos equilibrios Estados Unidos, la UE, China o
México. También dependeran de ellos las relaciones con Sudamérica, Caribe o el Sudeste
Asiatico.

Parece percibirse ademads una recuperacion del multilateralismo que bajo el principio de
reconstruir una sociedad mejor (build back better) tras la pandemia, puede volver a ofrecer
soluciones colectivas y globales que respondan, con el incentivo de recuperarnos de esta, al
combate contra la inequidad, la crisis climatica, o la probable crisis de la deuda soberana, asi
como a los nuevos riesgos asociados a la bioseguridad y otros que van a mds cooperacion
internacional.

En este contexto podrian abrirse nuevas opciones para el regionalismo, no solo como acicate
de la cooperacidn internacional sino porque los impulsos proteccionistas solo pueden ser
enfrentados por las economias pequefias en espacios regionales ampliados que les permi-
tan acceder a mayores economias de escala. Este contexto obliga a repensar los objetivos,
las herramientas y las prioridades temdticas del regionalismo y del interregionalismo.

3.2. ;Sigue siendo la integracién regional un marco favorable
para promover el desarrollo regional en Centroamérica?

Cabe preguntarse cdmo puede ayudar la integracidon centroamericana a sus paises miem-
bros en esta encrucijada global. Como es conocido, la integracién centroamericana renové
sus fundamentos y acuerdos entre 1990 y 1995, tras los Acuerdos de Esquipulas, reempla-
zando el marco de la ODECA y el MCCA para constituir el esquema multidimensional del
SICA. La aparicién en 1994 de la propuesta hemisférica de libre comercio de Estados Unidos,
el ALCA, puso freno al entusiasmo por la integracién y provocé un cambio de rumbo en la
estrategia de los gobiernos, que dirigieron sus intereses a la propuesta estadounidense.

El proceso recuperé fuerza tras el punto de inflexién que supuso el huracan Mitch. La
celebracién de los tres grupos consultivos para la reconstruccién, transformacién y moder-
nizacién de Centroamérica convocd alaregiony a sus socios de la cooperaciéninternacional,
permitiendo recuperar la integracion como marco e instrumento de desarrollo bajo el
convencimiento de que las vulnerabilidades estructurales de la regidn eran inabordables
desde enfoques nacionales. En torno al afio 2000 y hasta el final de la década, se inicia un
periodo de recuperacién del enfoque regional del desarrollo y, por tanto, de los instrumen-
tos institucionales y politicos del SICA.
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Centroamérica aprovechd el impulso, y los afios 2002 a 2008 estuvieron marcados por las
reformas promovidas por la Comisién ad hoc para la reforma institucional y su feliz coinci-
dencia con importantes programas de cooperacién en apoyo de la reforma institucional
(programas de la UE y el Fondo Espafa-SICA de la cooperacion espariola) forjados en el
impulso de los grupos consultivos mencionados y por el disefio de un marco de agendas
regionales de prioridades y objetivos. Con la aprobacién en el afio 2005 de la Politica de
Integracién de la Pesca y la Acuicultura 2005-2015 empieza un ciclo de construccidn de
instrumentos de politica regional. Posteriormente seria también esta politica la que marca-
ria el inicio de una segunda ronda con su propuesta 2015-2025.

En medio de la recuperacién del protagonismo de la integracién y la agenda regional como
instrumentos de desarrollo, surgié la dificultad de lidiar con una crisis mdltiple. En el afio
2008 estalld la crisis econdmica internacional con sus negativos efectos en las fuentes de
financiacién de la region (remesas, exportaciones y maquilas). A ello se sumd la crisis poli-
tica de Honduras con su confuso intento de golpe de Estado a Zelaya en el afio 2009. El
SICA se vio también muy afectado por las tensiones entre Costa Rica y Nicaragua por el
caso de Rio San Juan en el afio 2010. A estos tres problemas, se unid la explosién de la crisis
de seguridad que progresiva e implacablemente ha convertido Centroamérica en una de
las regiones con mas violencia del mundo, lo que ha provocado episodios de inmigracion
masiva (niflos migrantes, caravanas...) que marcan la relaciéon con Estados Unidos.

Pese a todo ello, la crisis multidimensional no frend el crecimiento de la integracién. Dos
procesos permitieron que, pese a estas crisis, la regién pudiera habilitar una década neta-
mente positiva para el SICA desde 2002 hasta 2012. El primero fue la Conferencia Internacional
de Apoyo a la Estrategia de Seguridad. El segundo es el conocido como relanzamiento de
la integracién centroamericana, promovido por los gobiernos de El Salvador y Guatemala a
partir de la cumbre extraordinaria celebrada el 20 de julio de 2010 en El Salvador.

La Conferencia Internacional de Apoyo a la Estrategia de Seguridad del afio 2011 generd una
enorme expectativa entre los paises centroamericanos. Pero tras sus primeros compromi-
sos y resultados, podria haber provocado una cierta frustracién en los paises porque los
fondos se han centrado mucho en materia de prevencién y fortalecimiento institucional y
no tanto en el combate al crimen organizado que los paises perciben como mas urgente.
También porque, en la practica, los paises miembros no han visto confirmada la principal
expectativa de la conferencia, que era ver incrementadas directamente sus capacidades
con recursos adicionales para sus instituciones. La mayor parte de los fondos aprobados son
gestionados por la propia cooperacién internacional y por la Secretaria General del SICA con
otras instituciones regionales o multilaterales.

El efecto del proceso de relanzamiento de la integracién debe valorarse positivamente
porque ha dejado como balance una agenda mas ordenada en torno a sus cinco prioridades:
la seguridad democratica, la integracidon econdmica, la integracion social, el cambio clima-
tico, la gestién de riesgos y el fortalecimiento institucional. Su efecto en la organizacién de la
agenda ha sido muy positivo y ha detallado los objetivos conjuntos, pero no ha podido hacer
grandes contribuciones en términos de eficacia y ejecucién de los instrumentos regionales.

58



El ciclo expansivo del SICA cambid tras el afio 2012, y los afios posteriores estuvieron marca-
dos hasta 2017 por una cierta inercia paralizante —sin excesivos resultados— que rompid la
dindmica expansiva del sistema, mas centrada entonces en la busqueda de posiciones estra-
tégicas por los paises miembros. A través, por ejemplo, del reglamento de nombramientos
de autoridades en las instituciones del sistema que no solo no parecen haber renovado el
interés de los paises por la integracién ni tenido un impacto positivo en la calidad de la
gestion de las instituciones, sino que han conducido al atasco en la renovacidn de la Secre-
taria General del SICA.

Los afios inmediatamente posteriores a la primera década del siglo (2013-2016) estuvieron
marcados por la frustracion resultante de la ineficacia de la mayoria de estas politicas, mani-
festdndose en la fatiga de los gobiernos y de la cooperacién internacional. El paradigma
del regionalismo abierto cumplié sus funciones, pero también confirmd las falsas promesas
sobre su capacidad de resolver los problemas estructurales de la regién mas alla de la inser-
cién internacional. Tanto los actores centroamericanos como los externos parecen coincidir
en que es necesario revisar el modelo actual de desarrollo. Los liderazgos nacionales de
estos aflos no permiten ser optimistas. La regién estd ahora volcada en el plan de contingen-
cia ante la crisis y los planes de reconstruccion.

El nombramiento en el afio 2017 como secretario general del SICA del expresidente de
Guatemala, Vinicio Cerezo, uno de los protagonistas de los Acuerdos de Paz, abrié paso a la
necesaria renovacion del proceso de integracién y de sus propdsitos.

La integracién centroamericana parece contar con un esquema de instrumentos de poli-
tica sectorial. El conjunto de instrumentos de politica regional tiene mucho valor, pese a
su excesivo niimero y a la irrelevancia de alguno de ellos. Varios han sido fruto de un ejerci-
cio valioso de formulacién con participacién de socios extrarregionales y algunos procesos
de consulta muy interesantes. Sus resultados son, no obstante, limitados en términos de
eficacia. Este conjunto de instrumentos de politica regional proporciona una gran riqueza
de diagndsticos comunes, de definicién conjunta de problemas e iniciativas conjuntas para
solucionarlos. Algunas de ellas han sido capaces de atraer una amplia colaboracién de socios
internos y externos, asi como de financiacién para atender algunos de sus objetivos. Hay en
el conjunto de instrumentos un germen de intersectorialidad que puede ser muy valioso
para el sistema.

No obstante, las instituciones y los paises miembros del SICA ya han identificado que la
agenda resultante de todas ellas plantea serios problemas de heterogeneidad, de ejecu-
cién y de compatibilidad de esfuerzos. Diversos mandatos presidenciales y ministeriales,
basandose en este tipo de diagndstico, demandan un ejercicio de priorizacion en la agenda
estratégica vigente'.

1 Enparticular, a partir del mandato de la Declaracién presidencial de Roatan de 2016 y el del Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores de mayo de 2017, se discutié una propuesta de Agenda Estratégica en las reuniones previas a
la XLIX reunidn de presidentes de junio de 2017. El mandato de este encuentro remarco el interés en su demanda de
una transformacién funcional del sistema.
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El SICA se disponia a intentar una revision de su agenda regional bajo el impulso de su
Secretaria General. En el marco del bicentenario de la independencia y de los aniversarios
mencionados en la introduccion, el secretario general, Vinicio Cerezo, impulsaba la Agenda
de Esquipulas Ill, retomando la experiencia de los acuerdos en los que tuvo tanto protago-
nismo. La propuesta caminaba entre la pertinencia de definir una nueva agenda 2021-2030 y
el natural recelo de los paises miembros, cuando estalld la crisis de la COVID-19.

También en torno a la necesidad de definir una nueva agenda, aparecié la propuesta promo-
vida por el presidente mexicano Lépez Obrador del Plan de Desarrollo Integral (PDI) para
El Salvador, Guatemala, Honduras y el sur-sureste de México, centrado en atacar las causas
estructurales de la migracién irregular con una perspectiva de desarrollo e integracién.
Esta propuesta, elaborada con el apoyo de la CEPAL, contaba con un confuso interés del
gobierno Trump, y generd una extraordinaria atencidn por parte de la cooperacién interna-
cional. Parece haber perdido fuerza tras la pandemia.

Sin embargo, a partir de la tension politica que provocan en Estados Unidos las migraciones
centroamericanas y los episodios de caravanas que se han producido desde 2019, la region
cuenta con una nueva propuesta, el Plan Biden, que promueve la vicepresidenta Harris, que
podria generar una inversidn estadounidense muy importante para fomentar las oportu-
nidades de prosperar sin emigrar. Es una oferta de gran interés para la regién (acotada al
llamado Triangulo Norte), pero cabe adoptar cierta prevencién por si su implementacion
no responde a las expectativas, como pasé con la Alianza de la prosperidad del presidente
Obama del afo 2014.

La Secretaria General del SICA, por su parte, lanzé la Carta sobre el Futuro de Centroamé-
rica en octubre del afio 2020, haciendo unos planteamientos sobre los ejes de una agenda
de desarrollo con enfoque regional para Centroamérica. Su impacto ha sido moderado en
medio de la pandemia, pero es un insumo mas para esta tarea pendiente. La integracion
parece hoy, no obstante, centrada en responder al mandato de los presidentes y ministros
de elaborar planes de recuperacién pospandemia, tras la experiencia del plan de contingen-
cia con que se respondid a sus primeras manifestaciones.

3.3. Los avances hacia la Unién Aduanera Centroamericana,
escenario del acuerdo comercial

El dinamismo parece mas concentrado en la dimensién econdmica de la integracidn centro-
americana, tan relevante para el AAy que es objeto de atencidn prioritaria para la UE. Desde
la firma del Protocolo de Guatemala al TGIE en el afio 1993, se pueden distinguir tres perio-
dos en la integracidon econdmica centroamericana:

1. La década 1993-2003, caracterizada especialmente por el desarrollo del Protocolo de
Guatemala y especialmente por los avances en el establecimiento de la Unidn Aduanera.
2. La década 2003-2013, caracterizada especialmente por la negociacién y firma de los
acuerdos comerciales Norte-Sur, con Estados Unidos y la UE.
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3. Los afios 2013-2020, caracterizados especialmente por los acuerdos de facilitacidn
comercial y por el fortalecimiento de la coordinacién dentro del subsistema econémico.

Desde la entrada en vigor del protocolo, la tendencia de la cuota del comercio intrarregional
no deja de crecer sobre la extrarregional. El Grafico 1 ilustra cémo crecen las exportaciones
intrarregionales frente a las totales. Tras los conflictos de los afios ochenta, la cuota intrarre-
gional de exportaciones ha superado las cifras de comercio intrarregional alcanzadas por el
MCCAy parecen consolidarse en torno al 30-35%. La evolucidon de las importaciones intrarre-
gionales es también significativa a un nivel inferior. La cuota parece haberse estabilizado en
torno al 15% y no muestra una tendencia a mejorar, lo que constituye un reto para el futuro
de la integraciéon centroamericana.

GRAFICO 1. Exportaciones e importaciones intrarregionales sobre el total de exportaciones e
importaciones de Centroamérica (en porcentaje, 1960-2019)
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Fuente: SIECA (2020).

Los datos de la balanza comercial intrarregional (Grafico 2) son también muy significativos
para ilustrar las dindmicas de la integracion y el desarrollo en Centroamérica. La escala del
grafico minimiza el periodo previo a los noventa. El grafico confirma el superdvit comercial
que regularmente experimentan Costa Rica, El Salvador y Guatemala, por este orden, y los
tradicionales déficits comerciales de Nicaragua y Honduras. También de Panamg, aunque el
motivo principal seria, en este caso, el limitado nivel de intercambios del pais con sus socios.

Conviene sefialar algunos hitos especialmente relevantes en el desarrollo de la integracién
econdmica que marcan su evolucién tras 1993 (Caldentey, 2021):

a) Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Centroamérica y Republica Domini-
cana (DR-CAFTA), negociado desde el afo 2003, firmado en 2004 y ratificado a partir de
2005 en cada uno de los paises firmantes para entrar en vigor en distintas fechas para cada
pais a partir de 2006.
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GRAFICO 2. Balanza comercial, mercado intrarregional (millones de US$, 1960-2019)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de CEIE (2020).

b) Convenio Marco para la Unién Aduanera, aprobado por COMIECO en Guatemala, el 12 de
diciembre de 2007, que aprueba que la Unién Aduanera se constituird de forma gradual y
progresiva, y su establecimiento serd el resultado del desarrollo de tres etapas: i) promocion
de lalibre circulacidn de bienes y facilitacion del comercio, ii) modernizacién y convergencia
normativa, y iii) desarrollo institucional. La definicidn de estas tres etapas queda marcada
como un marco de definicién de objetivos en muchos de los documentos e hitos posteriores
en la integracién econémica.

¢) Adhesién de Panama al subsistema econémico centroamericano, en julio de 2010, y
suscripcién del Protocolo de incorporacion de Panama al subsistema de integracién econd-
mica del SICA, en julio de 2012.

d) Firma del Acuerdo de Asociacién entre Centroamérica y la UE el 29 de junio de 2012 en el
marco de la XXXIX Reunidn de presidentes del SICA. El acuerdo entrd provisionalmente en
vigor en su parte 1V, relativa al comercio, para la UE, Nicaragua, Honduras y Panama desde
el 1 de agosto de 2013, y para El Salvador y Costa Rica desde el 1 de octubre de 2013. El resto
del acuerdo estd en proceso de ratificacion.

e) Aprobacién en 2015 de la Estrategia Centroamericana de Facilitacion del Comercio y
Competitividad con Enfasis en la Gestién Coordinada de Fronteras que es aprobada por el
COMIECO en su acuerdo n° 01-2015 (COMIECO LXXIII) y que instruye a los integrantes del
Grupo Técnico de Facilitacién del Comercio para que finalicen los planes de implementacidn,
de conformidad con la estrategia y las politicas de los gobiernos centroamericanos.

f) Hoja de ruta para avanzar en la Unién Aduanera 2015-2024, encargada por la XLIV. Reunién
de jefes de Estado y de gobierno de los paises miembros del SICA (Declaracién de Placencia,
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Belice, diciembre de 2014) y recibida por el mismo drgano en su XLV reunidn de junio de
2015, y que contiene las actividades a desarrollar para alcanzar la Unidn Aduanera, en las
tres etapas establecidas en el Convenio Marco para la Unién Aduanera.

g) Firma del Marco General de los Trabajos para el Establecimiento de la Unién Aduanera
entre la Republica de Guatemala y la Republica de Honduras, por parte de los presidentes
de ambos paises el 26 de febrero de 2015. Este marco general sefiala la ruta a seguir para
la constitucion de la Unién Aduanera entre ambos paises y da lugar al llamado proceso de
integraciéon profunda entre ellos. Tras el marco general, los presidentes y cancilleres de
ambos Estados firman el 10 de abril de 2015 el Protocolo habilitante para el proceso de
integracién profunda hacia el libre transito de mercancias y de personas naturales entre las
republicas de Guatemala y Honduras. En junio de 2017 entra en vigor el acuerdo de integra-
cién profunda. Y en julio de 2018, El Salvador se incorpora al proceso tras la suscripcién y
ratificacién del Protocolo de Adhesién de El Salvador al Protocolo habilitante de integracién
profunda entre Guatemala y Honduras.

Este conjunto de hitos, especialmente los desarrollados tras la firma del AA, ha facilitado un
especial dinamismo de la integracién econdmica que se manifiesta en el acercamiento de
los socios para el desarrollo y de los organismos internacionales para sumar esfuerzos en su
apoyo. También el sector privado parece abandonar los recelos o el tradicional desinterés
por un mercado que tiende a crecer. En apartados posteriores, valoraremos en qué medida
se puede afirmar que el pilar comercial del AA forma parte de estos factores que explican la
consolidacion de la integracién econémica.

El Grafico 3 muestra la evolucién de las exportaciones centroamericanas segun sus merca-
dos de origen desde la vigencia del Protocolo de Guatemala (1994-2019). El gréfico incluye
informacién sobre los acuerdos firmados con algunos de los socios de la regién, también
con la UE. No es posible sacar ninguna conclusién tajante sobre la relacién entre la firma
de un acuerdo y la evolucion del comercio con el socio. Aunque todos parecen indicar una
mejora de los intercambios, no introducen un punto de inflexién o cambio conrespecto alos
intercambios previos. Se podria entonces afirmar que el principal impacto de los acuerdos
es, en general, que consolidan las relaciones comerciales con los socios, evitando shocks de
cualquier tipo (incluso politicos) y la competencia de otros mercados.

El Gréfico 3 ofrece un ranking de los mercados de origen y destino del comercio exterior
centroamericano. Estados Unidos es el primer socio de la regidn, pero el mercado centro-
americano gana posiciones, particularmente como destino de las exportaciones. No es
facil hacer predicciones en este momento, pero no seria imposible que la propia regién se
convirtiera en su mejor mercado en los proximos afios. Se ha afiadido el dato del CA 6, que
incluye a Panama. La comparacién en ambas graficas del CA 5y del CA 6 anima a pensar en
los beneficios potenciales de una mayor interaccién comercial entre Panamay sus socios en
laintegracion econdmica centroamericana. Los datos de China todavia no sonrelevantes en
estos periodos, y ese puede ser un asunto de futuro. La UE es, después de Estados Unidos y
del propio mercado regional, el tercer mercado para las empresas de la region.
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La integracidon econdmica centroamericana llega, por tanto, a la tercera década del siglo
XXI con un mercado regional consolidado que aspira a competir con el estadounidense
por ser destino principal de las exportaciones y origen de las importaciones de sus paises
socios, con avances muy importantes en la facilitacion comercial y la gestién integrada de
fronteras, y con un marco intersectorial de instrumentos de politica regional que cuenta,
ademads, con el apoyo de socios externos con capacidad de apoyarlos técnica o financie-
ramente.

Estas tendencias refuerzan una percepcién positiva de la evolucién del proceso entre sus
actores protagonistas y observadores. No obstante, la integracién econémica se enfrenta
en la actualidad a desafios en su desarrollo, como la necesidad de avanzar con la misma
intensidad en las etapas de modernizacién y convergencia normativa y de desarrollo institu-
cional para completar el establecimiento de la Unién Aduanera; la importancia de trabajar
en el aprovechamiento de los acuerdos comerciales firmados en el pasado; en promover
la incorporacion completa de Panama en la dinamica de la Unién Aduanera; o en la conve-
niencia de definir con mayor precisién instrumentos intersectoriales de politica regional que
contribuyan junto a los demads elementos a promover una estructura productiva competi-
tiva e inclusiva que puede ofrecer alternativas de desarrollo a los paises centroamericanos
y adaptarse adecuadamente a los escenarios de futuro que la regién va a afrontar. ;Cémo
puede la relacidn con la UE ser un catalizador de estos cambios?

4. Los pilares del Acuerdo de Asociacién entre Centroamérica y la UE

El AA es un hito fundamental en la integracién regional centroamericana y en la relacién
birregional. Por una parte, refuerza la tradicional y estrecha relacién entre la UE y Centroa-
mérica y, por otra, extiende las relaciones entre ambas regiones al pilar comercial, con un
acuerdo Norte-Sur que sucede al firmado solo unos afios antes con Estados Unidos.

4.1. Contenidos y objetivos del acuerdo de asociacion

El AA se estructura en tres pilares: los pilares cldsicos de los acuerdos derivados del Didlogo
de San José, didlogo politico y cooperacidn, y el nuevo pilar comercial. Los objetivos gene-
rales del acuerdo son los siguientes:

e Reforzary consolidar las relaciones entre las partes mediante una asociacién basada en
tres pilares interdependientes y fundamentales.

e Desarrollar una cooperacién politica privilegiada basada en valores, principios y objeti-
vos en comun, en particular el respeto y la promocién de la democracia y los derechos
humanos, el desarrollo sostenible, la buena gobernanza y el estado de Derecho.

¢ Intensificar la cooperacién birregional en todas las dreas de interés comun.

e Expandiry diversificar la relacién comercial birregional de las partes de conformidad con
el acuerdo de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y el presente acuerdo.
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e Fortalecery profundizar en la integracién regional en areas de interés comun.

e Reforzar las buenas relaciones de vecindad y el principio de la resolucion pacifica de las
diferencias.

e Mantenery desarrollar el nivel de buena gobernanza, asi como las normas sociales, labo-
rales y medioambientales.

e Fomentar el incremento del comercio y la inversién entre las partes.

En materia de didlogo politico, el acuerdo pretende:

e Establecer una cooperacidn politica privilegiada.

e Defender valores, principios y objetivos comunes mediante su promocién a nivel interna-
cional, en concreto en las Naciones Unidas.

e Reforzar las Naciones Unidas como ntcleo del sistema multilateral, para permitir que
aborde retos globales eficazmente.

e Permitir un amplio intercambio de opiniones, posturas e informacion que lleven a inicia-
tivas con juntas a nivel internacional.

e Cooperar en el ambito de la politica exterior y de seguridad, con el objetivo de coordinar
posturas y adoptar iniciativas conjuntas de interés mutuo en los foros internacionales
correspondientes.

Ademas, abarcard otros aspectos de interés mutuo como el desarme, la lucha contra el
terrorismo, la migracion, el medio ambiente, las armas de destruccién masiva o la seguridad
ciudadana.

En materia de cooperacion, los objetivos principales son los siguientes:

e Fortalecerla pazy la seguridad.

e Reforzar las instituciones democrdticas, la buena gobernanza y la plena aplicacién del
Estado de Derecho, la igualdad de género, todas las formas de no discriminacidn, la
diversidad cultural, el pluralismo, el fomento y respeto de los derechos humanos, las
libertades fundamentales, la transparencia y la participacién ciudadana.

e Contribuir a la cohesidn social.

e Promover el crecimiento econémico con miras a impulsar el desarrollo sostenible.

e Profundizar el proceso de integracién regional en Centroamérica.

e Fortalecer las capacidades de produccién y de gestion e incrementar la competitividad.

En materia de comercio, los objetivos principales del acuerdo incluyen:

e Laexpansion y diversificacién del comercio de mercancias.

e |a facilitacion del comercio de mercancias.
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e Laliberalizacion del comercio de servicios, de conformidad con el articulo V del Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios (AGCS).

e Elfomento de la integracién econémica regional en el ambito de procedimientos adua-
neros, reglamentaciones técnicas, y medidas sanitarias y fitosanitarias.

e Eldesarrollo de un clima propicio para el aumento de la inversidn.
e Laapertura efectiva, reciproca y gradual de los mercados de contratos publicos.
e |aproteccidon adecuada y eficaz de los derechos de propiedad intelectual.

e El fomento de la competencia libre y sin distorsiones en las relaciones econdmicas y
comerciales.

e El establecimiento de un mecanismo eficaz, justo y predecible para la solucién de dife-
rencias.

e Lapromocidén del comercio y la inversién internacional entre las partes.

Para ello, el pilar comercial adopta las siguientes medidas:

e Proporciona un acceso al mercado sustancialmente mejor para las exportaciones
europeas a Centroamérica mediante la eliminacién de aranceles en bienes manufac-
turados, pescay agricultura; el andlisis de los obstaculos al comercio de mercancias,
y la mejora del acceso al mercado de contratos, servicios e inversién publica.

e Establece un marco de igualdad mediante normas comunes en dreas tales como: propie-
dad intelectual e indicaciones geogréficas, competencia y ayudas estatales, y solucién
de diferencias.

e Refuerza la integracién regional mediante la introduccién de medidas tales como un
documento administrativo Unico para la declaracién de aduanas y un derecho de impor-
tacién dnico para la region.

e Establece un acuerdo para el desarrollo sostenible concebido para continuar el desa-
rrollo econdmico mediante el comercio, abordar la interrelacion entre el comercio y las
politicas sociales y medioambientales, y alentar y promover planes de comercio y marke-
ting basados en criterios de sostenibilidad.

La parte comercial del acuerdo lleva aplicandose con cardcter provisional desde el afio 2013
(1de agosto de 2013 con Honduras, Nicaragua y Panamd; 1 de octubre de 2013 con Costa Rica
y El Salvador; y 1 de diciembre de 2013 con Guatemala). No ocurre lo mismo con los pilares
de didlogo politico y cooperaciéon que, como se menciona mas adelante, estan pendientes
de ratificacién por los paises miembros de la UE.

El acuerdo crea varios drganos. El Consejo de Asociacién es el de mayor jerarquia; esta
conformado por ministros y jefes de Estado y de gobierno de los paises centroamericanos,
la UE y los paises europeos. Sus funciones principales seran supervisar el cumplimiento de
los objetivos y aplicacién del acuerdo. Sus reuniones regulares serdn bianuales, podra tener
reuniones extraordinarias, asf como reuniones ad hoc para fortalecer el didlogo politico.
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Tendrd su propio reglamento y sus decisiones serdn vinculantes, y ademds podrd formular
recomendaciones.

El Comité de Asociacion es la instancia responsable de aplicacidon general del acuerdo.
Estard formado por funcionarios de alto nivel de los paises centroamericanos, la UE y los
paises europeos, y abordard cuestiones especificas (didlogo politico, cooperacion y comer-
cio). Tiene su propio reglamento. Sus reuniones ordinarias seran anuales en sedes alternas
y también podra tener reuniones extraordinarias.

Ademas, el acuerdo crea los subcomités, unas instancias técnicas de apoyo al Comité de
Asociacién. Estan formados por funcionarios de nivel técnico. Sus reuniones presenciales
serdn anuales en sedes alternas. Son presididos, también de forma alterna, por un represen-
tante dela UEy por otro de un pais centroamericano por periodos de un afio. Aunque lalista
queda abierta a la creacion de los que sean necesarios, se han creado los siguientes subco-
mités: cooperacién, acceso de mercancias al mercado; aduanas, facilitacién del Comercio
y normas de Origen; obstaculos técnicos al comercio, asuntos sanitarios y fitosanitarios, y
propiedad intelectual.

También se ha creado el Comité de Asociacion Parlamentario que integran miembros del
Parlamento Europeo, el Parlamento Centroamericano (PARLACEN) y representantes de
los congresos nacionales de los paises centroamericanos que no forman parte del PARLA-
CEN. Y el Comité Consultivo Conjunto como drgano consultivo del Consejo de Asociacion
y que estara formado por representantes del Consejo Econdmico y Social Europeo (CESE),
el Comité Consultivo del Sistema de la Integracion Centroamericana (CC-SICA) y el Comité
Consultivo de la Integracién Econdmica (CCIE).

Hay espacio institucional también para promover reuniones entre representantes de las
sociedades civiles de la UE y Centroamérica, incluida la comunidad académica, interlocuto-
res sociales y econdmicos y las ONG.

Mds alla de sus objetivos y érganos, el AA se enfrenta a la dificultad de ser ratificado, como
le ocurrid al tercer acuerdo de didlogo politico y cooperacién del afio 2003, que nunca fue
ratificado completamente. También ocurrid, por ejemplo, con el acuerdo entre la UE y
Canadg, en vigor provisionalmente mientras se completa la ratificacién.

En el caso de la UE y Centroamérica, solo Bélgica tiene pendiente la ratificacién del acuerdo
y eso impide la entrada en vigor de los pilares del didlogo politico y la cooperacidn®. Los
paises centroamericanos ratificaron el texto del acuerdo inmediatamente después de su
firma, en el afio 2013. La mayor parte de los paises de la UE lo hicieron en los afios posterio-
res. Reino Unido, Austria y Grecia lo hicieron después entre 2018 y 2020.

La ratificacién en Bélgica estd pendiente de la aprobacién de los parlamentos regionales del
pais, particularmente de los de Valoniay Bruselas, en los que se discuten algunas objeciones

2 Los deta[les del proceso de ratlﬁcacmn pueden ser consultados en esta paglna de la web de la UE: https://www.
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en torno a los acuerdos en materia de derechos humanos y medio ambiente. Bélgica es el
Unico Estado miembro en el que los acuerdos de la UE deben ser ratificados en el nivel regio-
nal (Conconi, Herghelegiu y Puccio, 2021).

A efectos de didlogo politico y cooperacidn, por tanto, y sin el AA en vigor, funcionan los
6rganos derivados del Acuerdo de Dialogo Politico y Cooperacion (ADPC) firmado en el afio
2003 y que no fue ratificado hasta el afio 2014. Desde entonces, se han celebrado cuatro
reuniones de la Comisién Mixta del ADPC (la primera el 17 de octubre de 2014, la segunda el
22 de febrero de 2019, la tercera el 28 de mayo de 2020, y la cuarta el 18 de junio de 2021).

Precisamente, el comunicado conjunto de la IV Comisién Mixta sefialaba, en un pdrrafo que
resume bien el marco juridico de la relacién UE-CA, que los representantes de los paises
de ambos bloques “destacaron la importancia de las relaciones entre ambas regiones, su
balance positivo y dindmico desde el establecimiento del Didlogo de San José en 1984, el
Acuerdo Marco de Cooperacién Unidn Europea-Centroamérica de Luxemburgo de 1985 y
la entrada en vigor del ADPC en 2014, asi como la entrada en vigor del Pilar Comercial del
Acuerdo de Asociacién entre Centroamérica y la UE, y las anteriores reuniones de la Comi-
siéon Mixta en 2014, 2019 y 2020”. Se trata, por tanto, de un marco complejo en términos
juridicos y politicos. En el ambito del didlogo politico y de cooperacién se trabaja en un
marco negociado en 2003, que entrd en vigor en 2014, con una negociacién posterior en el
marco del AA ya terminada en 2013.

Mientras, como se ha sefialado, el pilar comercial entré en vigor y esta en aplicacién provi-
sional, dado que los acuerdos comerciales son competencia exclusiva de la UE y fueron
ratificados en su momento por los paises centroamericanos firmantes del acuerdo. Los
didlogos y comités contemplados en el pilar comercial del acuerdo han funcionado regular-
mente, como se puede consultar en la seccién correspondiente de la web de la Direccién
General de Comercio de la Comisidn Europea.

4.2. Las expectativas de las partes en la negociacién y puesta
en marcha del AA

La UE y Centroamérica abordaron la negociacidon del AA con la idea de convertirlo en
un caso pionero de negociacién birregional. Las dos partes salian ganando con ellos. La
UE, reforzando su condicién de hegemdn positivo del regionalismo latinoamericano y su
compromiso con Centroamérica, extraordinariamente planteado en el Didlogo de San José.
Centroamérica obtenia con ello no solamente el trato privilegiado con un socio poderoso
y cercano, sino un impulso a condicién de actor global pese a su reducido tamafio. Con el
acicate ademas de que, esta vez, su protagonismo no tenia que ver ni con conflictos ni con
desastres.

La UE pretendia también validar con el caso centroamericano su estrategia de interregiona-

lismo, tan importante en las relaciones con América Latina. En la cumbre UE-América Latina
de Rio de Janeiro de 1999, se lanzé la idea de la asociacidn estratégica birregional y el meca-
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nismo de cumbres regionales que después se han trasladado al ambito de la CELAC. Como
es sabido, se trata de un esquema de relaciones internacionales diferente al que la UE aplica
con los paises ACP (Africa, Caribe, Pacifico) y con otras regiones del mundo.

En este marco, la UE firmé un acuerdo con México en 1997 y con Chile en 2002. Intentd
asimismo firmar un acuerdo interregional con la Comunidad Andina, pero solo pudo hacerlo
con Colombia y Perd. Es muy conocida la compleja negociacion de la UE con el Mercosur,
tras 20 afos de intentos frustrados, también tras el anuncio de acuerdo del afio 2019 (Sana-
huja y Rodriguez, 2019). Por ello, el acuerdo UE-Centroamérica se convierte en el tnico
acuerdo interregional viable hasta la fecha.

Sin duda, la UE tiene objetivos de naturaleza geopolitica en su relacién con América Latinay
ha pretendido que los acuerdos contribuyan a su reposicionamiento en la sociedad global,
particularmente ante Estados Unidos y China, pero también ante la emergencia de otras
economias asiaticas.

Es dificil recopilar de manera exhaustiva las posiciones nacionales de los Estados miembros
de la UE en torno al acuerdo con Centroamérica. Mds alla del “problema de las ratificacio-
nes belgas”, las resistencias ante los contenidos del acuerdo no han generado discusiones
importantes en los Estados miembros, aunque en algunos parlamentos como el aleman se
discutieron objeciones sobre las exigencias en el respeto a los derechos humanos, la protec-
cién de los recursos naturales o el efecto de los acuerdos comerciales en determinados
grupos vulnerables.

Tampoco los Estados miembros han mostrado especial preocupacion ante los perjuicios
que las concesiones comerciales a las economias centroamericanas podrian causar a sus
productores o sectores productivos. El tamafio de los mercados centroamericanos vy las
concesiones previas con las que podian acceder a los mercados europeos no parecen tener
magnitud preocupante. Por ello, tampoco los argumentos sobre medio ambiente o dere-
chos humanos han sido utilizados como parapeto de otros intereses, como si ocurre en el
caso del Mercosur.

Es importante reconocer el empuje de Espafia como promotor del AA no solo en el dmbito
de la propia UE, sino también animando a los paises centroamericanos a volcarse en una
negociacion rapida y abierta a las propuestas de la UE. Espafia es, junto a la Comisién Euro-
pea y Alemania, el pais que mas interés muestra en la evolucién del SICA, y el que mas
recursos financieros e instrumentos de cooperacidn y didlogo dedica a la cooperacién
regional.

4.3. Objetivos y avances en los tres pilares del acuerdo
Mas alld de los argumentos ligados a los intereses geopoliticos y a la consolidacién de la

relacién birregional, las expectativas y primeros resultados de las dos regiones se pueden
analizar también en funcién de los tres pilares.
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En el dmbito del didlogo politico, el objetivo de la UE era promover un mecanismo institucio-
nalizado de debate e intercambio de informacién entre la UE y Centroamérica en cuestiones
bilaterales y regionales de interés comun. La idea era presentar a las dos regiones, con todas
sus asimetrias como socios coordinados con posiciones comunes en temas de trascenden-
cia internacional. Asuntos, por ejemplo, como la ratificacién del Estatuto de la Corte Penal
Internacional, convenios de la OIT, o asuntos de migracion y de seguridad.

El contenido del pilar del didlogo politico contempla numerosos elementos de las relaciones
multilaterales que refuerzan la idea de la Unién como potencia normativa. El didlogo poli-
tico es para la UE un elemento clave de la asociacidn estratégica con América Latina para
extender el compromiso con los elementos de la agenda y de la gobernanza global que la
UE promueve. Desde la perspectiva europea, no cabe duda de que este es un efecto posi-
tivo de sus relaciones birregionales.

Cabe preguntarse si el acuerdo, ratificado o no su pilar de didlogo politico, va a ser también
un instrumento para incidir en la preocupante deriva de la crisis democratica en Centroa-
mérica. Los atropellos a la democracia del gobierno de Daniel Ortega ante las elecciones de
noviembre de 2021, las preocupantes decisiones en El Salvador, Guatemala u Honduras son
toda una prueba para la presencia de la UE en la regidn. La reaccion de los paises europeos
como bloque —o en particular ante esta compleja coyuntura politica— va a ser un reto
de gran relevancia para el discurso de la UE, la legitimidad del pilar de didlogo politico y la
percepcién de la UE como actor global.

En el dmbito de la cooperacidn, el acuerdo plantearia la posibilidad de una cooperacién de
mas amplio espectro, no solo en el ambito regional, sino también en el bilateral, en la coordi-
nacién de ambos. Mas alld de los documentos de programacién financiera, el acuerdo podria
promover una cooperacion mas estratégica y abierta a los cambios del entorno, usando, por
ejemplo, nuevos instrumentos. En ese sentido, la fallida propuesta de Nicaragua de desa-
rrollar la idea del Fondo Comun de Crédito Econdmico y Financiero fue una oportunidad
perdida. Nicaragua hizo una propuesta desmesurada que provocd el rechazo de los repre-
sentantes europeos, pero esa propuesta, contemplada en el articulo 23 del acuerdo, tenia
y tiene un enorme sentido. Permitiria explorar mecanismos similares a los de los fondos de
cohesién, mas abierto a una participacion plural de actores.

El AA deberia ser un incentivo para disefiar una cooperaciéon ambiciosa entre las dos
regiones, tanto a nivel bilateral como regional, renovando instrumentos, potenciando la
intensidad de las acciones y ligandolas al didlogo politico. El apoyo a la dimensidn regio-
nal del desarrollo a través del SICA parece una condicion indispensable en la nueva etapa
marcada por las previsiones financieras 2021-2017. En el marco de los planes elaborados por
la nueva Comisidn Europea al respecto, las implicaciones derivadas del Team Europe pueden
ser de gran utilidad en Centroamérica y multiplicar el impacto de la relacién entre la UE y
Centroamérica. Los programas regionales latinoamericanos han ofrecido buenos resulta-
dos en América Latina. Sin embargo, la cooperacién que necesita Centroamérica va mas alla
de la cooperacién multipais, y debe reforzar los mecanismos de integracion y extraer las
ventajas y economias de escala de la accién conjunta.
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En el 3mbito comercial, las expectativas estaban centradas en el desarrollo de un moderno
acuerdo de libre comercio. Ademas de que el acuerdo ordenara las relaciones comerciales
entre las dos regiones en materia de normativas/reglas de origen, sanitarias y fitosanitarias,
etc.), y que se pudiera regular la normativa de proteccién de la propiedad intelectual, su pilar
comercial ofrecia a la UE la posibilidad de acceder via CAFTA al mercado estadounidense en
determinadas circunstancias. Por otra parte, pese al tamafio de la regién y sus mercados, los
incentivos para la inversién en determinados sectores pueden ser significativos.

El pilar comercial va, en todo caso, mas alld de lo estrictamente relacionado con el intercam-
bio comercial de bienes y servicios. Se trata de un acuerdo moderno cuyos contenidos se
extienden a la agenda multilateral de libre comercio, que incluye asuntos como el acceso a
las compras publicas o la gestidn de los derechos de propiedad intelectual. Sin duda, la UE
incorpora la légica de la OMC a estos acuerdos y los utiliza no solo para promover los inte-
reses de sus empresas y acceder a los mercados centroamericanos. Pero, a su vez —como
sefialan con animo critico, Zabalo, Bidaurratzaga y Colom (2019)—, el pilar comercial del
acuerdo es una propuesta OMC Plus que promueve condiciones mas favorables para las
empresas grandes y transnacionales de la UE, especialmente en el ambito de la prestacion
de servicios, los movimientos de capitales o la proteccidon de la propiedad intelectual.

Se trata, en definitiva, del debate asociado a los acuerdos de libre comercio. En defensa
de su agenda ampliada, la UE enfatiza los beneficios que el acuerdo comercial ofrece a
la region: en la pagina web de la Direccién General de Comercio de la Comisién Europea
(https://ec.europa.eu/trade/policy/countries-and-regions/regions/central-america/), se
sefialan en especial los siguientes:

e Laeliminaciéon de la mayoria de los aranceles de importacidn.
e Lamejora del acceso a los mercados de contratacion publica, servicios e inversiones.

e Las mejores condiciones para el comercio mediante nuevas disciplinas sobre las barreras
no arancelarias al acceso al mercado, la competencia y los derechos de propiedad inte-
lectual.

e Un entorno mds predecible para el comercio con un mecanismo de mediacién para las
barreras no arancelarias y un mecanismo bilateral de resolucién de conflictos.

e Elfortalecimiento de la integracién regional, por ejemplo, estableciendo un derecho de
importacion Unico para toda la regién y utilizando un documento administrativo tnico
para las aduanas.

e Elapoyo al desarrollo sostenible, incluida la consulta a las partes interesadas de la socie-
dad civil.

La atraccién de inversién europea a la regién centroamericana y los posibles efectos posi-
tivos que pudieran tener en la insercion centroamericana en las cadenas globales de valor

pueden sumarse a esta lista.

Centroamérica obtiene del pilar comercial ventajas muy obvias: el acceso a uno de los
mercados mas grandes y ricos del mundo, y la posibilidad de ir mas alla de las ventajas
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comparativas estdticas y aprovechar el potencial de diversificacién exportadora que ofrece
el mercado europeo, incluido un mayor valor agregado de su operacién maquiladora, su
participacidon en cadenas de valor regionales y globales, y la ampliacién de posibilidades
de su sector agroalimentario, asi como de las posibilidades en materia de servicios (Mata y
Cordero, 2009).

Pero uno de los objetivos mds mencionados en torno al pilar comercial es que el acuerdo
sirva para acelerar el establecimiento de la Unién Aduanera, a partir de la exigencia de la UE
de negociar de region a regidn. El presupuesto inicial era que los paises centroamericanos
terminarian los asuntos pendientes para el establecimiento de la Unién Aduaneray con una
normativa comun completa y un arancel externo comun libre de excepciones, negociarian
el pilar comercial del acuerdo. No fue asi, y se defraudaron las expectativas puestas enla UE
como gran oportunidad de la integracién econdmica centroamericana. Visto a posteriori,
era una exigencia dificil, aunque queda la duda de si hubiese sido factible. El factor critico
era, sin duda, la posicién de Costa Rica, siempre reticente a la integracion comercial y el pais
con intereses mejor definidos en el AA.

La UE ha desarrollado un proceso de evaluacion ex post del pilar comercial del AA que estara
completado a mitad del afio 2022, pero cuyo borrador de informe intermedio estd ya dispo-
nible3. Elinforme (BKP Economic Advisors, 2022) analiza el impacto econédmico presentando
los efectos en el comercio de bienes, de servicios, la inversidén extranjera directa, el impacto
global en el crecimiento, en la integracidon regional y en otras areas del acuerdo comercial.
Ademas, analiza los impactos sociales (empleo, género, bienestar y pobreza, y trabajo
infantil, entre otros aspectos, hasta completar nueve categorias) y el impacto ambiental.
También el efecto en los derechos humanos y sobre el didlogo entre comercio y desarrollo
sostenible.

Es dificil extraer conclusiones consolidadas del impacto general del pilar comercial del
acuerdo, tanto por su complejidad como porque el informe intermedio no hace todavia un
balance general. Se puede afirmar, a partir de los hallazgos presentados, que el acuerdo
confirma la tendencia al impacto positivo de la mayoria de sus iniciativas y disposiciones,
pero es dificil valorar todavia si lo hace con la intensidad necesaria e imponiéndose a otros
procesos. No parece encontrar evidencias de efectos negativos significativos en ningin
sector productivo o social ni en las economias centroamericanas y las europeas. El informe
tiene muchos mas elementos y datos para medir el impacto en Centroamérica que en la UE.

Los hallazgos en torno ala evolucién del comercio de mercancias pueden ser de interés para
ilustrar los primeros efectos del acuerdo. Segun el informe (BKP Economic Advisors 2022),
las exportaciones de Centroamérica a la UE habrian aumentado un 31% (de 5.100 millones de
euros en 2010 a 6.700 en 2019), debido especialmente al aumento de las exportaciones de
pldtanos, frutas y verduras, azticar, medicamentos y café. Las exportaciones agregadas de
la UE a Centroamérica aumentaron en un 40% (de 5.300 millones de euros en 2010 a 7.400
millones en 2019), principalmente debido al aumento de las exportaciones de maquinaria,

3 Elborrador del informe intermedio de la evaluacién ex post del pilar comercial y todos los insumos preliminares a

este informe se encuentran disponibles en: http://central-america.fta-evaluation.eu/en/resources-2/study-outputs
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automoviles y medicamentos. Con esos datos, la participacion relativa de la UE en las impor-
taciones de Centroamérica se ha mantenido bastante estable durante el periodo 2010-2019,
mientras que su participacion en las exportaciones de Centroamérica aumentd ligeramente
del 21,7% al 24,4%.

El informe apunta también que las principales exportaciones de la UE a los paises centro-
americanos beneficiadas por el pilar comercial del acuerdo UE-CA son medicamentos,
vehiculos de motor, aeronaves y naves espaciales. En el caso centroamericano son plata-
nos, café, aceite de palmay crustdceos. En general, los paises centroamericanos han usado
con mayor intensidad que los europeos las tasas preferenciales o los contingentes arancela-
rios disponibles. La reduccidn de ingresos arancelarios por el acuerdo serfa mas significativa
para Guatemala y Costa Rica (que pierden el 14% y 12% de sus ingresos totales).

La evaluacidon ha estimado también los efectos econédmicos del acuerdo comercial y destaca
particularmente un efecto positivo sobre el PIB, desde los 11 millones de euros anuales en El
Salvador hasta los 122 millones anuales de Costa Rica y los 297 millones anuales agregados
en la UE. Los efectos que apunta sobre el impacto del acuerdo en la integracién econémica
regional parecen tener mas que ver con los proyectos de cooperacién técnica que con las
dindmicas comerciales.

Finalmente, el crecimiento del comercio de servicios parece haber sido mas importante (73%
para las exportaciones centroamericanas y 61,5% para las europeas, datos de 2010-2013).
En cuanto a la inversidn extranjera directa, uno de los incentivos del acuerdo mas destaca-
dos por la Comisién Europea y los Estados miembros durante la negociacion, el impacto es
todavia de baja intensidad con respecto al periodo anterior al acuerdo, excepto en Panama
y Costa Rica, pero no hay evidencias de que las ventajas del acuerdo tengan un efecto signi-
ficativo.

Sin duda, como el discurso subyacente al AA sugiere, |la capacidad de combinar los tres pila-
res serd determinante para que los dos bloques obtengan los beneficios esperados de la UE.

No obstante, el panorama global ha cambiado tras la pandemia y, como se apuntaba en la
introduccidn, la respuesta a la COVID-19 ha generado una revisién del proyecto europeo.
Mas alla de la notable intensidad de la respuesta y de los nuevos instrumentos, la UE ha dise-
flado una nueva agenda de desarrollo que se articula a partir del presupuesto europeo y del
Programa Next Generation UE. La transicién a una economia mas verde, mas digital, y mas
justay equitativa esta llamada a ser el eje de las relaciones externas de la UE, especialmente,
de sus relaciones con América Latina.

En el caso centroamericano, mas alld del pilar comercial, es de esperar que esta nueva
agenda sea central en las relaciones entre ambos bloques. Como, ademas, la respuesta a la
pandemia viene acompafiada de un cambio de paradigmas de politica econdmica (politica
monetaria y fiscal expansiva), la disponibilidad de recursos debe ser mayor si los paises mas
desarrollados no ponen fronteras a su conviccién de lo que hay que hacer para dejar la crisis
atras. La UE tiene muchos incentivos para ampliar sus instrumentos de respuesta a la crisis
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a sus partenariados en todo el mundo, y asi reforzar su posicién global y la autonomia estra-
tégica a la que aspira.

5. Conclusiones y recomendaciones

No cabe duda de que el AA es un hito extraordinario en el interregionalismo, tanto para la
UE como para Centroamérica. Su valor politico es indudable. No obstante, el andlisis de su
desarrollo en estos afios parece confirmar la hipdtesis de que el acuerdo estd todavia lejos
de haber cumplido su potencial y de responder a las expectativas imaginadas durante su
negociacion.

El Acuerdo de Asociacidnentre la UE y Centroaméricatiene un valor especifico por su
condicion de ejemplo de los acuerdos birregionales que la UE pretendia desarrollar en su
asociacién estratégica con América Latina. Es el Unico que ha sido factible firmar ante las
dificultades para hacerlo con la Comunidad Andina y el Mercosur. Es un logro que tiene que
ver con la influencia de la UE en la regidn y con la mayor interdependencia entre los paises
centroamericanos, y la mayor relevancia de su mecanismo de integracién. El primer factor
estd también presente en otros procesos como el del Mercosur, pero no el segundo, lo que
concederfa relevancia al dinamismo de la integracién como condicién favorable para los
acuerdos de asociacion.

El acuerdo responde a los intereses de los paises de la UE para extender su autonomia estra-
tégica y su posicionamiento global en la sociedad pospandemia. Refuerza la percepcidn de
la UE como socio para el desarrollo y hegemdn positivo, apoyandose para ello en la extraor-
dinaria experiencia del Didlogo de San José, que canaliza una eficaz y positiva relacién para
ambas regiones desde los afios ochenta. Asimismo, ha consolidado a la UE como el prin-
cipal socio regional de los paises centroamericanos y su proceso de integracién. Es muy
importante como instrumento de posicionamiento e influencia externa de la UE, compite
en Centroamérica con la multidimensional presencia de Estados Unidos y en particular con
el tratado de libre comercio entre América del Norte, los paises centroamericanos y la Repu-
blica Dominicana, que es el otro gran acuerdo regional de los paises centroamericanos.

Sin embargo, tiene una relevancia moderada en la agenda de desarrollo de la regién, lo que
confirmaria las limitaciones que tiene para desarrollar su potencial. Pese a la importancia
que tuvo como objetivo politico durante su largo proceso de negociacidn, y pese al esfuerzo
que supuso la negociacidn para los paises centroamericanos, la presencia cotidiana del AA'y
sus contenidos es reducida excepto en el ambito comercial.

La dindmica de ratificacién y gestion del acuerdo no parece ser propicia para impulsarlo. Sus
érganos de seguimiento no se retinen bajo el marco del AA porque no se ha ratificado y lo
hacen conirregular frecuencia en torno a los mecanismos del Acuerdo de Didlogo Politico y
de Cooperacién de 2003, ratificado en 2014. El didlogo parlamentario y con la sociedad civil
ha sido muy escaso, probablemente, por la indefinicién de los marcos politicos en torno a
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los que reunirse. Sin embargo, los mecanismos de seguimiento en el ambito comercial si se
han reunido con més frecuencia y publicidad.

La ratificacién es un problema muy significativo en el caso centroamericano y no parece
asociado a la resistencia de los Estados miembros en la UE, como en el caso del Mercosur,
sino a la complejidad de un proceso que resulta largo incluso cuando no es problematico. La
dificultad para ratificar los pilares de didlogo politico y cooperacion (incompleta ocho afios
después de la firma) no paraliza los objetivos del acuerdo que siguen marcando la agenda
comun de las dos regiones, pero le hacen perder efectividad.

El contenido de ambos pilares es tan amplio que tiende a servir de marco para todo, pero no
tiene capacidad para servir de incentivo o impulso. Cabe preguntarse si no deberia buscarse
un instrumento mds sencillo que pueda ser ratificado en un plazo razonable de tiempo o
que esté basado en cumbres periddicas con presencia de representantes de los paises de
ambos bloques. El mecanismo de los acuerdos formales no ha sido més eficaz que el de los
didlogos birregionales del Proceso de San José en el caso centroamericano. La falta de regu-
laridad de las reuniones de seguimiento (frente a la periodicidad anual o bianual del Didlogo
de San José) y la incdmoda necesidad de trabajar con instrumentos antiguos, previos al
nuevo marco negociado, pero no vigente, pueden ser elementos que lo expliquen. También
el irresistible atractivo de lo comercial, que desplaza el centro de gravedad del acuerdo
hacia su terreno.

Aunque las circunstancias son diferentes, se puede afirmar que el AA no ha tenido tanto
impacto como el que tuvo el Didlogo de San José. La causa es la menor relevancia global, y
parala UE, de Centroamérica frente a los aflos ochenta. Pero las expectativas que el acuerdo
generd hacian pensar en la recuperacién de la posicidn centroamericana en el mapa de las
relaciones externas de la UE. ;Sugiere la experiencia centroamericana que es mejor un
marco de didlogo mds informal?

Los paises centroamericanos vuelven a ser objeto de la atencidn internacional (propuesta
Harris/Biden para el triangulo Norte o Plan de Desarrollo Integral de México, por ejemplo).
La agudizacién de los problemas estructurales de la region (exclusion, violencia, crisis de
la democracia) tiene que ver con el agotamiento del modelo asociado a los Acuerdos de
Esquipulas de los afios ochenta. La regidn vive su cambio de ciclo dentro del cambio de ciclo
global. Serd una zona de riesgo en los préximos afios y la UE debe estar atenta como socio
benigno para la regién en épocas de conflicto. Es un espacio favorable para su posiciona-
miento global.

La firma del AAy la necesidad de establecer una interlocucién de regién a regién ha sido
un incentivo para la integracion centroamericana, pero no ha respondido a las expectati-
vas generadas ni a su potencial. Las dificultades de los centroamericanos para establecer
posiciones comunes en la negociacion malograron esta posibilidad, lo que no se puede
achacar a la UE por mucho que en algunos momentos hubiese sido deseable una posicion
de mayor exigencia.
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La cooperaciénregional de la UE es, a efectos practicos, uno de los instrumentos mds visibles
de larelacion birregional entre la UE y el SICA. Los programas multianuales de cooperacion
son un instrumento eficaz para cumplir los objetivos de las dos partes. No esta claro que el
AA tenga ningun efecto en reforzarlo. El ejercicio de planificacién de los apoyos 2021-2027
parece estar insuficientemente inspirado en el acuerdo y sus objetivos. En ese campo, se
percibe una cierta fatiga en la cooperacién europea con el SICA.

No es un hecho aislado para el caso centroamericano. En primer lugar, toda la cooperacién
internacional con el SICA se ha reducido significativamente con respecto a los afios 2005-
2012, en los que los flujos fueron muy importantes, probablemente mas altos de lo que el
SICA era capaz de absorber. Su efecto fue positivo porque incrementé mucho la capacidad
de las instituciones. Tuvo como inconveniente que sobredimensiond su tamafio y no pudo
responder a su ejecucion con los niveles de eficacia deseados. Tras el proceso de negociacién
y disefio de programas de cooperacién posterior a la conferencia internacional de apoyo ala
estrategia de seguridad del afio 2011, la tendencia empezé a cambiar. Los socios decidieron
no entregar la ejecucién a las instituciones regionales y los flujos han ido cayendo.

No se puede afirmar, sin embargo, que el disefio de objetivos, montos y prioridades
estratégicas de la cooperacidn regional sea especialmente dependiente del AA. De hecho,
no es el marco explicito en el que estas negociaciones se producen, lo que parece una
contradiccién evidente.

El pilar comercial del acuerdo es el que ha tenido mayor impacto en estos afios de vigen-
cia del AA. Los resultados del informe de evaluacién intermedia sugieren que, aunque
no se haya producido un incremento significativo en los flujos comerciales entre las dos
regiones, el acuerdo comercial consolida el mercado europeo como el tercer mercado de
origen y destino de exportaciones e importaciones para Centroamérica, y ha incentivado
un mayor intercambio de bienes y servicios de empresas europeas con Centroamérica. No
se perciben efectos negativos significativos en ningtin sector europeo ni centroamericano.
El acuerdo consolida la relacién comercial y genera nuevas oportunidades; para algunos
paises y sectores especificos, sirve de inspiracién el contenido de los programas de coope-
racion en el ambito de la integracién econédmica y confirma la fortaleza de la UE como
potencia normativa.

Se puede concluir, por tanto, que el AA tiene un efecto netamente positivo para ambas
regiones, pero de una intensidad menor a lo previsto y deseado. No parece haber trans-
formado significativamente Ila relacién birregional mds alld de su consolidacién formal y
politica. Es relevante en términos comerciales para Centroamérica, pero no ha cambiado la
relevancia de la zona como socia de la UE en ninglin ambito ni para ningun pais.

Centroamérica se encuentra en un periodo de gran complejidad que suma, a las incerti-
dumbres globales causadas por la gran recesion y la pandemia, los problemas regionales
de retroceso democrético e institucional. La vulnerabilidad de la regién ha amplificado los
efectos derivados de la pandemia y las restricciones de actividad derivadas de ella. Las
graves tensiones politicas que viven algunos paises de la regién deben encontrar respuesta
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en el texto del pilar del didlogo politico y soluciones en el pilar de cooperacién. La UE debe
estar vigilante ante determinados conflictos y atropellos para reforzar tanto su condicién
de potencia normativa como su rol de hegemodn positivo. Como pasd en los afios ochenta,
su contribucién puede ser determinante frente a socios mas polarizantes, como Estados
Unidos o China, si se confirma como socio interesado en la regién.

El acuerdo tiene un potencial pendiente de aprovechar, especialmente en el ambito del
didlogo politico. La falta de un mayor dinamismo y relevancia politica de las relaciones
UE-América Latina parece afectar a su desarrollo. Recuperar la regularidad periddica de
las reuniones de sus drganos de seguimiento podria ser un factor critico para su reactiva-
cién. La UE deberfa promover un mecanismo de didlogo politico mds informal que el que el
acuerdo propone (congelado por la falta de ratificacion).

La conclusién parece obvia: ;por qué no volver a un mecanismo parecido al proceso de San
José? Seria mucho més efectivo para, por una parte, mediar ante los amenazantes conflictos
politicos nacionales y, por otra, forzar soluciones cuando estos se vuelven inaceptables.

El apoyo de la UE en el ambito regional es un factor determinante en la relacién UE-CA.
En los momentos de crisis mas recientes de la region (los conflictos de los afios ochenta,
la destruccidn del huracan Mitch, la crisis de la migracién), la dimensién regional ha sido
indispensable en la busqueda de soluciones (Esquipulas, Grupos Consultivos, Plan para la
Transformacién y Modernizacién, y Conferencia Internacional de Apoyo a la Estrategia de
Seguridad).

Los paises centroamericanos se enfrentan al desafio de definir los ejes de desarrollo de
su futuro en un momento de cambio de ciclo global marcado por la incertidumbre. Este
entorno es desfavorable, mas por la complejidad y la incertidumbre que por la existencia de
fuerzas negativas.

El SICA no es la raiz de los problemas, sino la consecuencia de la crisis de los proyectos
nacionales. La capacidad demostrada de la UE para entender e incidir en el proceso de
integracién puede ser una base para desarrollar el potencial del AA. No apoyar la integracion
conlaintensidad conla quela UElo ha venido haciendo generaria varios problemas. Primero,
el debilitamiento de un didlogo politico que va a necesitar el marco institucional regional para
crear soluciones, pues los riesgos democraticos y los conflictos nacionales se complican.
Segundo, se generaria un circulo vicioso porque la pérdida de capacidad y recursos de los
drganos e instituciones del SICA empeoraria su desempefio, y animaria a paises miembros y
socios a reducir el compromiso con las instituciones y las politicas regionales.

Pero la pandemia se ha convertido en una variable principal para el futuro inmediato.
El eje del Acuerdo de Asociacidn y de sus tres pilares debe orientarse a la respuesta
conjunta a las crisis sanitarias, en el marco poscovid, y aprovechar los instrumentos
regionales de salud (COMISCA); al desarrollo de politicas de fomento de la equidad y
la proteccidn social, en dreas urbanas y rurales, y a temas coincidentes en la agenda de

79



las dos regiones del Pacto Verde, la digitalizacién de la economia y otros ambitos de
innovacion.

Para ello parece importante forzar la ratificacién del acuerdo o, en todo caso, activar el
didlogo sobre cémo reforzar esta agenda a nivel regional, birregional o multilateral.
Conviene dejar atras la rigidez de un instrumento cuya ratificacién no es viable por tardia y
construir sobre su contenido un mecanismo mas agil de dialogo y programas de actuacion
coordinada.
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Beatriz Hernandez

1. Introduccion

Las negociaciones para firmar un acuerdo entre la Unién Europea (UE) y Chile se abrieron
oficialmente en 1999 como un paso mds avanzado al apoyo que la UE y los pafses miem-
bros habian otorgado a la liberalizacién comercial y reestructuracién econémica de Chile
(Consejo Europeo, 1999). La firma de un acuerdo de asociacién (AA) entre la UE y Chile en el
afio 2002 supuso el reconocimiento de la madurez politica y la solidez econdmica de Chile, al
que la Unidn identificaba como un socio cualificado y fiable, asi como un modelo de desarro-
llo y estabilidad (Blanc, 2005). Aunque el comercio con Chile solo representaba un 0,4% del
comercio total de la UE en el mundo, es importante sefialar la importancia que representa
este acuerdo pionero para América del Sur, ya que pudo servir de modelo para otros paises
que adoptaron acuerdos comerciales en afios posteriores (Jara, 2020)".

Después de veinte afios, el mundo ha cambiado con ciertarapidez, coninnovaciones tecnold-
gicas que han influido en el desarrollo del comercio digital, o el uso de una nueva generacién
de energias verdes, entre otros cambios. La acelerada industrializacidn y el crecimiento del
comercio mundial se han vuelto insostenibles para la proteccién del medio ambiente, por
lo que el cambio de paradigma econdmico no solo ha sido pionero para los paises de la UE,
sino que también ha tenido influencia en el resto del mundo. Aunque los acuerdos multila-
terales para cambiar los modelos econdmicos vigentes hacia otros mas sustentables no han
tenido la celeridad necesaria en todos los paises, Chile ha emprendido un camino hacia un
modelo de desarrollo que contemple la igualdad, la sostenibilidad y la justicia social.

Chile es el pais de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmicos (OCDE)
con mayor desigualdad de ingreso, solo precedido por Costa Rica. En gasto social, tomando
el porcentaje del PIB, es el pentltimo de la OCDE con un 11,4%, seguido por México, con un
7,5%y lejos del promedio de la OCDE, que es del 20% (OCDE, 2021).

El 18 de octubre de 2019, Chile experimentd un estallido social producto de la desigualdad
de ingresos, bajos salarios y altos precios en los servicios basicos como la educacion, el

1 Tratado con paises del Caribe 2008, Tratado con Centroamérica 2012, Tratado con Colombia y Pert 2013, al que se
unié Ecuador en 2017 y con Mercosur en 2019 (sin entrada en vigor).
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transporte, la salud, etc. Las masivas protestas, en ocasiones violentas, y las movilizaciones
pacificas consiguieron que el gobierno, junto con los partidos politicos de oposicidn llega-
ran a un Acuerdo por la Paz Social y la Nueva Constitucidn el 14 de noviembre de 2019. Se
convocd a un plebiscito para votar una Asamblea Constituyente que redactara una constitu-
cién que sustituyera a la del general Pinochet de 1980, que tenia un claro enfoque neoliberal
en cuanto a derechos politicos, econdmicos y sociales.

Ante este nuevo contexto nacional, sumado a los acontecimientos mundiales de crisis del
multilateralismo, auge del proteccionismo y rivalidades comerciales y territoriales, es nece-
sario analizar cdmo la modernizacion del acuerdo de la UE con Chile puede contribuir a
una mejor insercion internacional de las partes, a partir de nuevos modelos de desarrollo
pospandemia y una politica exterior multilateral y progresista.

Este trabajo analiza los resultados del AA entre la UE y Chile, que entrd en vigor en 2003,
hasta el momento presente, en que esta negociando su modernizacién. Tras diecinueve
afios, el contexto internacional ha cambiado tanto en sus dimensiones politicas como en
las econdmicas, por lo que es importante analizar que papel pueden tener estos acuerdos
frente a los retos de la recuperacién pospandemia y de cara a los objetivos de ambas
regiones en materia de autonomia estratégica, geopolitica y en el de la transicidn hacia
nuevos modelos de desarrollo que den respuesta a retos compartidos como el cambio
climatico, la transicion ecoldgica, la digitalizacion, la inclusién social o la revitalizacién del
multilateralismo.

2. Elintercambio comercial y los beneficios del acuerdo

Para Chile, como pais minero y agricola, el AA representaba una mejora en el acceso al
mercado europeo, con el cobre y derivados como productos principales de exportacién.
Con la subida de los precios del cobre, el intercambio comercial se dispard entre 2004 y
2014? lo que ocasiond un superdvit comercial para Chile, hasta que volvieron a bajar. Asi, el
volumen de exportaciones a la UE de algunos productos de cobre disminuyd, en especial los
catodos de cobre, que enlos siguientes afios cayd un 78%. Por tanto, el cobre pasé de un 54%
del total de los envios de Chile (DIRECON, 2012) a un 36% en 2020 (Subrei, 2020).

Ademas de reducir la dependencia en el cobre, uno de los principales impactos del AA ha
sido la diversificacién de los productos de exportacién, asi como de las empresas exporta-
doras chilenas. Uno de los sectores mas beneficiados por el acuerdo fue sin duda el de los
productos agricolas y pesqueros, ya que el mercado europeo era altamente proteccionista
en el sector agricola, con aranceles ad valorem del 60% y de un 13% en el sector pesquero
(OIT, 2008: 41).

En el caso del vino y los licores, las exportaciones chilenas crecieron desde los 376 millones
de euros en 2002 a los 585 millones en 2019 (Comext, 2020). Igualmente, la carne bovina y
porcina crecieron, respectivamente, un 43%y un 50% de 2002 a 2017 (ODEPA, 2017). El resto

2 Elprecio pasé de 80,73 céntimos la libra en 2003 a 399 céntimos en 2011y bajé progresivamente hasta 256,24 cénti-
mos en el afio 2020. Comisién Chilena del Cobre. www.cochilco.cl.
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de las carnes ocupd sus cuotas al 100% (SOFOFA, 2013). En el caso de las frutas, el comercio
con la UE ha crecido durante los afios del acuerdo un 35%, en volumen de exportacién, y un
142% en términos de valor de las exportaciones (ODEPA, 2017). El producto estrella ha sido
el ardandano azul, con un aumento de 1000% en el valor de la exportacién entre 2002 y 2019
(Comext, 2020). Otros productos como la miel también salieron favorecidos.

En términos de intercambio de bienes, el acuerdo ha tenido etapas diferenciadas: de despe-
gue de exportaciones chilenas entre 2003 y 2008; de caida por la crisis econdmica en la UE
entre 2008 y 2012, y de repunte de las exportaciones europeas desde 2015, cuando la UE
pasa a tener un superavit comercial (DG Comercio, 2003-2020).

GRAFICO 1. Exportaciones chilenas 2001-2018
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Fuente: Banco Central de Chile.

De acuerdo con los Informes de Evaluacidn del Acuerdo de la Direccién de Comercio (DIRE-
CON), las importaciones de productos europeos subieron principalmente en cuanto a
bienes intermedios: sobresalen con mas del 50% del total. La importacidon de bienes de capi-
tal también se duplicd entre 2003 y 2012, y representa el 30% de las importaciones totales.
Es importante destacar que muchos de estos bienes intermedios y de capital favorecieron a
las industrias chilenas porque forman parte de la cadena de produccidn. Entre los productos
de importacion mds importantes encontramos vehiculos automdviles, tractores, aerona-
ves, barcos, maquinaria y aparatos eléctricos, licores, bebidas, vinagre y tabacos (DIRECON,
2014). Por ejemplo, el sector automotriz europeo quintuplicé sus ventas de 131 a 667 millo-
nes de ddlares en Chile (Comtrade, 2020).

Desde la entrada en vigor del AA las exportaciones de servicios no tradicionales a la UE

aumentaron un 13% (2003-2019). El monto exportado se ha multiplicado por siete, llegando
alos 169 millones de ddlares. La mayoria de los servicios estan concentrados en el sector de
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las tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC), los servicios financieros, la inves-
tigacion y el desarrollo, y la administracién, en un 72%, y en el dmbito de viajes, en un 29,5%,
con Espafa, Alemania, Luxemburgo, Francia e Irlanda como destinos prioritarios (Subrei,
2020). En 2003 solo 64 empresas exportaban servicios ala UE y en 2020 lo hacian 247 empre-
sas, un 48% de ellas pymes (Subrei, 2020).

GRAFICO 2. Importaciones chilenas 2001-2018
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Fuente: Servicio Nacional de Aduana de Chile.

En términos de comercio de servicios, la UE tiene un superdvit con Chile, lo que compensa
los beneficios del acuerdo para la UE. Por ejemplo, de 2008 a 2016 el comercio de servicios
crecié un 100% dejando como saldo positivo 2,3 billones de euros para la UE en 2019 (Comi-
sién Europea, 2017 y 2021).

Las exportaciones agricolas han mejorado gracias a la eliminacién gradual de las tarifas
aduaneras hasta llegar a arancel cero, pero otros productos (el 5,3%) han quedado con
cuotas y periodos restringidos o bien excluidos del acuerdo, como el aceite de oliva, algu-
nas frutas congeladas y en pulpa, algunos lacteos, carne de bovino y tocino de cerdo, entre
otros (Subrei, 2020). Los productos agricolas y pesqueros representan el 41,5% de las expor-
taciones chilenas que estan concentradas en pocos productos, en cambio, representa solo
el 10% para las exportaciones europeas; es decir, el 90% de las exportaciones de la UE a Chile
son industriales (Comisién Europea, 2021). Los productos agricolas son muy importantes,
especialmente las frutas y los vinos, ya que las medidas europeas de “nacién mds favore-
cida” (MFN, por sus siglas en inglés) han sido relativamente altas para ellos (Hernandez,
2020). Por ejemplo, en 2004 las medidas ad valorem para esos productos eran, en prome-
dio, de 8% para frutas y 6% para bebidas alcohdlicas. Con el acuerdo se redujeron en 2008 al
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3%y al 0%, respectivamente, y lo mismo para los crustaceos, que bajaron de 6,9% a 1,6% (Jean
etal., 2014).

GRAFICO 3. Comercio en servicios UE-Chile
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Fuente: Eurostat.

Para la Subrei, uno de los aspectos mas innovadores del AA —respecto a otros acuerdos
comerciales— ha sido la inclusion del bienestar animal en el pilar comercial, ya que permitié
mejorar las condiciones de los animales en las actividades productivas, evitando su sufri-
miento. Ademds, en materia agricola y rural, el AA promueve politicas en los ambitos de
formacién, infraestructura y transferencia tecnoldgica (Subrei, 2020).

En definitiva, el AA ha conseguido dos objetivos importantes: duplicar el comercio entre los
paises socios y diversificar la canasta de productos de exportacién. El caso de Chile es mas
evidente, ya que es el mayor productor mundial de cobre y tiene una alta concentracion
de este mineral y de sus derivados en sus exportaciones totales. No obstante, el cobre ha
bajado su porcentaje en estos afos, del 57% al 36%, y se han diversificado las exportaciones
de productos de origen agropecuario y pesquero. Por ejemplo, la canasta de productos de
exportacion paso de 1.458 a 1.577, mientras que con el acuerdo de Chile con Estados Unidos
el nimero de productos exportados ha disminuido de 1.374 a 1.312 (CEPAL, 2020).

En términos de inversiones, el AA ha sido muy exitoso en cuanto al flujo de la UE en Chile,
las inversiones casi se duplicaron en los primeros diez afios del acuerdo. A pesar de la crisis
que experimentd la UE, desde 2010 las inversiones europeas se han mantenido estables en
Chile, y la Unidn sigue siendo el principal inversionista: suma una inversion acumulada de
36% de la inversidn extranjera en el pais (InvestChile, 2021). La mayoria de estas inversiones
se concentran en el sector servicios, como la telefonfa, el agua, la electricidad, los servicios
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financieros y el retail, pero también se han extendido a la industria manufacturera ligada
a la pesca y acuicultura, la agricultura, la ganaderia y la silvicultura. A diferencia de otras
inversiones extranjeras —procedentes de Estados Unidos, Canadd y China—, los proyec-
tos europeos no se concentran en el sector minero. De hecho, el 63% de las inversiones
proyectadas en Chile en el sector de la energia son de empresas espafiolas, especialmente
en energias renovables (InvestChile, 2021).

De acuerdo con un estudio sobre el impacto de la modernizacién del AA, este podria incre-
mentar en un 25% las inversiones, e implicarfa la mejora de la confianza de los inversores en
los mecanismos de solucién de controversias (Comision Europea, 2017). Al ser un capitulo del
acuerdo bajo competencia de los Estados miembros, en el ambito de las inversiones se han
suscrito 19 acuerdos bilaterales? (17 en vigor), y algunos de ellos se superponen creando posi-
bles inconsistencias, lo que ha generado recelos entre los inversionistas (Comision Europea,
2016). No obstante, desde que entré en vigor el Tratado de Lisboa en 2009, las inversiones
son competencia exclusiva de la UE. De esta forma, la modernizacién del AA podria reem-
plazar en el ambito de las inversiones los acuerdos citados por un acuerdo general, que
cubra a los 27 paises de la UE (no solo a los 17). Las negociaciones mas importantes han
estado centradas en el mecanismo de solucidn de controversias a adoptar, sobre todo en los
aspectos de regulacion y compensaciones. La propuesta europea consiste en establecer un
tribunal multilateral de inversiones. En la novena ronda de negociaciones, concluida en enero
de 2021, Chile se mostré mas receptivo a adoptar el modelo de propuesto por la UE.

3. Modernizacion del acuerdo de asociacién para un comercio
justo e inclusivo

La estrategia comercial de la UE de 2015 Comercio para Todos enfatizaba la necesidad de
afiadir valores a la politica comercial, es decir, de promover de un comercio sostenible,
vinculado a la defensa de los derechos humanos y al buen gobierno (Martens et al., 2019).
Las negociaciones para la modernizacidn del AA contemplan esta visidn europea e incluyen
nuevos capitulos para que los beneficios del comercio alcancen a toda la sociedad.

Durante la Cumbre de la UE con la Comunidad de Estados de América Latina y el Caribe
(CELACQ) de 2013, celebrada en Santiago de Chile, se acordd “explorar las opciones de
modernizacién del Acuerdo UE-Chile”, ya que mejoraria las opciones para los inversionistas
y operadores de comercio y de servicios, y brindaria mas beneficios a los consumidores. Por
ejemplo, dicha modernizacién podia significar una simplificacién de los requisitos y cargas
administrativas para las exportaciones a Europay viceversa —una cuestion importante para
las pymes—, asi como una mayor transferencia de tecnologia y know how que incluirfa el
desarrollo de nuevas energias renovables y tecnologias mas sostenibles.

Los procedimientos aduaneros que descansan en la cooperacién mutua han quedado
obsoletos de acuerdo a las nuevas disposiciones de la Organizacion Mundial del Comer-

3 Hasta ahora los problemas se han concentrado alli donde los Estados miembros de la UE tenian la competencia
exclusiva, como el transporte, la cultura, el sector audiovisual y las comunicaciones.
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cio (OMC)*. Ademds, un gran numero de barreras no arancelarias mantienen retenido el
comercio agricola, por ejemplo, debido a las normas sanitarias y fitosanitarias para carne de
vacuno, frutas frescas y hortalizas (Consejo de la UE, 2017).

Para Sebastian Herreros, uno de los objetivos mds importantes en la modernizacion del
AA es mejorar el acceso de los productos agropecuarios y pesqueros al mercado euro-
peo. Igualmente, hay que mejorar el capitulo de servicios digitales, ya que “el comercio
electrénico practicamente no existia en el afio 2002, y en los udltimos afios el comercio en
manufacturas y servicios digitales esta sustituyendo en parte el comercio tradicional fisico
como otro modelo de negocios” (Herreros, 2020). Segtin se argumentaba, la modernizacion
del acuerdo permitiria un aumento de las exportaciones chilenas de servicios recreativos,
tecnoldgicos, ingenierfa, industria creativa, comunicaciones, transporte y otros servicios
(sectores que representan la mitad de las pymes chilenas). Ello, eso si, en la expectativa de
que finalmente se produciria la transferencia de conocimiento desde la UE en materia de
digitalizacién e industria 4.0, sustentabilidad para las pymes, acceso a cadenas globales de
valory asociatividad (Delegacion de la UE, 2017b).

En este sentido, una de las novedades del AA modernizado es la incorporacion de un capi-
tulo de economia digital, que crea un valor agregado. Asi, de acuerdo con la Subsecretaria
de Relaciones Econdmicas Internacionales de Chile:

la economia digital es un drea emergente y dindmica y se espera que este capitulo
del Acuerdo sea una plataforma para que se acceda democraticamente al
comercio. Los beneficios de este capitulo tienen un importante efecto sobre las
reglas de comercio digital (muy parecidos a los que ya se negociaron entre la UE
y México), por ejemplo, el reconocimiento de la firma electrdnica, autenticacion,
reconocimiento de estandares, comercio sin papel, etc. En este sentido la UE
y Chile comparten la misma agenda y hay un buen entendimiento entre las
partes para regular y fomentar el comercio digital, el marketing electrénico y
telecomunicaciones (Subrei, 2021).

Ademas, existen programas de cooperacion entre Chile y la UE para aprender sobre buenas
practicas y procesos adoptados a nivel europeo como, por ejemplo, el “mercado uUnico
digital”, la resolucién de aspectos como el roaming comunitario, el portal digital tnico, el
geoblocking, etc. No obstante, la Subrei ha sefialado que “hay que entender la posicién
de Chile respecto a los estandares europeos, ya que es una economia pequefia. En primer
lugar, no existe una caracterizacion de lo que es una empresa tecnolégica como tiene la UE.
Tampoco se han levantado estadisticas de la participacion de empresas en economia digital,
lo que es un problema para poder disefiar politicas publicas” (Subrei, 2021).

En este aspecto, los datos actuales de Chile se basan en el indice de Transformacién Digital
(ITD) de las empresas de la Cdmara de Comercio de Chile (CCS) del afio 2021. En él se

constata un aumento en la madurez digital de las empresas, que se han adaptado a los

4 Acuerdo de Facilitacién del Comercio, OMC, Bali, diciembre de 2013.
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desafios de la pandemia. En una escala de 0 a 100, el ITD ubica la mayoria de las empresas
en un nivel “intermedio digital”. Las grandes empresas obtienen 59 puntos, las pymes 51
puntos y las microempresas 49 puntos. No obstante, este indice no mide la economia digital
en su totalidad, sino el comercio electrénico a nivel nacional y las pequefias importaciones.
Ademas, es conocido que algunas pequefias empresas actdan en la economia digital de
manera informal (Subrei, 2021).

Para solucionar estos problemas, el gobierno de Chile publicé un manual de exportacién
de servicios, con el fin de potenciar este tipo de comercio —sobre todo destinado a las
pymes— y aprovechar el aspecto comercial del AA. Fue una iniciativa que se trabajé en
conjunto con la Alianza del Pacifico, elaborando un cruce entre la codificacién de los
cddigos de los AA y el cédigo de aduanas nacional. Téngase en cuenta que Chile es uno
de los pocos paises en el que el Servicio de Aduanas esta involucrado en la exportacion
de servicios, toda vez que pretende cumplir con normas y regulaciones internacionales,
aunque ello haya supuesto retrasos en las exportaciones. De este modo, las empresas
exportadoras deben contar con una factura de exportacién y solicitar una calificacién del
servicio que se exporta por aduanas; el problema es que en economia digital no es tan facil
calificar un servicio.

Ademds de las trabas burocraticas, existe otro desafio para la digitalizacién empresarial,
y en especial para los servicios: el Reglamento General de Proteccion de Datos (RGPD)
de la UE (2018), de cardcter extraterritorial, que incluye la proteccién en la transferencia
de datos fuera de la UE. La entonces comisaria de Justicia, Consumidores e Igualdad de
Género de la Comisidn Europea, Vera Jourova, explicé en su visita a Chile en 2019 que para
que este pais pudiera recibir la decision de adecuacion de la Comisidn, debia actualizar su
legislacidn sobre proteccién de datos, incluyendo la creacién de una agencia de proteccion
de datos. Y, hasta que fuese el caso, serfa necesario que las empresas incluyesen cldusu-
las contractuales. El cumplimiento de estos estandares comprende altos costos para las
empresas chilenas, ya que, de acuerdo con el art. 47 del RGPD, la UE exige que estas tengan
contratada una persona para la ciberseguridad (articulo 32) y un delegado para proteccion
de datos (art. 37).

Con todo, se han producido avances: la Ley 21.096 adoptada en 2018 en Chile modificé el
articulo 19 n°® 4 de la Constitucidn, constitucionalizando el derecho a la proteccidn de datos
personales, e incorporandolo al catdlogo de derechos fundamentales. Ademas, en diciem-
bre de 2020, el entonces ministro de Hacienda dio caracter de urgencia al proyecto de ley
que modificaba la Ley n° 19.628, de 1999, para establecer los cinco Derechos ARCOP5 y la
creacién de una Agencia de Datos. El problema es que en Chile atin no existe una agencia de
esta indole que aplique la legislacion actual. De hecho, persiste un debate en el Congreso y
el Senado en torno a las caracteristicas de su institucionalidad, si ha de ser una agencia inde-
pendiente o mixta, y si el Consejo para la Transparencia podria asumir esa responsabilidad.
Dado que el costo de oportunidad de no firmar el AA de modernizacién es muy alto, se ha
dado caracter de urgencia a la nueva ley (Guridi, 2021). En definitiva, aunque Chile cumple

5 Derecho a Acceder, Rectificar, Cancelar, Oponerse y la Portabilidad de Datos (ARCOP).
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con altos estdndares de proteccion —muy parecidos a los de Estados Unidos—, aun no
ha conseguido que la UE le reconozca como un “pais adecuado”. Argentina y Uruguay, en
cambio, si han conseguido la adecuacién o compliance con los estandares europeos (Comi-
sién Europea, 2017b).

Otra de las novedades importantes es la propuesta de crear un capitulo donde se faciliten
beneficios a las pymes, de acceso de informacién al mercado y de posible establecimiento
de una estructura institucional para que sus intereses sean tenidos en cuenta en la imple-
mentacion del acuerdo (Delegacion Europea, 2017b). La UE y Chile comparten la visién de
que las pymes desempefian un rol fundamental en el crecimiento econémico, la creacién de
empleo y lainnovacidn. De hecho, casi el 40% de las empresas chilenas que exportan ala UE
son pymes (mucho mas de lo que lo hacen a sus principales socios comerciales). Un total de
2.479 empresas chilenas realizaron exportaciones hacia la UE en 2019, un 22% mas que en
2003. Lo que distingue al comercio de Chile con la UE es que, como se acaba de sefialar, un
38% de las empresas que lo realizan son pymes y un 5,2% son microempresas, concentrando
un 25% del valor total exportado (Subrei, 2020). Se trata de un gran logro, ya que, del total
de pymes en el pais, solo un 2,9% logra exportar (Ministerio de Economia, 2017; Lopez, 2021).
De acuerdo con Sebastian Herreros:

Las pymes chilenas tienen poco acceso a crédito y tecnologiay a practicas modernas
de gestidn y les falta un marco politico adecuado, por lo que su nicho tradicional
es América Latina y no Europa. Si se tiene en cuenta el nimero de productos
exportados, la diversificacién es mayor a América Latina, mdas del doble que a la
UE y siete veces mas que a China. Por lo que se espera que el capitulo de pymes
mejore las exportaciones de Chile o las exportaciones indirectas con empresas mas
grandes a través de bienes o servicios (Herreros, 2020).

En Chile, mds que una politica de pymes, existen iniciativas, estrategias y redes de fomento
destinadas a ellas. En la actualidad se esta trabajando con el Banco Mundial para articular
las competencias que van a tener los gobiernos regionales para el fomento de las pymes;
por su parte, la CEPAL ha sefialado la necesidad de mejorar la coordinacion entre distintos
organismos gubernamentales (Lépez, 2021).

Con la pandemia, todos los segmentos empresariales —tanto grandes empresas como
pymes y microempresas— han experimentado caidas en sus ingresos, sobre todo las
microempresas, que han descendido un 38%. Pero con la pandemia también se ha abierto
una oportunidad de adoptar nuevas politicas publicas, de apoyo a las pymes. Ademas, diver-
sos estudios muestran que la adopcidn tecnoldégica empresarial se adelantd entre cinco y
siete afios; no obstante, la adopcion de canales digitales ha sido desordenada, con pocas
garantias de ciberseguridad, lo que pone enriesgo los negocios.

El préximo desafio radica en ordenar el desarrollo tecnolégico y mejorar los vacios que
quedaron por la premura de los cambios, y determinar qué areas avanzaron solas y cudles
son las que deben mejorar. Por ejemplo, el acceso a internet en Chile alcanza al 98% de la
poblacién, pero muchas conexiones se hacen por telefonia mévil y no por banda ancha, lo
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GRAFICO 4. Numero de productos exportados desde los paises de América Latina
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que produce problemas de lentitud e intermitencia en los negocios (Guridi, 2021). Las plata-
formas para exportar, como Amazon, tienen sistemas complejos de on boarding, por lo que
las pymes necesitan mucho apoyo para adoptar la logistica tecnoldgica del e-commerce y
vender. De ahi que el trabajo de Prochile —Ila Direccién General de Promocién de Exporta-
cién— sea muy importante para completar formularios y realizar analisis de mercado. Con
la pandemia, la familiaridad hacia las nuevas tecnologias puede obligar en el futuro a que el
acceso sea mas rapido y las exportaciones se estandaricen (Guridi, 2021).

Un andlisis mas detallado muestra que alrededor del 60% de las pymes exportadoras solo
exportan uno o dos productos a solo un mercado (Lépez, 2021). De hecho, las pymes tienen
dificultades para exportar: la principal dificultad para hacerlo procede del “tipo de cambio
poco favorable”, seguido por “altas exigencias del pais 0 zona de destino” y, en tercer lugar,
“dificultad para encontrar clientes o canales de distribucién” (Subrei, 2020).

Ademas, la mitad de los productos chilenos sujetos a cuotas no se estan exportando, bien
porque los volimenes fijados son muy bajos, bien porque los precios y el mercado no lo hacen
rentable (quesos, cereales, galletas, chocolate, atutn, etc.) (Subrei, 2020). Muchas empresas
“no completan las cuotas de mercado del AA para chocolates, quesos, confites o cerezas,
porque los voliimenes fijados eran muy bajos y para ellos era un riesgo enviar un contenedor
que, cuando llegara al embarque, la cuota se hubiera completado” (Subrei, 2020).

De acuerdo con la Oficina de Estudios y Politicas Agrarias (ODEPA) y Subrei (2020), no hay,
segun se ha adelantado, exportaciones de quesos chilenos a la UE. En este caso, ademas, ya
no se trata solo de mejorar las cuotas de entrada, sino de cumplir con los requisitos de la UE
sobre las Indicaciones Geograficas (IG). La proteccion de las IG es muy importante en la UE
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desde los afios noventa®, puesto que protegen al consumidor sobre el origen y tratamiento
de los productos, previenen la deslocalizacion de la produccidn y preservan la biodiversidad,
los conocimientos autdctonos y los recursos naturales. Para la UE la inclusién de las 1G en
la modernizacién del AA permite proteger también las IG de productos chilenos en Europa.

CUADRO 1. Utilizacién de contingentes arancelarios (cuotas) otorgadas por la UE a Chile.
Evoluciéon 2014-2019

Cuota

Producto Inicial Cuota | % Utili- | Cuota | % Utili- | Cuota | % Utili- | Cuota | % Utili- | Cuota | % Utili- | Cuota | % Utili-
(TN) 2014 zado 2015 zado 2016 zado 2017 zado 2018 zado 2019 zado
Carne Bovina (a) 1000 | 2150 | 335% 2250 | 21,3% | 2350 14% | 2450 | 11,3% | 2550 | 12,9% | 2650 6,5%
Carne Porcina (b) 3.500 | 7350 | 34,9% 7700 | 302% | 8050 | 280% | 8400 | 236% | 8750 | 237% | 9.100 27,8%
Carne Ovina (c) 2.000 | 7200 | 494% 7400 | 33,8% 7600 | 33,4% | 7.800 26% | 8.000 | 273%| 8200 18,4%
Carne de Aves 7.250 | 15.225 | 952% | 15.950 | 74,3% | 16.675 | 100% | 17400 | 774% | 18.125 | 100% | 18.850 100%
Quesos 1500 | 2.325 0% 2.400 0% | 2475 0% | 2.550 0% | 2.625 0% | 2700 0%
Ajos (d) 500 820 | 337% 846,5 0% 873 87% | 8995 19% 926 02% | 952,5 9,8%
Cereales 1.000 | 1.550 0,1% 1.600 0% | 1650 0% | 1700 0% | 1750 0% | 1.800 0%
Hongos en conserva 500 775 0% 800 0% 825 0% 850 0% 875 0% 900 0%

Cerezas preparadas

con alcohol afiadido 1000 | 1550 0% 1.600 0% | 1650 0% | 1700 0% | 1750 0% | 1.800 0%
Confiteria 400 400 15% 400 4,0% 400 0% 400 0% 400 0% 400 0%
Chocolate 400 400 0% 400 0,3% 400 0% 400 0% 400 0% 400 0%
Galletas 500 500 0% 500 0% 500 0% 500 0% 500 0% 500 0%
Merluza 5.000 | 5.000 | 684% 5.000 | 681% | 5.000| 724% | 5000| 665% | 5.000| 690% | 5.000 64,3%
Salmoén ahumado 40 40 | 89,8% 40 100% 40 | 979% 40 | 86,1% 40 | 952% 40 | 99,99%
Atun 150 150 0% 150 0% 150 0% 150 0% 150 0% 150 0%

Fuente: Direccidn de Estudios (Subrei).

No obstante, uno de los obstaculos que han estado presentes en las negociaciones invo-
lucran a algunas pymes, que son competitivas en la produccidn y exportacidon de quesos,
pero que se han visto afectadas por la solicitud de la UE de extender a 68 tipos de quesos la
proteccidon que otorgan las IG. Esto impediria la produccidn, venta y exportacién de algunas
variedades genéricas hechas en Chile, lo que ha generado algunas criticas por parte de este
gremio, debido a que no podrian exportar a la UE quesos mozzarella, parmesano, edam y
gouda. Para Guillermo lturrieta, presidente ejecutivo de la Asociaciéon de Exportadores de
Productos Lacteos (ExporLac), lo mds grave es que tampoco se podrian producir ni vender
en Chile quesos bajo nombres genéricos, como por ejemplo el manchego, gruyere o feta, ni
tampoco utilizar parcialmente nombres como camembert (de Normandia) e incluso gouda
(Holanda) (La Tercera, 2020).

Segun el Ministerio de Economia, “el diagndstico para las pymes exportadoras es claro, hay
elevados costos de transaccion, hay bajos niveles de competitividad, pequefia escala de
produccidny es ahi donde la promesa de la tecnologia para generar mayor productividad es
relevante”. Ademds, la politica publica debe generar condiciones y potenciar desde Chile la
insercion de las pymes en las cadenas de valor regional o global (Lépez, 2021).

6 Reglamento (CEE) n°2081/92 del Consejo, de 14 de julio de 1992, relativo a la proteccion de las indicaciones geografi-
cas y de las denominaciones de origen de los productos agricolas y alimenticios.
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Para que las pymes aprovechen la modernizacion del AA, se ha propuesto crear agentes
certificadores, en el lugar de denominaciones de origen, y simplificar los trdmites por inter-
net con ventanillas Unicas de comercio exterior. No obstante, habrd que esperar hasta 2023
para que los capitulos se implementen (Lpez, 2021).

Por otra parte, ha de tenerse en cuenta la cuestion de género. En Chile, un asunto clave en
el gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018) estribd en el cumplimiento de las resoluciones
de ONU Mujeres sobre su empoderamiento y la necesidad de fortalecer el capital humano
y sus oportunidades de acceso a los mercados. Asi, en 2015, Bachelet propuso la creacion
de un grupo técnico de género y comercio en la Alianza del Pacifico y también en el Foro de
Cooperacion Econémica Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés). Bajo este enfoque,
y como parte de la agenda de equidad, durante el gobierno Bachelet se creé en 2016 un
Departamento de Género en la Direcciéon de Comercio de Chile (Otero, 2021). Y, en 2020,
este organismo se fusiond en una nueva Divisién de Comercio Inclusivo, que abordaba los
asuntos de género, pymes y pueblos originarios. En paralelo, la excomisaria de Comercio
de la UE, Cecilia Malmstrém, manifesté en aquellos afios el interés de que se incluyese un
capitulo de género en el acuerdo para reforzar la coordinacién y seguimiento a los derechos
de las mujeres en el comercio, siguiendo el modelo de los acuerdos de Chile con Canada y
Uruguay, en lo que implicaba un aprendizaje para Europa (Morgan, 2017).

De acuerdo con la Divisién de Comercio Inclusivo “el comercio no les llega a todos y todas
y hay un malestar con la globalizacién, por lo que el gran desafio es que las negociaciones
de comercio no sean solo entre burdcratas, sino que se involucre a los ciudadanos” (Otero,
2021). En este sentido, los nuevos desafios globales requieren mejorar la insercion de la mujer
en la economia. Para ello se requiere recopilar estadisticas sobre el perfil de la mujer exporta-
dora. Actualmente se sabe que, del total de empresas chilenas, solo un 38,6% estan lideradas
por mujeres (Ministerio de Economia, 2020) y, ademads, la mayoria de ellas son microempre-
sas. En cuanto al porcentaje de empresas que exportan a la UE lideradas por mujeres, la cifra
se reduce al 5,3% (Subrei, 2020). Asimismo, los sectores de exportacién son muy limitados;
de hecho, un 70% de los productos son del sector de la alimentacidn y se destinan a un solo
mercado (Otero, 2021).

Pues bien, por medio del nuevo capitulo del AA, relativo a Género y Comercio, se pretende
que el acuerdo cumpla con los compromisos internacionales de la Agenda 2030 y de la
Convencidn sobre la Eliminacidon de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer
(CEDAW, por sus siglas en inglés). Para ello, se contempla una cooperacidn especifica que
disefie e implemente programas de mejora, capacitaciones y estudios, entre otros aspectos,
con el fin de aumentar la participacion de las mujeres en el comercio exterior (Subrei, 2020).
Desde la Divisién de Comercio Inclusivo, de otros organismos como Start Up Chile, Corpora-
cién de Fomento (CORFO) o ProChile, se ha procurado respaldar a las pymes de mujeres y
aprovechar los capitulos del AA de manera transversal.

4. El1 Pacto Verde de la UE
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De acuerdo con la estrategia europea Comercio para Todos de 2015, el objetivo de la UE
en este campo radica en fomentar el comercio en tecnologias ecoldgicas fundamentales
—generando energias renovables que favorezcan la gestion de residuos y el control de la
contaminacion ambiental—, y contribuir a la lucha contra el cambio climatico y la proteccidon
del medio ambiente (Direccién General de Comercio, 2015). Se trata de alcanzar un comer-
cio responsable y adecuado a los compromisos de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), y que, en su faceta internacional, remite sobre todo al ODS 17 —Alianzas para lograr
los Objetivos—, lo que afecta tanto a Chile como a la region latinoamericana (Ministerio de
Desarrollo Social y Familia, 2021).

El Pacto Verde adoptado por la UE en diciembre de 2019 es un paso mas avanzado, y articula
una estrategia ambiciosa para que la Unidn se convierta en el primer continente clima-
ticamente neutral en 2050. Es un compromiso “para transformar la UE en una sociedad
equitativa” gracias a una economfa mas social y ambiental. En esta linea, la Comisién Euro-
pea adopté un conjunto de propuestas en materia de clima, energfa, transporte y fiscalidad
con el fin de reducir las emisiones netas de gases de efecto invernadero en, al menos, un 55%
para 2030, tomando como referencia los niveles de 1990 (Comisién Europea, 2019b). Esto
supone una transformacién industrial y una reforma de la politica agraria que se adecue a las
metas de neutralidad climatica, contaminacidn cero y nuevos impuestos a la energia, entre
otras medidas (Sanahuja, 2020). Para alcanzar la neutralidad se prevé un fuerte aumento
de los precios del carbono?, internalizando sus costes ambientales en la produccidn, lo que
puede poner en riesgo la competitividad europea (Sanahuja, 2020).

El Pacto Verde supone también un impacto para las importaciones de productos desde
América Latina, ya que la UE tendrd en cuenta los efectos de las cadenas agroalimentarias
en la emisiéon de gases de efecto invernadero (GEI) y la deforestacién desde la base
productiva (Larrea, 2021). El mecanismo a adoptar por la UE sera preferentemente
un impuesto en la frontera —el denominado Mecanismo de Ajuste de Carbono en
Frontera (CBAM, por sus siglas en inglés)— que encarecera la entrada de productos
latinoamericanos a la UE. Serd un proceso que afectard gradualmente a los sectores que
mas gas de efecto invernadero emiten.

En el caso de Chile, el sector minero, en primer lugar, y el forestal (especializado en celulosa),
en tercer o cuarto lugar, quedaran afectados, por lo que deben prepararse para mejorar su
impacto medioambiental (Subrei, 2022). Pese a que Chile solo es responsable del 0,25% de la
emision global de GEI, suindustria de cobre representa el 30% del cobre mundial y su mineria
es responsable, directa o indirectamente, de cerca del 21% de sus emisiones (Mineria Chile,
2021). Segun el Consejo Minero, todas las grandes empresas mineras se han comprometido
a reducir sus emisiones de acuerdo a la normativa de Ley de Cambio Climatico para alcanzar
la neutralidad de carbono en 2050 (Consejo Minero, 2020).

7  ElSistema de Comercio de Emisiones de la UE (ETS, por sus siglas en inglés) pone un precio al carbono y reduce el
limite de las emisiones de ciertos sectores econdmicos cada afio. El Pacto Verde amplia estos sectores econémicos
y endurece el ETS.
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Lo mismo ocurre para el caso de la industria forestal, que exporta el 7% del total mundial de
pulpa para papel, posicionandola en uno de los principales puestos tras Brasil (24%), Canada
(15%) y Estados Unidos (11%) (Cardemil, 2021).

Parala UE esimportante cubrirlos aspectos de las externalidades negativas de lamoderniza-
cion del AA —en este caso, relativas a la mayor productividad exportadora y a su incidencia
en el medio ambiente—. Por ello, se ha incluido un capitulo nuevo de comercio y desarrollo
sostenible que engloba no solo la dimensién medioambiental, sino también los estandares
laborales, las disposiciones sobre responsabilidad social corporativa, etc. De esta forma, se
pretende que el comercio contribuya a la aplicacion de buenas practicas medioambientales
y laborales, con una aplicacion efectiva de los compromisos internacionales (Acuerdo de
Paris, acuerdos multilaterales medioambientales, convenciones fundamentales de la OIT,
entre otros), y que pueda contarse con un sistema de resolucién de disputas vinculante. Las
empresas europeas han sido claves en cuanto a inversiones en proyectos de energia reno-
vable en Chile y se espera que, con la modernizacién del AA, se incremente la cooperacién
de la UE en el pais en tecnologias verdes y en materia de proteccion del medio ambiente y
la biodiversidad (Comision Europea, 2017).

Ademas, se esta incluyendo en el acuerdo un capitulo sobre sistemas sostenibles de alimen-
tos (Sustainable Food Systems), que refleja la nueva politica de la UE sobre Farm to Fork
(F2F) que forma parte del Pacto Verde®. Asi, se estd negociando sobre el uso de fertilizantes
en la agricultura, asi como sobre los efectos en la calidad del agua y el aire de la acuicultura
y la silvicultura. Para Llanos, los sistemas de vigilancia y control sanitario sobre las expor-
taciones han mejorado en aquellos paises con una canasta exportadora importante, sin
embargo, se han descuidado los sistemas internos; a este respecto, adecuarse a estandares
mas elevados para cumplir con las normativas internacionales obliga a los paises a armonizar
sus reglas y sistemas, lo que a la larga también beneficiard a sus poblaciones. En todo caso,
buena parte de los recursos de la cooperacion entre la UE y América Latina y de los gobier-
nos nacionales deberfan aplicarse al fortalecimiento de lo que se denomina “infraestructura
de calidad” (metrologia, normalizacion, acreditacidn y evaluacion de la conformidad) para
avanzar decididamente hacia modelos de produccion més sostenibles (Llanos, 2021).

El informe de Evaluacién de Desempefio Ambiental de la OCDE de 2016 ya indicaba que
Chile tenia altos indices de contaminacién, de emisiones de GEl y registraba un mal manejo
de residuos®. Y, a pesar de que se han fortalecido el marco regulatorio y la institucionali-
dad medioambiental, “se requiere una mayor coordinacién de manera interministerial en
Chile para implementar las politicas sectoriales que llevarian a una agricultura mas soste-
nible que cumpla con los estandares del Pacto Verde” (Subrei, 2022).

8 https:/lec.europa.eu/food/horizontal-topics/farm-fork-strategy_en.

9  Para cumplir conlos ODS, Chile ya cuenta con la Ley 20.920 de Reciclaje de “Responsabilidad Extendida de Residuos
(RED)” de 2016, un instrumento econémico de gestion de residuos que obliga a los fabricantes de ciertos productos
aorganizary financiar la gestién de los residuos derivados de sus productos. Esta ley todavia no se haimplementado
por la falta de formacién y certificacion de técnicos.
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Ciertamente, la UE ha reconocido el liderazgo de Chile para avanzar multilateralmente en
cuestiones de cambio climdtico y acompafié a Chile activamente en su presidencia de la
COP25 (finalmente celebrada en 2019 en Madrid), con 7,4 millones de euros (Delegacion UE
en Chile, 2021). En este sentido, segun la Subrei: “Ante la implementacién del mecanismo
CBAM para las importaciones, seria importante que la UE tenga en cuenta excepciones
para los paises con firmes compromisos con el cambio climatico como lo es Chile”* (Subrei,
2022). No obstante, como contintia afirmando dicho organismo:

“Chile es un pais pequefio abierto al mundo que debe adaptarse al cambio en los mercados
mas exigentes como lo es la UE, por ejemplo, ya lo estd haciendo con los ecoetiquetados y
seguira trabajando para alcanzar los requisitos de sustentabilidad” (Subrei, 2022).

En relacién con ello, seglin ha indicado Sanahuja, es importante no caer en el incentivo
perverso del dumping medioambiental con las importaciones dela UE que contengan emisio-
nes de carbono: “resulta imprescindible imponer una tasa a las importaciones de carbono
en las fronteras exteriores de la UE, que, al internalizar esos costes, nivele el terreno de
juego para las empresas europeas, y suponga un estimulo para que se establezcan sistemas
similares en otros paises y/o a escala global” (Sanahuja, 2020).

En esta linea de razonamiento, de acuerdo con Valdés, la “asociacién con la UE debe ser
vista como un proceso para sumar a mds paises en el desafio de alcanzar la neutralidad del
carbono, y no como unas medidas de restricciones comerciales, pues suprimiria cualquier
incentivo para avanzar en ese proceso. Lo que hay que generar es un cuadro de incenti-
vos internacionales que permita que los paises latinoamericanos se alineen en una politica
comun” (Valdés, 2022).

Para Alejandro Jara este debate es de indole politica, dado que cualquier pais tiene derecho
a imponer una tasa al carbono en sus fronteras siempre que sus productos estén sujetos al
mismo gravamen para que no haya discriminacién ni proteccionismo; en ese caso no deberia
tener problemas con las normas de la OMC. Pero la clave de la medida que pretende aplicar
la UE es que “va a gatillar una discusién politica en los grandes mercados para hacer estos
ajustes en el comercio internacional antes del 2050, que no necesariamente tienen que ser
iguales en todos los paises” (Jara, 2022). Como la OMC solo llega a acuerdos por consenso y
es bastante frecuente que algunos paises se opongan, se suelen establecer grupos aparte,
a partir de un acuerdo plurilateral entre paises". De modo que, o bien la OMC puede ser una
plataforma para discutir politicamente las propuestas del Pacto Verde, o bien, como sefiala
Sanahuja (2020), la UE podria impulsar un “club de carbono” o “club del clima” para multi-
lateralizar el Pacto Verde.

10 Chile ha suscrito 34 convenios y acuerdos internacionales para proteger el medio ambiente y ocupa el primer puesto
del indice de Desempefio Ambiental en América Latina (EPI) y el puesto 44° en el mundo. https://epi.yale.edu/
downloads/epi2020report20210112.pdf. (Nota de redaccién: El indice EPI del afio 2022 se encuentran en el siguiente

vinculo: https://epi.yale.edu/epi-results/2022/component/epi)
11 https://www.wto.org/spanish/thewto_s/whatis_s/tif s/agrmio_s.htm.
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Estas alianzas no solo contemplan el consenso entre los grandes mercados sino también la
inclusion de paises medianos y pequefios, en un sistema de cooperacidn internacional que
financie el desarrollo sostenible. Chile es un pais de renta media-alta que puede recurrir a los
bancos regionales y multilaterales, como es el caso del Banco Europeo de Inversiones (BEI),
asf como a bancos privados para financiar los cambios estructurales que el sector productivo
requiere para reducir las emisiones de carbono (Jara, 2022). Ademads “se esta discutiendo
en el Congreso una nueva ley®” para aumentar el Impuesto Especifico a la Mineria (IEM) o
nuevo royalty a las empresas mineras, por suimpacto en la extraccion de recursos naturales,
que permitirfa tener mds ingresos fiscales para ayudar a reformar el resto de los sectores
productivos y el transporte” (Subrei, 2022). No obstante, es preciso continuar apoyando los
recursos y capacidades de Chile para promover el desarrollo sostenible.

5. El didlogo politico y el fomento del multilateralismo

El objetivo principal del didlogo politico entre las partes del AA es la promocidn, la difusidn,
el desarrollo y la defensa comin de valores democréticos tales como el respeto de los
derechos humanos, la libertad de las personas y los principios del Estado de derecho,
como fundamentos de una sociedad democratica (AA Parte Il, Articulo 12, Objetivo 2).
Ademas, las partes buscan coordinar sus posiciones y adoptar iniciativas conjuntas en los
foros internacionales apropiados, y cooperar en materia de politica exterior y seguridad
(AA Parte I, Articulo 14). Con el acuerdo modernizado se pretende amplificar el ambito
del didlogo politico en 52 articulos, “aunque no se trata de reinventar, sino de profundizar
los compromisos que ya los unen, como por ejemplo el Acuerdo de Paris en el marco
multilateral” (SEAE, 2020).

Entre estos nuevos articulos se encuentra uno de politica digital, que reconoce la contribu-
cién de las tecnologfas de lainformacién al desarrollo econdmico, social y educacional; otro
sobre delitos cibernéticos, que refleja el interés en asumir nuevos desafios internacionales
de seguridad, y otro relacionado con la salud, destinado a estrechar la cooperacién de cara
ala prevencién y control de enfermedades, imprescindible en un contexto de pandemia.

Por otro lado, la inclusién de un capitulo sobre gobernanza oceanica viene a reforzar el
didlogo de gobernanza ocednica y pesca que llegd a su cuarta edicion en 2021. Chile tiene
6.435 kildmetros de costa y es una potencia pesquera que ha visto como la degradacién de
los océanos ha impactado en la cantidad de capturas. En la actualidad, el 43% de su costa
estd protegiday, desde su presidencia en la COP25, ha promovido una agenda azul que tiene
en cuenta las recomendaciones de la 154 Convencidn de Naciones Unidas sobre Diversidad
Bioldgica, de la COP26, ademas del cumplimiento de la Agenda 2030, con especial énfasis
en el ODS 14 (Vida submarina) (ONU, 2021). En este sentido, Chile comparte los mismos
objetivos que la UE establecid con su estrategia de economia azul sostenible, orientada a la
creacion de una gobernanza oceanica mundial (EEAS, 2021).
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En dicho dmbito, la cooperacidn de la UE con Chile se trabaja principalmente en espacios
multilaterales, como la Comisién para la Conservacion de los Recursos Vivos Marinos Antar-
ticos (CCRVMA), donde apoya la propuesta chilena-argentina de proteger los 672.000 km2
de zona maritima en la Antdrtida. Esta propuesta fue rechazada por Rusia y China en 2018
y debe ser tratada en el plano multilateral en la ONU con el propdsito de firmar un Tratado
Global de los Océanos, como instrumento vinculante para todos los paises.

Bajo el marco del AA, también se ha desarrollado un didlogo en derechos humanos, cuya
décima edicidn se realizé en octubre de 2020 y que esta centrado en cinco dimensiones: i)
Cooperacion Multilateral en el Consejo de Derechos Humanos de la ONU, donde la UE cola-
bord estrechamente con Chile cuando este pais fue parte del Consejo; i) Marco Institucional
de Derechos Humanos y Democracia de la UE, que se aplica en Chile; Derechos Humanos y
empresas (tan solo integrado por diecinueve paises en el mundo): es un espacio en el que se
tratan cuestiones laborales y programas como el Win Win de ONU Mujeres, sobre empresas
y participacién de las mujeres; iv) Inclusion y no discriminacion (referido a colectivos LGTB y
pueblos indigenas), y v) Derechos de la Mujer y Equidad de Género.

En estos didlogos participan los dieciocho embajadores de los Estados miembros de la UE
presentes en Chile, ademds del embajador de la Delegacion de la Unidn Europea. Por la
parte chilena participan el director de Divisién de Derechos Humanos del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores y la subsecretaria de Derechos Humanos del Ministerio de Justicia. Segun
Jaime Ferraz, estos didlogos permiten:

el logro de una mayor legitimidad al Estado en su accién internacional, ya que
en cada uno de estos didlogos la apertura es total: la idea es que la contraparte
se haga una idea fiel de lo que esta ocurriendo en la otra parte, de manera de ir
mejorando y avanzando en estos asuntos. Todo ello va, por cierto, en beneficio de
la poblacidn, ya que se van implementando mejorias en la aplicacion del Estado
de Derecho, de las reglas del sistema democratico, del respeto de los Derechos
Humanos, etc. (Ferraz, 2020).

Los didlogos politicos se han fortalecido gracias a la iniciativa de la Delegacién de la UE de
reunirse con actores de la sociedad civil, de forma previa a la celebracién de cada didlogo.
Estas reuniones se establecen con regularidad con ONG, el Instituto Nacional de Derechos
Humanos y la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos para América Latina
de la ONU (SEAE, 2021). En estos espacios se escuchan las demandas de la sociedad civil,
teniendo en cuenta las leyes nacionales y los tratados internacionales de proteccién de los
derechos humanos firmados por Chile.

Ademas, se desarrolld una linea de cooperacidn financiera a través del instrumento europeo
de la antigua Direccidn General de Cooperacion Internacional y Desarrollo de la Comision
Europea (DEVCO) para promover la democracia y apoyar a la sociedad civil, que ha benefi-
ciado a numerosas ONG en Chile.
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El didlogo politico también se ha fortalecido desde la creacién en 2016 del Comité Consultivo
Conjunto UE-Chile (CESE) de la sociedad civil. Sus reuniones regulares permiten compartir
los objetivos de la UE en Chile como, por ejemplo, la proteccion del medio ambiente, e
intercambiar ideas sobre los avances en las negociaciones de la modernizacion del AA.

Este didlogo también se manifestd relevante ante el estallido social de Chile, originado
en octubre de 2019, por el malestar ciudadano con el modelo socioecondmico y las
desigualdades del pais. En efecto, segun el Servicio Europeo de Accidn Exterior (SEAE),
didlogo bilateral ha sido un puente para apoyar al Estado en su gestién de los conflictos y
gobernabilidad y didlogo social, por lo que se ha propuesto asistencia técnica y experiencia
en el modelo social” (SEAE, 2020). Tras estos sucesos, cabe destacar la innovacion en el AA
modernizado del establecimiento de una comunicacién permanente de la Delegacidn de la
UE en Chile por medio del CESE.

El estallido social tuvo como resultado la organizacion de un plebiscito para cambiar la
Constitucion de 1981, que fue aprobado en octubre de 2020 por un 78,7% de la ciudadania.
La UE estad apoyando el proceso constituyente con el Foro Chile-UE y mediante acciones
del programa EUROsociAL, con el fin de compartir buenas practicas y experiencias
constituyentes en la UE. Tras el estallido social y el inicio del proceso constitucional, ha
aumentado el interés chileno por la agenda de valores sociales y sistemas de gobierno de la
UE (SEAE, 2021).

Ademds, desde el conflicto social y los sucesivos casos de violencia vividos en el pais®, la UE
estd colaborando con el Ministerio del Interior y el cuerpo de Carabineros para intercambiar
experiencias y buenas practicas en el mantenimiento del orden publico en linea con
estandares internacionales y de respeto a los derechos humanos (Delegacion de la UE,
2021b).

También hay que destacar el acuerdo firmado entre Chile y la UE en 2015 para participar
conjuntamente en operaciones de paz y seguridad; previamente, Chile ya habia participado
con 312 efectivos de su Centro Conjunto para las Operaciones de Paz (CERCOPAC) en la
mision de Althea en Bosnia Herzegovina (Ministerio de Defensa, 2014).

6. La cooperacion al desarrollo

La UE y sus Estados miembros son los mayores donantes de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) del mundo: concentran el 46% del total de ayudas, con un presupuesto de 66,8
billones de euros. Este presupuesto aumentd un 15% en 2020 para contribuir con el Programa
#TeamEurope a paliar los efectos de la pandemia y aumentar el aporte promedio de AOD de
los Estados miembros hasta llegar al 0,5% del PIB (Comision Europea, 2021b).

Chilese gradud dela cooperacidén bilateral dela UE en 2013 (en vigor oficialmente desde 2017),
es decir, dejé entonces de ser pais receptor de AOD. Ante ello, ha venido definiendo nuevos

13 De acuerdo con el Instituto Nacional de Derechos Humanos, se identifican 2.825 victimas y 4.075 hechos ocurridos

en Chile que constituyen violaciones a los derechos humanos https://mapaviolacionesddhh.indh.cl/.
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modelos de cooperacién. El AA modernizado supondra una fusién de dos de sus pilares
(didlogo politico y cooperacion), de modo que se estd negociando una relacion estratégica
y formalizada en materia de cooperacién a largo plazo; asi: “En el marco institucional del
Acuerdo se aceptd la propuesta chilena para crear un Subcomité de Cooperacion que de
alguna manera mitigue los efectos de la pérdida del pilar de cooperacion” (O’Farrill, 2020).

El principal avance ha sido “el reconocimiento de la UE del concepto de desarrollo en tran-
sicion, que enmarca a Chile ante unos desafios de cooperacion especificos (distintos a la
cooperacion tradicional) tal y como reconocen la CEPAL y el Centro de Desarrollo de la
OCDE” (O’Farrill, 2020). Esto se ha traducido en la firma, en junio de 2020, de un Fondo
Bilateral para el Desarrollo en Transicién (que también integra a Uruguay). Se trata de un
fondo pequefio en términos financieros, pero lo importante es que implica la continuidad
del didlogo y de la estrategia de cooperacidn. A Chile le interesa proseguir en el intercambio
de experiencias y en actividades de cooperacidn técnica, donde pueda aprovechar algunos
elementos de la UE. En este sentido, para la Comisién Europea “hay poca relacién entre la
cantidad de fondos de financiacién y la intensidad con la que se puede desarrollar la coope-
racion” (SEAE, 2020).

El fondo citado es un proyecto piloto que crea las bases de una nueva modalidad de coope-
racién técnica. Pretende fomentar la transformacidn de Chile hacia el desarrollo sostenible a
través de proyectos innovadores, aunque por ahora son pocos. Los dos primeros proyectos
aprobados fueron presentados por la Subsecretaria Regional para mitigar el impacto de la
COVID-19 y para reactivar la economia de sectores productivos de cuatro regiones del sur de
Chile: O’Higgins, Maule, Bio-Bio y Nuble; otro proyecto es el presentado por el Ministerio de
Energia para el desarrollo y uso del hidrégeno verde (AGCID, 2021).

Al margen de ello, la UE ha adoptado en el marco de su presupuesto 2021-2027 el Instru-
mento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacién Internacional (NDCI, por sus siglas en inglés,
también llamado Europa Global), como nueva herramienta financiera, gestionada desde la
Direccidn General de Asociaciones Internacionales de la UE (DG INTPA, antigua DEVCO). Este
instrumento permite financiar actividades mas alld de la AOD (hasta el 7% del presupuesto
del NDCI)“. Esto supone que Chile podra participar plenamente en el Fondo de Desarro-
llo Sostenible Plus (EFSD+) (Comisién Europea, 2021c). En consecuencia, sera posible que
Chile disponga de asistencia técnica, mecanismos de blending (contribuciones en forma de
subvenciones de la UE con financiacién reembolsable) y garantias, para apalancar las inver-
siones masivas necesarias para el desarrollo exitoso del hidrégeno verde, y asi reforzar la
cooperacion entre la UE y Chile en la lucha global contra el cambio climatico.

A ello se suma la iniciativa Team Europe, surgida tras la crisis sanitaria, que se basa en el
trabajo conjunto entre las instituciones europeas, los Estados miembros y las instituciones
financieras de desarrollo. Bajo este enfoque, la UE y sus Estados miembros podran promo-
ver el desarrollo del hidrégeno verde en Chile, de gran interés debido a su gran potencial

14 Al menos el 92% de la financiacién del NDICI debe cumplir con los requisitos del Comité de Ayuda al Desa-
rrollo de la OCDE, es decir, debe ser AOD. Véase: https://ec.eur .eu/neigh rh -enlargement/news



https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/news/questions-and-answers-eu-budget-external-action-next-multiannual-financial-framework-2020-06_en
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/news/questions-and-answers-eu-budget-external-action-next-multiannual-financial-framework-2020-06_en

transformativo para la creacién de empleos verdes, el desarrollo de capital humano espe-
cializado, la diversificacién del sector energético y el apoyo de la descarbonizacién de la
economia chilena.

Asimismo, y como se ha indicado, la UE respaldé a Chile en su presidencia de la COP25 en
2019 (celebrada en Madrid) y en la copresidencia de la COP26 en Glasgow, con 7,4 millones
de euros canalizados a través del Instrumento de Partenariado y el programa Euroclima+.
Ademéds, por medio de este programa, también se implementan proyectos relacionados
con la gestion y reduccién de riesgo de desastres, la movilidad urbana y la eficiencia
energética.

Adicionalmente, como parte de la alianza estratégica en la accién por el clima y los esfuerzos
conjuntos para alcanzar la neutralidad del carbono, hay que hacer referencia al Instrumento
para Inversiones en América Latina (LAIF, por sus siglas en inglés). Creado en 2010, LAIF
promueve la movilizacién de fondos de las instituciones financieras europeas y regionales,
de los gobiernos y del sector privado para llevar a cabo proyectos de desarrollo sostenible
en América Latina®. Bajo este instrumento, la UE ha contribuido en Chile a la construccion
de la planta de concentracién solar de potencia mas grande de América Latina, Cerro
Dominador®, con una subvencién de 15 millones de euros. Este proyecto es un potente
generador de empleo, con equidad de género y desarrollo local: de los 1.500 empleos
creados, casi la mitad los cubren mujeres, siguiendo la pauta del citado programa Win Win,
implementado por ONU Mujeres y el Programa Energia+ Mujer en Chile (Diario Sustentable,
2021). Por ultimo, el proyecto Nama Facility financia el proyecto de energias renovables para
el autoconsumo en Chile, que en la actualidad también incluye hidrégeno verde, con un
aporte de 17 millones de euros”.

Centrandonos en materia de cooperacién Sur-Sur y Triangular, cabe subrayar el acuerdo
firmado entre Chile y la UE en 2016. Asi, se ha financiado un proyecto con seis paises de
Ameérica del Sur, otro con Cuba (con financiacién del Programa Adelante), y otro con la
Secretaria de Integracién Econdmica Centroamericana (SIECA), a partir de la experiencia
chilena para la negociacion de acuerdos comerciales (en concreto con la UE) y de su promo-
cién de exportaciones (Herndndez, 2020; AGCID, 2017). En 2020, la UE lanzé una nueva fase
del Programa Adelante, aparte de que Chile pretenda “crear y establecer un Fondo especi-
fico de Cooperacidn Triangular” (O’Farrill, 2020).

Igualmente, Chile tiene una activa participacién en programas globales y regionales de la
UE en sectores prioritarios y de interés comun, como la buena gobernanza, la justicia o la
cohesidn social, y en virtud de ellos, la UE también coopera hoy con Chile en el desarrollo
del proceso constituyente.

15 h :[lwww.eulaif. home.

16 Cerro Dominador se desarrolla por un consorcio de las empresas espafiolas Acciona y Abengoa. El proyecto evitard
la emisién de 630.000 toneladas de CO2, equivalentes a la circulacién de 135.000 vehiculos al afio (Euronews, 2021).
Cerro Dominador se expandird con la creacién de la central més grande del pais en energias renovables no conven-
cionales, llamada Likana Solar, y otra central mas, alin en prospectiva, llamada Pampa Unién.

17 https://www.nama-facility.org/.
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En la actualidad, Chile —al igual que otros paises de renta media de América Latina— ha
sufrido los efectos socioecondmicos de la pandemia, plasmados en el aumento del desem-
pleo y la caida de ingresos, lo que demuestra la vulnerabilidad en la que se encontraban
estos paises pese a su buen desempefio econdmico. Téngase en cuenta que Chile es el pais
de la OCDE con mayor desigualdad de ingreso, solo precedido por Costa Rica (OCDE, 2021),
lo que afecta particularmente a las mujeres. Tras la pandemia, segun Igor Dedic (2021),
el empleo femenino ha retrocedido 15 afios, y el porcentaje de mujeres ocupadas en el
mercado formal ha pasado de un 58% a un 40% (85% de mujeres perdieron sus empleos en el
sector servicios, segtn la OIT). Ademas, si se observa la tasa de participacién laboral feme-
nina por decil de ingreso, antes de la pandemia era de 26,7% en el primer decil, mientras en
el dltimo (el mas rico) era de 72,1%. Estas diferencias sociales estan a menudo asociadas a sus
trabajos de cuidados de adultos y de menores (CEPAL, 2020). De ahi la necesidad de trabajar
en cohesién social.

Esta clave de cohesidn social ha sido, desde 2005, una de las dimensiones prioritarias de la
cooperacion al desarrollo de la UE, cuando se cred el programa EUROsociAL. Chile parti-
cipa activamente en él y ha desarrollado 152 acciones desde 2006; actualmente es el pais
que mas participa, con 53 acciones (le siguen Argentina, con 51, y Costa Rica con 46 accio-
nes). La cohesidn social va mas alla de la inclusidn social, ya que trabaja directamente con la
ciudadania en la consolidacién de la democracia. Ademas, el drea de igualdad de género de
EUROsociAL, de acuerdo con el ODS 5, impulsa cambios profundos en la estructura social
de un pais que, como se acaba de indicar, registra grandes desigualdades entre mujeres y
hombres(en cuestiones de autonomia fisica, politica y econdmica de la mujer). Para ello
se trabaja con el Ministerio de la Mujer y con la Corporacion de Fomento de la Produccidon
(CORFO, agencia del gobierno encargada del fomento de la produccién nacional y del creci-
miento econdmico regional), en aras de mejorar la insercién de las mujeres en las pymes y
evitando que queden fuera del mercado laboral (Gonzalez, 2021).

En otro orden de cosas, Chile y la UE también son socios en materia de investigacién, cien-
cia y educacién. Asi, y gracias al cable submarino BELLA que conecta Europa con América
Latina, cerca de 300.000 usuarios de la Red Universitaria Nacional de Chile cuentan con un
ancho de banda dos mil veces mas veloz para investigar y colaborar con otros socios de
América Latina y Europa. Esto también significa que se ha multiplicado la velocidad para
descargar datos de observacion de la Tierra mediante el repositorio de datos de Copernicus
en Chile (Copernicus, 2021). Por medio de este programa, el mas grande del mundo para
la observacidn del planeta, los usuarios pueden acceder y descargar imagenes para distin-
tas acciones, como la extincién de incendios, el monitoreo de biodiversidad o el cambio
climatico. También se podria usar para identificar los mejores lugares para la produccién de
hidrégeno verde.

En el terreno de la cooperacion académica, gracias a Erasmus+, estudiantes de Chile
participan en proyectos de movilidad internacional y en programas de maestria conjuntos.
En Chile se valora la calidad y prestigio de la educacidn superior europea, segin muestra
su programa de ayudas internacionales Becas Chile. El 15% de los beneficiados elige Espafia
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como lugar de destino para sus estudios. Entre los paises mds demandados estdn Reino
Unido, EE.UU., Holanda, Canadd, Francia, Dinamarca, Alemania, Italia y Nueva Zelanda
(ANID, 2021).

Ademas, Chile y la UE cuentan con un acuerdo bilateral de cooperacidn cientifica y tecno-
légica, gracias al cual Chile pudo participar activamente en el programa de investigacion
Horizonte 2020 (2014-2020). El sucesor de este programa, Horizonte Europa, ya se encuen-
tra abierto para el periodo 2021-2027 y cubre, entre otras dreas, la energia renovable y el
hidrégeno verde. También cabe destacar el acuerdo de cooperacidn cientifica y tecnoldgica
UE-Chile firmado en 2002 que origind la iniciativa Misidn Innovacidn, cuyo objetivo es acele-
rar la investigacion y la innovacion en energias limpias®.

7. La autonomia estratégica de la UE

El sistema multilateral entrd en crisis desde que la rivalidad entre Estados Unidos, China 'y
Rusia se hizo notoria. La UE se ha querido desmarcar de este juego de suma cero con una
estrategia propia: la autonomia estratégica (Grevi, 2019). Esta aparecid por primera vez en
la Estrategia Global de la UE de 2016 ligada a la necesidad de promover la paz y la seguridad
dentro y fuera de sus fronteras. Para la UE, la autonomia estratégica es un concepto en
debate que procede inicialmente del ambito de la defensa y la seguridad (implica menos
dependencia de terceros de acuerdo con la Estrategia de Seguridad). No obstante, ha ido
adquiriendo mayor dimensién ante un mundo mds multipolar que multilateral (Borrell,
2020a). De acuerdo con Ayuso (2021), lo que pretende es que la UE diversifique sus socios y
se alinee con diferentes actores de forma variable para ser menos vulnerable ante las crisis
y lidiar con los retos de una globalizacién y un contexto cambiantes.

La autonomia estratégica se define como la capacidad politica, institucional y material de la
UE y de sus Estados miembros para gestionar su interdependencia con terceros paises, con
el objetivo de asegurar el bienestar de sus ciudadanos e implementar decisiones politicas
propias (Helwig, 2020). Como indica Josep Borrell, se trata de una respuesta europea para
actuar “a su manera” (Doctrina Sinatra), y se desmarca de la confrontacién sino-americana
“buscando promover sus intereses, pero en cooperacion estrecha con paises que defiendan
un nuevo y efectivo multilateralismo y la primacia del derecho internacional” (Borrell, 2020b).

Dicho esto, el conflicto entre EE.UU. y China afecta y preocupa a Chile, ya que con el primer
pais hay unas relaciones relevantes en materia de defensa y con el segundo se mantienen
importantes relaciones comerciales. No obstante, segiin Juan Gabriel Valdés, las relaciones
de Chile con la UE serian mds importantes desde el punto de vista politico que con EE.UU.,
puesto que este pais solo estd interesado en asuntos politicos (defensa de la democracia),
mientras que el capitulo de didlogo politico del AA con la UE también incluye cuestiones
de género y de defensa de los derechos humanos. Ademéds, la ausencia estadounidense en

18 XVII Reunién del Comité de Asociacién Conjunto (22 de septiembre de 2021). Comunicado conjunto: XVII reunién del
Comité de Asociacién UE-Chile, Servicio Europeo de Accién Exterior (europa.eu).
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Chile ha sido notoria y, de hecho, entre 2019 y 2021, EE.UU. no tuvo embajador en Chile. Asi
las cosas:

Los EE.UU. estdn perdiendo importancia en la regién de forma acelerada, y la
influencia China en el terreno comercial, financiero y tecnoldgico, no trae consigo
ningun aliciente para afrontar el calentamiento global y el cambio climético, por lo
que la UE tiene un gran espacio de influencia y colaboracién en el contexto actual
(Valdés, 2022).

Ademas, ni EE.UU. ni China tienen capacidad de didlogo en materia de desarrollo econémico,
justo en un momento en el que el modelo neoliberal y extractivista estd siendo cuestionado
en Chile y, en general, en América Latina. En este sentido, la UE puede constituirse como
un aliado central para el desarrollo econédmico y para la transformacién industrial que Chile
necesita, a través del BEI u otros organismos de financiacion.

Ciertamente, en cuestiones econdmicas, China aparece con una presencia creciente. No
obstante, Chile no comparte ni agenda ni didlogo politico con China en asuntos como el
multilateralismo, el medio ambiente o la defensa de los derechos humanos. Hasta la fecha,
China es un socio comercial estratégico con una fuerte dependencia econémica por el
cobre y otros minerales. De hecho, Chile es su decimocuarto socio comercial, y hay una
creciente inversion china en sectores clave como servicios de distribucion eléctrica y ener-
gfas renovables. Por otra parte, y a diferencia de otros paises en la regién, Chile no tiene
deuda contraida con China que implique dependencia financiera, por lo que una injerencia
politica china en el pais es improbable. De modo que, aunque Chile es el tercer pais de la
region en recibir mas inversiones chinas (de los cuatro proyectos, tres en energia) es uno de
los pocos paises latinoamericanos que no han recibido préstamos de Estado a Estado, que
tienen caracter politico y estan usualmente ligados a condiciones de inversién mas comple-
jas (Gallagher et al., 2021).

Ahora bien, la ultima ofensiva china hacia América Latina y hacia Chile ha estado marcada
por la respuesta a la pandemia, en la rivalidad de la “diplomacia de las vacunas”. La UE
perdid al principio su oportunidad, pero esta en disposicion de revertirla gracias al citado
programa de ayudas Team Europe (con una dotacién de 40.000 millones de euros) y al
alcance del mecanismo global de acceso equitativo a las vacunas COVAX: la UE es el principal
agente para que los paises de renta baja y media puedan acceder a las vacunas fabricadas
en la UE (EEAS, 2021). Es cierto que Chile, al ser un pais de renta media alta, obtuvo un
acceso rapido a las vacunas Pfizer y AstraZeneca con precios mas bajos que el mercado™
(SEAE, 2021). En todo caso, segtn el embajador de la UE en Chile, “la Unidn Europea y sus
Estados miembros son los principales financiadores de COVAX, con mas de 2.470 millones
de euros, y el mejor exportador de vacunas en el mundo. Seguiremos trabajando con Chile
enfrentando esta pandemia, porque solamente estaremos seguros si el mundo entero estd
seguro” (MINSAL, 2021).

19 En2021ya se habian distribuido 1.174.700 vacunas AstraZeneca mediante el mecanismo COVAX.
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Recuperando el enfoque europeo de la autonomia estratégica, esta tiene una proyec-
cion exterior basada en alianzas para ello, se ha lanzado el llamado Portal Global (Global
Gateway), que pretende contrarrestar la influencia china en el mundo vy, en concreto, en
América Latina. En un nuevo escenario geopolitico, la UE se podria posicionar como un socio
alternativo a China, cuyos préstamos han generado una trampa de deuda en varios paises
por medio de su Iniciativa de la Franja. En efecto, los préstamos del Banco Europeo y sus
entidades privadas no representan una deuda predatoria, sino que tienen como objetivo
el desarrollo de los paises con acciones concretas enfocadas en el fomento del comercio,
infraestructuras clave como puertos y carreteras, la fibra ptica o el hidrégeno verde, entre
otras (Euronews, 2021).

En definitiva, la UE estd fortaleciendo sus capacidades de politica exterior y su posicién
geopolitica para ser un actor global en un sistema internacional fragmentado. De acuerdo
con Van Klaveren, “en Chile los debates giran en torno a las experiencias politicas, econé-
micas y sociales en paises europeos, por lo que se espera que la UE tome ese liderazgo
politico a nivel internacional” (Van Klaveren, 2022). Chile ha sido un pais comprometido con
el multilateralismo y el respeto por el derecho internacional; no obstante, en los dltimos
afios perdi6 en parte ese espiritu, con un debilitamiento de sus relaciones regionales a causa
de asuntos tan sensibles como la crisis en Venezuela, la participacion ciudadana en las poli-
ticas de proteccién ambiental y la regulacién de las migraciones.

Un conjunto de especialistas ha propuesto abrir un nuevo ciclo de politica exterior chilena
mds afin a los desafios contempordneos, con una diplomacia emprendedora y progresista
definida a partir de cuatro elementos fundamentales:

es feminista y pone a los seres humanos en el centro de la accién internacional; aspira a
una agenda climatica turquesa, es decir, combina una proteccidn tradicional por la tierra
(verde) y por el océano (azul); es fuertemente multilateralista; y es inherentemente
participativa (Bywaters et al., 2021: 8).

Con ello se espera que las acciones y decisiones de la politica exterior chilena se basen
asimismo en un modelo de autonomia estratégica, de activo emprendimiento estatal. Se
trata de un cambio que podria tener un efecto multiplicador en los paises de la regién en los
que las sociedades demandan cambios para disefiar e implementar politicas publicas que
garanticen el desarrollo sostenible e inclusivo.

8. Las relaciones UE-Chile pospandemia: una agenda compartida de
inclusién social y sustentabilidad ambiental

La modernizacién del AA se produce en un escenario mundial convulsionado por las crisis
sociales, econdmicas, sanitarias y medioambientales, pero también en un contexto latinoa-
mericano donde se buscan nuevas formas de desarrollo econdmico, inclusién, equidad y
democracia. El mundo se estd transformando rdpidamente, y los desafios globales, regiona-
les y locales necesitan respuestas conjuntas de los distintos actores internacionales. Desde
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2017, las negociaciones de modernizacion del AA dan testimonio del interés comun por los
temas de la agenda internacional y posicionan a Chile como un socio estratégico, no solo
para la UE sino también para el resto de paises de América Latina.

Segun Jaime Ferraz, “es dificil hacer una proyeccién a 30 afios. Sin embargo, es claro que
estamos viviendo momentos complejos y transitando hacia un nuevo orden internacional”
(Ferraz, 2020). A esta incertidumbre se ha agregado la pandemia de la COVID-19, que, segln
los expertos, no seria la Unica pandemia que se experimentara en los préximos afios. En
este contexto:

Chile deberia apostar por reforzar y concretar alianzas que seran ciertamente decisivas
para su futuro. La firma de este nuevo Acuerdo de Asociacién con la UE sera un factor
clave para el futuro desarrollo de Chile, ya que tenemos un sustrato de valores y princi-
pios comunes que permitirdn profundizar cada vez mas la relacién e ir incluyendo dreas
prioritarias para nuestro pais, como son los temas de género y comercio, cooperacion
en ciencia, tecnologia e innovacion, desarrollo sustentable, etc. (Ferraz, 2020).

El AArepresenta una alianza entre paises con una agenda positiva para ambos, marcada por
un modelo econédmico con un enfoque de cohesién social, economfa digital y encaminado
hacia la transicion energética y la proteccién del medio ambiente.

El liderazgo de la UE como “poder normativo” refleja la identidad y naturaleza de una
integraciéon que busca promover el bienestar de sus ciudadanos y la de paises como Chile.
Como indica lan Manners, la UE actia de una manera normativa, consiguiendo extender
estas normas en el sistema internacional (Manners, 2002). El “efecto Bruselas”, acufiado
por Anu Bradford en 2013, ha permitido una innovacién en el marco regulatorio de Chile.
Y ello, tanto en cuestiones agricolas —desde las normas fitosanitarias al cuidado de los
animales, de acuerdo con los requisitos “De la Granja a la Mesa” (Farm to Fork)— como,
actualmente, por medio de normas de proteccidon de datos, de responsabilidad social
corporativa con enfoque en derechos humanos y medioambientales, y de reduccién de
emisiones de carbono en las exportaciones. El “efecto Bruselas” es muy importante en
Chile, y refleja una disposicién a adoptar la normativa europea desde que se negocié el AA
de 2002 (Van Klaveren, 2022).

Las contribuciones de la UE para superar los efectos pospandemia estédn relacionados con
la crisis econdmica y sanitaria, pero también con una crisis que no da tregua, la del cambio
climatico. Si bien la UE ha perdido competitividad frente a EE.UU. y China en liderazgo
tecnoldgico y digital, “Europa podria liderar la transformacién hacia un modelo econdmico
sostenible basado en la lucha contra el cambio climatico’?°, es decir, a partir de una apuesta
pionera por un enfoque sustentable que beneficie a todos los paises.

Chile es un pais comprometido con la lucha contra el cambio climdtico y coincide con
las politicas de la UE del Pacto Azul, ya que tiene el 43% de sus costas protegidas y sigue



https://www.ey.com/es_es/rethinking-sustainability/sostenibilidad-tsunami-regulatorio

negociando en Naciones Unidas, junto a la UE, para proteger el territorio y el océano
Antdrtico. Ademds, como pais firmante del Acuerdo de Paris, ha establecido politicas de
descarbonizacidn y una propuesta de Ley Marco de Cambio Climatico, aunque todavia se
estan definiendo las estrategias para llegar a la neutralidad del carbono en 2050 (Climate
Action Tracker, 2021; Ministerio de Medio Ambiente, 2020).

Chile ocupa el primer puesto del indice de Desempefio Ambiental en América Latina (EPI)
y el cuadragésimo cuarto en el mundo*. También es importante destacar su potencial para
desarrollar energias renovables no convencionales, pues ocupa el primer puesto mundial
en el ranking Climatoscope de Bloomberg de 2020 para inversiones en energia verde. Las
condiciones favorables en Chile para producir energias renovables, junto con la oferta
tecnoldgica europea, representan una oportunidad Unica para alcanzar las metas de neutra-
lidad de carbono.

Ademas, las inversiones de la UE pueden influir como promotoras del empleo verde. De
hecho, a pesar de la pandemia, las inversiones europeas crecieron en 2020 un 18,3% respecto
a 2019; el monto de inversiones de nuevos proyectos es de 4.097,29 millones de ddlares y se
espera un crecimiento potencial de 2,4 millones de empleos (Invest Chile, 2021).

Las energias renovables ya representan el 25,8% de la matriz energética de Chile, y la politica
de descarbonizacidn apunta a cerrar todas las termoeléctricas a carbdén antes de 2040, en
un proceso de transicidon que las reconvierta a gas y biomasa. Las empresas europeas de
energia, como Enel y Engie, han sido las mas proclives a cerrar sus centrales a carbén y a
generar energfa limpia antes de la fecha propuesta por el gobierno. A pesar del impacto en
la destruccion de empleo, se espera un crecimiento del empleo verde (directo e indirecto)
una vez se hayan formado los técnicos que operen en las instalaciones especificas de gas,
paneles fotovoltaicos, concentracién solar, hidrégeno verde, gestién de residuos, etc.

En términos de fomento a las pymes y al empleo verde, la UE también ha cofinanciado la
Ronda de Negocios en Economia Circular Reactivacidn con Impacto, generando una expec-
tativa de negocios para 721 pymes y empresas emprendedoras de mas de 4.815 millones de
ddlares. Esta iniciativa surgidé con la presidencia de Chile en la COP25 y ha sido cofinanciada
por el programa de cooperacidon Euroclima+. Este programa también ha sido muy activo
organizando talleres para avanzar en la neutralidad del carbono en varias regiones de Chile,
contando con actores del sector publico, privado y de la sociedad civil. Estas actividades son
de gran importancia porque uno de los grandes vacios en Chile ha sido el de la participacion
ciudadana en el proceso de formulacién e implementacién de politicas relacionadas con el
cambio climatico (Hernandez y Huepe, 2019)%.

21 El informe EPI se ha convertido en el principal marco métrico para el anélisis de politicas ambientales globales,
clasificando a 180 paises segtin 32 indicadores de desempefio de 11 categorias sobre temas que cubren desde la
salud ambiental hasta la vitalidad del ecosistema. https://epi.yale. edu[downIoadslepuozoreportzom0112 pdf. (Nota
de redaccién: El indice EPI del afio 2022 se encuentran en el siguiente vinculo: https://epi.yale.edu/epi-results/2022/
component/epi)

22 La OCDE (2006) entiende por participacion aquella que genera coparticipacién, es decir, donde los ciudadanos
“participan en el establecimiento de la agenda, y contribuyen a dar forma al didlogo con la administracién publica”.
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Hay que destacar que la UE y Chile comparten una agenda politica en numerosos ambitos
que complementan la estrategia europea de comercio inclusivo, como el cambio climatico,
el género y el apoyo a las pymes; también se constata una posicidn comun en organismos
internacionales como las COP, ONU Muijeres, el Consejo de Derechos Humanos de la ONU,
el Alto Comisionado para los Derechos Humanos para América Latina de la ONU, la Comision
para la Conservacidon de los Recursos Vivos Marinos Antdrticos, entre otros. En este sentido,
el embajador de la UE en Chile ha destacado que:

los paises de América Latina y el Caribe, en conjunto con la UE, representan un tercio
de los paises en Naciones Unidas y, por tanto, construyen conjuntamente posturas en
los acuerdos internacionales porque hay una coincidencia de visiones. Esta cercania se
constata especialmente con Chile, ya que el AA ha favorecido que se voten practica-
mente igual en las votaciones de los foros internacionales (De la Torre, 2021).

Chile ha cambiado su gobierno en marzo de 2022 en un contexto de reforma constitucional.
El nuevo gobierno de Boric, de izquierda progresista, aboga por una politica exterior multi-
lateral, enfocada en los derechos humanos, el feminismo y la proteccién medioambiental de
la tierra y los océanos (una diplomacia “turquesa’) (La Tercera, 2021). De acuerdo con Juan
Gabriel Valdés, el gobierno debe trabajar la complicidad con algunos paises europeos deter-
minantes en las relaciones bilaterales. Téngase en cuenta que el gobierno anterior restringio
su enfoque multilateral, restdndose de suscribir el Pacto Migratorio o el Acuerdo de Escazu
(al que se ha adherido en marzo de 2022) o criticando las atribuciones de la Comisidn Intera-
mericana de Derechos Humanos de la OEA (Valdés, 2022).

La asociacidn de Chile con la UE se da en un contexto de ganancias mutuas y horizontalidad
y su modernizacién se contempla bajo una agenda de politica exterior chilena mas
progresista e inclusiva. Los desafios no son menores: a la crisis del multilateralismo y el clima
de polarizacion internacional se suma la inestabilidad democratica y econdémica en la regién
latinoamericana. En un contexto de malestar ciudadano y demandas por un desarrollo
con mayor bienestar para todos, el AA representa una alianza politica y econédmica hacia
sociedades mas inclusivas, donde la participacion en politicas publicas sea decisoria, justa e
igualitaria.
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Entrevistas personales realizadas

DE LA TORRE KRAIS, L.(2021): Embajador de la Unién Europea en Chile, Entrevista personal, 20
de enero.

DEDIC, L. (2021): Jefe de Competencias Laborales, Fundaciéon Chile Valora, Entrevista personal, 19
de mayo.

FERRAZ, J. (2020): Subdirector de Asuntos de Europa del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chi-
le, Entrevista personal, 18 de diciembre.

GONZALEZ, S. (2021): Coordinadora del Area de Politicas de Gobernanza Democrdtica, FIIAPP,
EUROsociAL, Entrevista personal, 10 de mayo.

GURIDI, J. A. (2021): Encargado de la Unidad de Futuroy Adopcién Social de la Tecnologia Pymes
digital, Ministerio de Economia de Chile, Entrevista personal, 4 de septiembre.

HERREROS, S. (2020): Oficial dela Division de Integracion dela CEPAL, Entrevista personal, 13 de
agosto. JARA, A. (2020): Exdirector general adjunto de la OMC, Entrevista personal, 23 de
agosto.

(2022): Exdirector general adjunto de la OMC, Entrevista personal, 14 de febrero.

LOPEZ BUGENO, M. (2021): Encargado de la Unidad de Fomento y Politicas Piiblicas (FOPP),
Ministerio de Economia de Chile, Entrevista personal, 4 de septiembre.

OTERO, M. (2021): Departamento de Comercio Inclusivo, Subsecretaria de Relaciones Econémicas
Internacionales de Chile, Entrevista personal, 27 de agosto.

SEAE (2020): Funcionaria de la Comision Europea, Division de América del Sur, Entrevista personal,
14 de septiembre.

(2021): Funcionario de la Comision Europea, Entrevista personal, 12 de mayo.

SUBREI (2021): Funcionario de la Subsecretaria de Relaciones Economicas Internacionales, Entrevista

personal, 13 de mayo.

(2022): Funcionario division de Comercio y Desarrollo Sustentable, Entrevista personal, 5 de febre-
ro. VALDES, J. G. (2022): Exministro de Relaciones Exteriores de Chile, Entrevista perso-
nal, 10 de enero.

VAN KLAVEREN, A. (2022): Exsubsecretario de Relaciones Exteriores de Chile. Profesor titular
Universidad de Chile, IEI, Entrevista personal, 18 de enero.
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Antonio F. Romero G.

1. Introduccion

El 12 de diciembre de 2016 la Unién Europea (UE) y Cuba firmaron un Acuerdo de Didlogo
Politico y Cooperacién (ADPC)' que rescindia la llamada Posicion Comun* que se habia
mantenido vigente durante dos décadas. La firma del acuerdo europeo-cubano marcaba
una nueva fase en los vinculos bilaterales entre la UE y Cuba.

La naturaleza del ADPC es de la variante mixta, y por tanto debia ser ratificado por el Parla-
mento Europeo y los poderes legislativos de todos los integrantes del bloque3. No obstante,
desde su firma y entrada en vigor en noviembre de 2017, la mayor parte del texto comenzé
a aplicarse de manera provisional.

El ADPC entre la Republica de Cuba y la UE resulta trascendente para las dos partes. Para
la UE porque implica la formalizacién oficial del abandono de su estrategia de compromiso
condicionado con Cuba, que generaba frustraciones crecientes en ciertos circulos europeos
ante los nulos resultados de la politica anterior plasmada en la Posicion Comun. Ademas,
permite posicionar a la UE como actor externo relevante, con posibilidades de cooperar
efectivamente en el complejo proceso de transformaciones econdmicas, sociales e institu-
cionales por el que transita Cuba en la actualidad.

Para Cuba, el ADPC con la UE formaliza y otorga mayor predictibilidad y certidumbre a sus
nexos con un bloque de naciones que resultan relevantes en la matriz de relaciones externas
del pais. La UE—como bloque— se ha mantenido como el segundo socio comercial externo
para Cuba en el dltimo decenio, es el segundo mds importante mercado emisor de turismo
para el pais, es fuente vital de flujos de inversién extranjera directa y el principal ofertante
de recursos por concepto de cooperacion para el desarrollo que recibe Cuba. Ademas, el
acuerdo reconoce las especiales circunstancias de la relacién Cuba-UE, y las singularidades
del modelo politico y econdmico vigente en la nacién iberoamericana.

1 Elnombre oficial es “Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacién entre Cuba, por una parte, y la Unién Europea y sus
Estados miembros, por la otra”. Se firma el 16 de diciembre de 2016, pero entré en vigor el 1 de noviembre de 2017.

2 Decision unilateral de la UE adoptada en noviembre de 1996, impulsada por la diplomacia espafiola del entonces
presidente José Maria Aznar, que privilegiaba el aislamiento internacional de Cuba.

3 Afinales del mes de mayo de 2021, el ADPC habia sido ratificado por todos los Estados miembros de la UE, con excep-
cién de Letonia.
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Hasta la firma del ADPC, Cuba era uno de los pocos paises de Latinoamérica y el Caribe que
no tenia vigente un convenio marco de cooperacién con las naciones del bloque europeo,
resultado de la interaccidn de disimiles factores tanto desde la perspectiva europea como del
lado cubano. A pesar de que en el afio 2000 Cuba fue admitida parte del grupo ACP (Africa,
Caribe y Pacifico) y se unié a CARIFORUM en 2001, no participd de las negociaciones y no
fue signataria del Acuerdo de Cotonu. Por ello no participd en la negociacién del acuerdo
de asociacion econdmica (EPA, por sus siglas en inglés) de la UE con CARIFORUM en 2008*.

El presente documento tiene como objetivo central realizar una valoracion del ADPC entre
Cuba y la UE —en sus escasos tres afios y nueve meses de vigencia (noviembre de 2017-
agosto de 2021)—y de la evolucidn de las relaciones politicas, de comercio, de inversion y
de cooperacién entre ambas partes. Este objetivo general se concreta a partir del cumpli-
miento de cuatro objetivos especificos:

1. Realizar un anadlisis de la evolucién del didlogo politico y de los especificos, que se han
desarrollado entre las autoridades cubanas y las de la UE desde el afio 2018, como parte
de los mandatos del ADPC.

2. Identificar las principales tendencias que describen las transacciones comerciales y
de inversion entre las partes, y valorar sus perspectivas a corto-medio plazo.

3. Estimar las implicaciones del ADPC en el fortalecimiento de las relaciones de coope-
racién entre la UE y Cuba.

4. Evaluar cémo puede coadyuvar la UE, en el contexto de la implementacion del ADPC,
al complejo proceso de transformacién econdmica e institucional en curso en Cuba.
Este proceso se ha acelerado recientemente, a partir del aumento de la hostilidad del
gobierno de EE.UU., los efectos adversos derivados de la pandemia de la COVID-19, la
agudizacidn de la crisis econdmica doméstica, y las previsibles modificaciones que la
emergente “nueva normalidad” esta teniendo sobre la globalizacién y sobre el entorno
externo de Cuba.

En linea con estos objetivos especificos, el articulo se estructura en cinco epigrafes. El
primero aborda los antecedentes, determinantes y trascendencia del ADPC entre Cubay la
UE; en el segundo se describen los principales elementos que se han abordado en el didlogo
politico —y en didlogos tematicos— entre las autoridades de Cuba y las de la UE desde el
afio 2018. Le sigue un epigrafe que analiza los aspectos centrales de las relaciones econd-
micas entre Cuba y la UE, incluyendo el intercambio de mercancias, los flujos de turismo
y los de inversion extranjera directa (IED). Con posterioridad, se estudian las relaciones
de cooperacién econdmica de la UE y Cuba, y en el quinto epigrafe se contextualizan las
potencialidades que tiene la UE —a través de la implementacién del ADPC— para contribuir
al proceso de transformaciones que atraviesan en la actualidad la economia y la sociedad

4  Este acuerdo UE-CARIFORUM (EPA), en vigor desde 2008, se encuentra actualmente en renegociacién al expirar el
acuerdo de Cotond en 2020.
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cubanas, en medio de una muy compleja coyuntura. A manera de resumen y conclusiones,
al final se sintetizan las principales ideas contenidas en este documento.

2. El Acuerdo de Dialogo Politico y Cooperacién (ADPC) entre
la Unién Europea (UE) y Cuba: antecedentes, determinantes
y trascendencia

La firma, el 12 de diciembre de 2016 en Bruselas, del ADPC implicé la abolicién definitiva de la
llamada Posicion Comdin, que habia regido los vinculos del bloque europeo con laisla desde
el afio 1998. Esa Posicién Comun habia tenido congeladas durante veinte afios las relaciones
entre Cuba y la UE; aunque Cuba mantenia relaciones diplomaticas plenas con los 28 paises
que formaban parte de la Unién y celebré en 2018 el 30 aniversario de los vinculos oficiales
con la Comunidad Europea. Desde su aprobacidn, las autoridades cubanas rechazaron la
Posicién Comun debido a su “cardcter unilateral, injerencista, selectivo y discriminatorio”.

Estos tres decenios de relaciones oficiales entre Cuba y el bloque europeo mostraban una
trayectoria no lineal, con periodos de mayor proximidad entre ambas partes y también de
profundos desencuentros, que llegaron incluso a restringir las interacciones diplométicas y
la cooperacion de Europa con Cuba a partir del afio 2003.

A nivel interno europeo, los vaivenes en la relacién con Cuba reflejaban los cambios poli-
tico-ideoldgicos en el seno de la UE y, particularmente, en Espafia. Segin una reconocida
experta, tres factores han condicionado histéricamente la formulacién de la politica euro-
pea hacia Cuba: i) las coyunturas ideoldgico-domésticas europeas; ii) la dindmica de las
relaciones triangulares y transatlanticas con EE.UU. y los aliados estratégicos de Cuba, vy iii)
el proceso de reformas socioecondmicas y politicas en Cuba (Ayuso, 2017).

Cuba desatd, desde la década de 1990, un intenso debate de caracter politico-ideoldgico
entre los Estados miembros, tanto en el seno del Parlamento Europeo (PE) como a nivel
nacional. La adscripcidn ideoldgica de los gobiernos europeos y la composiciéon del PE
condicionaron los cambios en la politica europea hacia Cuba en los ultimos treinta afios vy,
particularmente, desde la Posicién Comun. La firma del ADPC, en diciembre de 2016, fue
la demostracién de que los Estados miembros enterraron sus diferencias en favor de un
consenso por el compromiso constructivo.

Este compromiso reconocia que el aislamiento no era funcional como estrategia de aper-
tura en Cuba, por lo que se imponia sustituir la larga fase de compromiso condicionado,
formalmente vigente entre 1996 y 2016.

En la dltima etapa antes del ADPC, el apoyo de Alemania fue clave para aprobar el mandato
de negociacién al Consejo de la UE y finalizar la negociacidn. Francia, Italia y Portugal fueron
los paises mds claramente a favor de un compromiso constructivo con Cuba. Este enfoque
pro ADPC y el firme rechazo de sanciones unilaterales tiene que ver, por un lado, con una
relacion mas distante de estos tres paises con EE.UU. y, por el otro, con la escasa relevancia
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de la promocién de la democracia en sus politicas exteriores que favorecen la cooperacién,
el didlogo y las relaciones econémicas. El Reino Unido también pertenecié a este grupo
de paises, pero pesd mas su relacidn especial con EE.UU., lo que determind que Londres
tuviera un papel menor en el proceso de didlogo con Cuba.

El PE, como reflejan sus resoluciones sobre Cuba, ha sido una entidad protagdnica en las
discusiones y politicas en torno a la promocién de los derechos humanos y el apoyo a la
disidencia en Cuba. La posicidn de un PE mayoritariamente conservador y comprometido
con la disidencia cambié con el mandato de negociacidn del ADPC; en su primera sesion
sobre la ratificacidn del acuerdo con Cuba, en abril de 2017, alcanzd un consenso a favor de
la aprobacidn del acuerdo.

Debe considerarse que el nuevo pragmatismo por parte de la UE respecto a Cuba pudo
estar determinado por la continuidad y estabilidad politica en el pafs, por transformaciones
significativas que desde el inicio de la presidencia de Raul Castro delineaban una modifica-
cion perceptible en el modelo econdmico e institucional de la isla, y también por el proceso
de desescalamiento de las tensiones con EE.UU. durante el segundo mandato de la Admi-
nistracion Obama, dado que para la UE el principal valor estratégico de Cuba derivaba de su
complicada relacién con Washington.

La presidencia de Donald Trump (2017-2020), y la aguda crisis econdmica e institucional de
Venezuela —principal socio econémico externo de Cuba en el periodo 2008-2019—, confi-
gurd de nuevo una situacidn en la que la UE podria haber asumido un papel protagdénico
frente a la renovada hostilidad de EE.UU., concediéndole al bloque europeo un papel mas
relevante en la matriz de relaciones externas de Cuba.

De acuerdo con Federica Mogherini —entonces alta representante para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad de la UE—, lo ocurrido en la sede de la Comisién el 16 de diciem-
bre de 2016 implicaba “una declaracién fuerte de nuestra parte. La UE y todos sus Estados
miembros firmaron juntos, hoy, como muestra del compromiso de trabajar con Cuba”.
Ademas, Mogherini consideré que el ADPC tenia trascendencia regional hacia América
Latina y el Caribe, pues era muestra de la voluntad del bloque comunitario de trabajar junto
a esa region, de la cual Cuba era parte indiscutible. “Cuando en Europa se habla de vinculo
trasatlantico, suele pensarse en EE.UU., pero hay mds, nuestros vinculos trasatlanticos con
el Caribe y América Latina son tan fuertes como con EE.UU.”, afirmé°.

El acuerdo firmado entre Bruselas y Cuba iniciaba una nueva etapa de relaciones mas prag-
maticas, sin requisitos previos ni grandes controversias. En este sentido, la politica de la UE
se distanciaba efectivamente de la estadounidense que condicionaba el futuro, en cuanto
los europeos finalmente aceptaban los cambios econémicos y politicos y el ritmo de la trans-
formacién del modelo econdémico, politico y social disefiado por las autoridades cubanas.
Este nuevo enfoque de compromiso constructivo expresaba cierto pragmatismo realista
en la UE, reflejo de la frustracién con los nulos resultados de la politica anterior de compro-

5 Declaraciones de F. Mogherini en rueda de prensa en la sede de la Comisién Europea en Bruselas, resefiadas por la
agencia informativa Prensa Latina.
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miso condicionado de la Posiciéon Comun. En tercer lugar, el cambio hacia el compromiso
constructivo le proporcionaba a la UE una imagen mas cohesionada de actor Unico frente a
Cuba (Ayuso, 2017).

El ADPC es relevante para Cuba en la medida en que fortalece sus capacidades de insercién
externa y contrarresta la permanente, y creciente, hostilidad de la Administracién estadou-
nidense. Desde la perspectiva de las autoridades cubanas, el cambio enla posicion de laUE a
favor de impulsar un “satisfactorio desarrollo” de los vinculos bilaterales marca una diferen-
cia abismal con el otro actor de peso (a nivel global y en términos bilaterales), EE.UU. Para
Cuba, mientras Washington continuaba insistiendo con viejos métodos en una misma causa
—““asfixiar econdmicay politicamente a la Revolucién cubana”—, Bruselas buscaba acercar
posiciones con la nacidn caribefia y optaba por estar presente en lo que los europeos deno-
minan “modernizacién” del modelo cubano.

De todas formas, hay que reconocer que en el caso de Cuba, tradicionalmente la UE —
mucho antes de la firma del ADPC— habia denunciado la imposicidn de sanciones que se
consideran contrarias al derecho internacional, porque se las aplica fuera de las fronteras
de EE.UU., como las estipuladas en el marco de la Ley Helms-Burton. De hecho, la practica
totalidad de los miembros del bloque europeo han acompafiado a Cuba en las votaciones
en el seno de la Asamblea General de la ONU que cada afio, desde 1996, aprueba una
resolucién que exige poner fin al bloqueo econémico, comercial y financiero que mantiene
EE.UU. contra Cuba.

En el periodo mas reciente, se han acrecentado las sanciones y se ha observado desde 2020
un incremento de las demandas contra compafifas extranjeras en tribunales estadouni-
denses a partir de la activacién del Titulo Ill de la Ley Helms-Burton por la Administracion
Trump, en mayo de 2019. A ese respecto, Bruselas reiterd (con ocasion del Segundo Consejo
Conjunto, celebrado en La Habana, en septiembre de 2019) la ilegalidad de la aplicacion
extraterritorial de disposiciones coercitivas unilaterales y ratificé que tomaria medidas para
proteger sus intereses legitimos, sus empresas y a sus ciudadanos.

3. El didlogo politico entre la UE y Cuba

En 2020, se cumplieron cinco afios de la visita del canciller Bruno Rodriguez a Bruselas
(2015), y de su primer encuentro oficial con Federica Mogherini, entonces alta represen-
tante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. En ese encuentro se decidid poner
en marcha un didlogo sobre derechos humanos y al mismo tiempo negociar el ADPC que se
firmé finalmente en diciembre de 2016.

Desde la firma del acuerdo, se ha mantenido un didlogo politico y una cooperacién que,
segun autoridades de ambas partes, se habia reforzado sobre la base del respeto mutuo y
la confianza. “Creo que lo mas importante que hemos logrado en estos afios es la creacién
de confianza; podemos ir hablando, cada vez con mas confianza, y de esa manera podemos
hablar de todo”) afirmaba el embajador de la UE en la isla en mayo de 2020. De igual forma,
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el entonces primer secretario del Partido Comunista de Cuba (PCC), Raul Castro, expresaba
en su informe al dltimo Congreso del PCC: “Hemos avanzado, a pesar de las diferencias
politicas existentes, en los vinculos con la Unidn Europea, a través de la instrumentacion
del Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacidn, sobre la base del respeto mutuo y la reci-
procidad. Debe significarse el impulso a las relaciones de cooperacién, en sectores como
energias renovables, agricultura y cultura” (Granma, 2021, pag. 8). Lamentablemente, este
escenario positivo registra en meses recientes sintomas de deterioro, a partir de la reaccién
de la UE ante los sucesos acaecidos en Cuba a partir de las manifestaciones de protesta
social en varias ciudades del pais entre el 11y el 12 de julio de 2021.

La UE y Cuba mantienen cinco didlogos politicos con las siguientes tematicas: i) derechos
humanos; i) desarrollo sostenible; iii) armas de destruccion masiva; iv) trafico de armas lige-
ras, y v) medidas coercitivas unilaterales. Ademds, se acordaron tres didlogos sectoriales: a)
energia; b) agricultura, y ¢) cambio climatico.

A partir de la firma del ADPC, se han celebrado tres Consejos Conjuntos UE-Cuba (consejos
de ministros): el primero en Bruselas, el 15 de mayo de 2018, el segundo en La Habana, en
septiembre de 2019 —ambos presididos por Federica Mogherini y Bruno Rodriguez—, y
el dltimo en enero de 2021 (virtual), presidido por el canciller cubano y Josep Borrell, alto
representante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad de la UE en la actualidad.

Con ocasién del primer Consejo UE-Cuba, Mogherini y el canciller cubano firmaron un
programa de cooperacién para ayudar a Cuba a alcanzar la meta de producir el 24% de su
electricidad en 2030 sobre la base de la explotacidn de energias renovables, y adelantaron
proyectos sobre seguridad alimentaria y agricultura sostenible. También se acordd institu-
cionalizar el didlogo sobre derechos humanos, “como un pilar clave” de la relacién bilateral,
concretado el 9 de octubre de ese mismo afio, cuando tuvo lugar la primera reunidn bilateral
para el tratamiento de este tema. A pesar de profundas diferencias en materia de derechos
humanos, en el encuentro de octubre de 2018 se reflejé un abordaje més equilibrado entre
los derechos civiles, econdmicos, sociales y culturales. Ambas partes se interesaron por un
tratamiento eficaz, constructivo y no discriminatorio del tema, lo que podria considerarse
sefial de que, en escenarios ajenos a sus relaciones con EE.UU., la politica exterior cubana
hacia Estados ideolégicamente diferentes exhibe muestras de moderacién, en consonan-
cia con los retos derivados de su compleja transformacién econdmica e institucional en un
entorno internacional muy adverso (Lopez-Levy, 2019).

Ademads del Didlogo sobre Derechos Humanos de octubre de 2018, tuvo lugar también el
primer Didlogo sobre Medidas Coercitivas Unilaterales, que resulta de particular interés
para la parte cubana. Igualmente, a finales de 2018 se realizé el primer Subcomité de
Cooperacidén, donde —en seguimiento a lo acordado en el Didlogo Politico— se procedid a
la firma de un convenio de financiacién para proyectos de energias renovables, por valor de
18 millones de euros.

También se identificaron dreas de sintonfa y potencialidades para la cooperacién: el
combate a la produccidn, trafico y consumo de drogas ilicitas; la seguridad y proteccién del
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medio ambiente; el enfrentamiento a la discriminacién racial, xenofobia e intolerancia; los
derechos de la mujer, infantiles y de género. El 8 de octubre de 2018, tuvo lugar el primer
seminario entre representantes de organizaciones no gubernamentales (ONG) cubanas y
europeas para intercambiar puntos de vista, en particular sobre la igualdad de género y
los derechos de la comunidad de lesbianas, gais, bisexuales, transexuales e intersexuales
(LGBTI).

El 16 de abril de 2019 se iniciaba en La Habana el primer didlogo sobre desarrollo sostenible,
con el objetivo de impulsar proyectos y programas que ayuden a satisfacer las necesida-
des actuales sin comprometer los recursos de generaciones futuras. Ese didlogo estuvo
presidido por el director general de Cooperacién Internacional y Desarrollo de la Comision
Europea, Stefano Manservisi, quien refirié que se analizaron y se han puesto en préctica
proyectos y programas relacionados con la agricultura y la energfa renovable, esferas
vinculadas al desafio del cambio climatico, la innovacién y el consumo sostenible. Segtn el
funcionario europeo, estas conversaciones eran de gran relevancia para la UE, “por ser la
primera vez que se debatia una agenda verdaderamente global, que identifica los proble-
mas de la globalizacién”, entre la UE y Cuba.

En septiembre de 2019 se celebrd en La Habana el segundo Consejo Conjunto entre Cuba'y
la UE, y de inmediato tuvieron lugar rondas de didlogo sobre derechos humanos, medidas
coercitivas unilaterales y cooperacién energética. En ocasion de esta visita a La Habana —
la tercera en dos afios—, la alta representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad refirié que los debates con la mayor de las Antillas eran “francos, abiertos
y muy positivos”, incluidos temas “donde tenemos perspectivas distintas”, obviamente
haciendo referencia a temas vinculados a los derechos humanos. Por su parte, el canciller
cubano Bruno Rodriguez resaltaba que las discusiones y acuerdos adoptados en este
segundo Consejo Conjunto marcaban “el inicio de un nuevo ciclo en el avance de nuestros
vinculos bilaterales”.

La tercera sesion del Subcomité de Cooperacidon Cuba-UE se desarrollé de manera virtual
entre el 2 y el 3 de diciembre de 2020. Estuvo presidido por la viceministra primera del
Ministerio de Comercio Exterior e Inversiones Extranjeras (MINCEX) de Cuba, Ana Teresita
Gonzalez, mientras que la delegacién europea estuvo encabezada por Jolita Butkeviciene,
directora para América Latina y el Caribe de la Direccion General de Cooperacion y Desarro-
llo de la Comisidn Europea. Esta reunion —en cuanto principal mecanismo bilateral para el
seguimiento de la colaboracidn y los didlogos sectoriales— revisé la marcha de los principa-
les programas y proyectos de cooperacion entre Cubay la UE. Asimismo, hizo una valoracién
positiva del cierre del ciclo de programacidn bilateral previsto hasta 2020, e inicid el didlogo
para definir las prioridades de la cooperacién al desarrollo entre la UE y Cuba hasta 2027.

El 11l Consejo Conjunto Cuba-UE —celebrado el 20 de enero de 2021 de forma virtual— contd
con la presencia de Josep Borrell® (alto representante para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, y vicepresidente de la Comisidn Europea) y del canciller cubano Bruno Rodriguez.

6 Josep Borrell, diplomatico espafiol de reconocida trayectoria, conoce bien Cuba; la visité en varias ocasiones en
misién oficial y también como ministro de Asuntos Exteriores de Espafia.
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En su intervencidon Borrell resaltd el buen estado de las relaciones bilaterales y la importancia
del apoyo reciproco al enfrentamiento a la pandemia de la COVID-19. Asimismo, confirmé
el respaldo de la UE a la resolucién cubana contra las sanciones econédmicas impuestas por
EE.UU. a laisla, y su oposicion a la aplicacion de los Titulos Il y IV de la Ley Helms-Burton.
También reiterd el rechazo del bloque europeo a la inclusién de Cuba en la lista de Estados
patrocinadores del terrorismo que elabora el Departamento de Estado de EE.UU.

En este Ultimo encuentro entre las autoridades dela UE y Cuba, se debatid acerca del estado de
la cooperacidn, y las inversiones y el comercio bilaterales. Como resultado de las discusiones,
las dos partes ratificaron que existian condiciones que podrian ayudar a la diversificacién de
las relaciones econdmico-comerciales bilaterales. Ademas de realizarse un balance positivo
de los didlogos de politica sectorial entre ambos actores y ratificarse el interés de avanzar
en préximos periodos, la contraparte cubana informé a la UE acerca de sus prioridades con
vistas al nuevo programa de cooperacién Cuba-UE para el periodo 2021-2027.

La Tercera Ronda del Didlogo sobre Derechos Humanos entre Cuba y la UE tuvo lugar, de
manera virtual, el viernes 26 de febrero de 2021. Este encuentro, sobre el didlogo bilateral
que aborda la temdtica mds conflictiva entre las dos partes, se desarrollé en un contexto
relativamente complejo, pues fue antecedido por una friccién bastante publicitada entre
el embajador de la UE en La Habana y el Parlamento Europeo. El 22 de febrero de 2021,
un grupo de parlamentarios europeos envié una carta al vicepresidente de la Comisién
Europea, Josep Borrell, denunciando la conducta del embajador de la UE en Cuba, Alberto
Navarro, al aparecer su nombre entre los firmantes’ de una carta abierta al presidente de
EE.UU. que pedia el fin de las sanciones norteamericanas contra la isla. Los europarlamen-
tarios cuestionaron la actuacion del embajador Navarro refiriendo que “[...] ademas de
inapropiado, es completamente ajeno a las funciones y normas de conducta que deben
regir a un representante diplomético”.

La segunda parte de la carta acusaba a Navarro de negar el acceso a la embajada dela UE en
La Habana a cubanos ganadores del premio Sakharov. La carta surtié efecto: el embajador
Navarro tuvo que viajar a Bruselas a rendir cuentas de su proceder ante el vicepresidente
Josep Borrell.

En estas circunstancias, la vicepresidenta del Parlamento Europeo a cargo de Latinoamérica,
Dita Charanzova, y el coordinador del grupo PPE en la Subcomisién de Derechos Humanos
del Parlamento Europeo, Leopoldo Lépez, invitaron a un grupo de artistas cubanos a dar su
testimonio sobre arte y politica —y, especialmente, sobre violaciones a los derechos huma-
nos— en Cuba. El evento contd con la participacidn de artistas y disidentes cubanos en el
Parlamento Europeo y se programd para el mismo dia que se celebraba el Didlogo sobre
Derechos Humanos en La Habana.

La nota de prensa publicada ese mismo dia por el Ministerio de Relaciones Exteriores
de Cuba mencionaba que en el tercer didlogo “fueron tratadas cuestiones relativas a los

7  Estamisiva abierta al presidente Biden estaba firmada por 790 personas.
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derechos civiles y politicos, y econdmicos, sociales y culturales; asi como a la cooperacion
multilateral y con los mecanismos de derechos humanos de las Naciones Unidas” y que
“como en ocasiones anteriores, se pusieron de manifiesto las diferencias de posiciones y
enfoques en relacién con varias de las tematicas debatidas”.

Por su parte, la Comisién Europea reconocia que en el encuentro oficial entre Cuba y la
UE “se abordd la importancia de permitir a todos los ciudadanos participar activamente
en organizaciones y asociaciones de la sociedad civil, asi como la necesidad de respetar las
obligaciones del derecho internacional de los derechos humanos”. Como resultado de la
presidn ejercida a partir del evento del Parlamento Europeo, la nota de prensa de la Comi-
sién Europea sefialé que “la UE hizo hincapié en la necesidad de respetar los puntos de vista
diferentes y no alineados entre los ciudadanos, también los expresados a través de medios
artisticos, y promover un didlogo inclusivo y constructivo”.

A pesar de que los eurodiputados conservadores habian pedido la destitucion del emba-
jador Navarro al vicepresidente Borrell, este permitid que terminara su mandato en La
Habana hasta el verano de 2021, aunque reconocié que habia cometido “errores”. Todo
indica que en la decisidn del alto representante europeo pesé mucho la trayectoria de 40
afios de carrera diplomatica de Navarro, pero también el interés de no exacerbar un desen-
cuentro que pudiese percibirse como evento critico para las relaciones de la UE con Cuba.

Este ambiente “relativamente favorable” en las relaciones entre Cuba y la UE se modificé
perceptiblemente a partir de los sucesos del 11y 12 de julio de 2021 en Cuba, cuando varios
actores del Parlamento Europeo solicitaron ala Comisién que revisara el ADPC ante las viola-
ciones de los derechos humanos que se habian producido. Al respecto, debe reconocerse
que el 12 de julio de 2021, con ocasién de una reunion del Consejo de Ministros de Exteriores
de la UE, Josep Borrell informaba a los gobiernos del bloque de la situacién en Cuba y reite-
raba: “Quiero defender el derecho de los ciudadanos cubanos a expresar sus opiniones de
forma pacifica, y que el Gobierno permita las manifestaciones y escuche las expresiones de
descontento”.

El alto representante de la UE, en comparecencia ante la comision de Asuntos Exteriores
del Parlamento Europeo dos dias después —el 14 de julio de 2021— reconocia que en Cuba
habia problemas politicos, pero era natural que una “situacién social y econdmica tan tensa
provocara movimientos de protestas”, recordando que parte de los factores que habian
desencadenado tan grave coyuntura se debia a la politica de sanciones de EE.UU. contra
Cuba, que todos los Estados miembros de la UE condenaban afio tras afio en los marcos de
la Asamblea General de la ONU.

En fecha reciente, con 426 votos a favor (62% de los emitidos), el PE aprobé —el 16 de
septiembre de 2021— una resolucidn sobre las violaciones a los derechos humanos en Cuba.
Dicha resolucién condend “la violencia y represién ejercida por parte del gobierno cubano a
raiz de las protestas del 11 de julio de 2021”, y pidi6 a las autoridades cubanas que “pongan
fin a la represidn y liberen a los presos politicos”, al tiempo que lamentaron la criminaliza-
cién de las protestas por parte del gobierno de la isla.
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El PE recordd que el ADPC incluye una cldusula de derechos humanos que permite suspen-
derlo en caso de vulneracion de las disposiciones alli contenidas. Por ello solicitd a la UE que
activara el articulo 85, apartado 3, letra b), al objeto de convocar con caracter inmediato
una reunién del Comité Conjunto dadas las infracciones del Acuerdo por parte del gobierno
cubano. Al final de la resolucidn, el PE pidié al Consejo que adoptara sanciones contra los
responsables de violaciones de los derechos humanos en Cuba (Parlamento Europeo, 2021).

Obviamente, las distintas formaciones politicas que hacen vida en el PE asumieron posturas
diferenciadas respecto a la situacién cubana post 11 de julio de 2021. Los eurodiputados de
derecha acusan al Gobierno de Cuba de “atrincherarse” después de las manifestaciones y
cuestionan el papel de la UE y del alto representante para Politica Exterior en este escenario,
y la propia viabilidad del didlogo con La Habana. De otro lado, los socialdemdcratas coinciden
en que las protestas marcan “un antes y un después en Cuba” y, frente a los partidos de dere-
cha, defienden el didlogo entre Bruselas y La Habana como el mejor instrumento para influir
en un proceso de apertura y modernizacion de Cuba. En la misma linea, este sector y los
legisladores de la izquierda europea reiteran la peticion de que EE.UU. renuncie a su politica
de sanciones econdmicas impuestas durante mas de seis décadas a Cuba.

Esta resolucién del PE fue categdricamente rechazada por la Asamblea Nacional del Poder
Popular de Cuba (ANPP), incluso desde el mismo dia en que fue convocada la sesion. La
Comisidn de Relaciones Internacionales del Parlamento Cubano adopté una declaracion de
denuncia en la que expresd: “constatamos con indignacién que el mismo grupo reducido
de eurodiputados que responden a la agenda de Washington ha logrado imponer un nuevo
debate sobre Cuba el préximo 16 de septiembre, arrastrando tras si a los grupos politicos de
los que son miembros, lo cual convierte nuevamente a esa entidad legislativa en triste rehén
de una escalada agresiva ajena a intereses genuinamente europeos y contraria al espiritu de
didlogo respetuoso que ha primado en las relaciones entre Cuba y la Unién Europea”. Mas
adelante, el documento de la ANPP alertaba “sobre el peligro que representan ejercicios
politizados como este, que responden mas a las agendas personales de sus promotores
que a una genuina preocupacion por la proteccién de los derechos humanos en Cuba y en
el mundo” (ANPP, 2021).

A pesar de la tensién evidente que los lamentables sucesos derivados de las manifestacio-
nes del 11 de julio de 2021 generaron en las relaciones entre la UE y Cuba, el 8 de septiembre
de 2021, la nueva embajadora de la UE en La Habana, Isabel Brilhante Pedrosa, presentd
sus cartas credenciales ante el presidente de la Republica, tal y como estaba previsto de
acuerdo a la “rotacién” estipulada por el Servicio Exterior Europeo. Seis dias después, se
procedid a inaugurar un importante proyecto de cooperacién de la Unién Europea, a través
de su programa regional EUROCLIMA+, el cual contribuird ala reduccién del riesgo de desas-
tres y la adaptacidn a los efectos del cambio climédtico ante los peligros de inundaciones y
sequias en el centro-norte de Cuba.
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4. Las relaciones econémicas de Cuba con la Unién Europea
en arfios recientes

El interés europeo por Cuba tiene un significativo componente econémico. La Unién Euro-
pea es unimportante socio comercial de Cuba—en el cual sobresale Espafia, que representa
mas del 35% del intercambio comercial de bienes de laisla con el Viejo Continente— con una
ponderacidn de practicamente mas de la cuarta parte de todas las transacciones interna-
cionales de mercancias de Cuba en los ultimos afios. De igual forma, los paises de la UE
clasifican entre los principales emisores de turismo a la isla, y también ocupan los primeros
lugares en la lista de inversores extranjeros en Cuba.

La UE ha sido clave en el proceso de cierta diversificacién econédmica —con limitaciones—
que ha experimentado Cuba en los ultimos tiempos. En ello ha sido determinante no solo la
participacion de empresas de la UE como proveedoras y compradoras del comercio exterior
de Cuba, sino la muy importante participacion de compafiias europeas como inversionistas
extranjeros, que han desempefiado un perceptible rol en cierta modificacién de la estructura
productiva y de exportaciones del pais. Adicionalmente, la UE es la principal fuente de coope-
racién al desarrollo de Cuba desde hace tiempo, tal y como se analizard en el préximo epigrafe.

A continuacion, se hara una breve descripcidn analitica del estado actual de las relaciones
econdmicas entre Cuba y la UE en los ultimos afios, abordando el comercio de mercan-
cias, la dindmica del arribo de turistas y las inversiones. Se advierte que en el caso cubano
hay muchas limitaciones en cuando a la disponibilidad de datos oficiales, sobre todo en el
acapite referido a los flujos y montos acumulados de IED. Por ello, el autor reconoce que el
analisis que sigue es incompleto y no cumple con los términos generalmente convenidos
para la realizacidn de un estudio de la matriz de relaciones econdmicas externas, pero es
—en el caso de Cuba— probablemente la Unica opcidn posible en las condiciones actuales.

4.1. El comercio entre Cuba y la UE

En los ultimos cinco afios, el intercambio de mercancias de Cuba con Europa —en prome-
dio— fue el equivalente al 30% de todas las transacciones internacionales de bienes de laisla.
Si se excluyen de las estadisticas del comercio exterior de Cuba las operaciones comerciales
con Rusia, Ucrania y Suiza —para tener un aproximado mds cercano al peso de la UE—,
las economias del bloque integracionista europeo representaron el 26,7% de las compras y
ventas externas de mercancias de la economia cubana entre 2015 y 2019.

Estimaciones de la Oficina Econdmica y Comercial de Espafia en La Habana sefialan que en
2020 las exportaciones a Cuba de los paises de la UE cayeron en un 31%, como expresién de la
aguda contraccién de las importaciones dada la severa crisis que experimenta la economia
cubana en tiempos de COVID. Mientras, las importaciones procedentes de Cuba crecieron
en un 5%, aunque se mantienen en niveles muy reducidos, poco mas de 400 millones de
ddlares (ICEX, Cuba, 2021).
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CUADRO 1. Cuba. Intercambio comercial de bienes (2015-2019) (en millones de ddélares)

0 2016 2017 2018 2019

Intercambio total 15.052 12.586 12.573 13.856 11.963
Con Europa: 3.948 3.624 3.975 4.080 4217
Alemania 406 382 361 400 338
Bélgica 170 102 174 138 214
Esparia 1.334 1311 1.309 1.390 1.346
Francia 255 257 311 387 318
Paises Bajos 359 226 228 232 422
Italia 452 434 408 409 405
Polonia 56 80 59 33 105
Reino Unido 97 69 63 50 51
Europa/Total (%) 26,2 28,8 31,6 29,4 35,2
UE/Total (%) 24,2 26,5 27,5 25,6 29,9

Fuente: ONEI (2019).

En términos de comercio de mercancias, el peso de Espafia es trascendental. En promedio,
entre 2014 y 2019, el intercambio con la nacidn ibérica representd el 37,6% de todo el comer-
cio exterior cubano con la UE.

El saldo del intercambio comercial de bienes de Cuba con la UE es deficitario; las compras a
Europa cuadruplican las ventas de productos cubanos que logran insertarse en el mercado
europeo. Es de destacar que la UE es suministradora esencial no solo de maquinarias,
equipos y bienes intermedios, sino también de productos agricolas, que se consideran estra-
tégicos teniendo en cuenta la elevada restriccion de la oferta interna y, por tanto, el alto
coeficiente de importacién de alimentos de Cuba. Segtin el Congressional Research Service
del afio 2020, Cuba importd productos agricolas por un total de mil millones de ddlares, y
los 27 paises de la UE fueron beneficiarios del 39,2% de todas esas compras (Congressional
Research Service (CRS), 2021).

Aunque hay una evidente incapacidad de la oferta cubana de bienes para aprovechar las
posibilidades que brinda un mercado con altos niveles de ingresos y considerable sofistica-
cién, como el de la UE, los consumidores europeos son muy importantes para la realizacion
internacional de varios de los productos tipicos de exportacion de Cuba: tabaco, ron,
productos de la pesca, ciertos minerales y, mas recientemente, el carbdn vegetal.

Cuba fue beneficiaria del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) de la UE, que permitia
el acceso al mercado comunitario en condiciones preferenciales, a los productos proceden-
tes de los paises en desarrollo (PED). Sin embargo, las mercancias cubanas fueron excluidas
del SGP europeo a partir de 2015, al haber rebasado la isla el limite de renta per capita que
establece dicho mecanismo para ser acreedor de las preferencias comerciales. EIl ADPC
entre Cuba y la UE tiene ciertas particularidades; una de las mds importantes es que no
incluye un apartado comercial. Por ello, el intercambio de bienes y servicios entre las partes
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no estipula, en esta nueva etapa de colaboracidn, ningun tipo de ventaja comercial, y las
transacciones se rigen —en términos de instrumentos de politica comercial— por lo estipu-
lado en los marcos de la OMC.

En el andlisis del comercio exterior de Cuba con la UE, resulta importante considerar los
flujos turisticos, dado que el turismo se ha constituido en uno de los sectores fundamenta-
les de la actividad econémica nacional en los ultimos tiempos, y es clave en la generaciéon de
ingresos por exportaciones. Téngase en cuenta que, a finales del afio 2019, el pais contaba
con 58 polos turisticos en diferentes fases de crecimiento, donde se habfa venido ejecu-
tando un importante programa inversionista, que llevd el total de habitaciones a 75.771,
distribuidas en 394 hoteles. A esto se suman casi 24.000 habitaciones y mds de 1.000 restau-
rantes (paladares) vinculados al turismo en el sector privado de la economia. Ademas, el
turismo generaba hasta finales de 2019 un total de 117.390 empleos directos (42,6% privado)
y multiples encadenamientos al interior de la economia nacional.

Después de una dindmica de crecimiento sostenida, en 2019 el nimero total de visitantes
extranjeros que viajaron a Cuba cayd en un 9,3% en relacidn al afio anterior. La implantacion
de nuevas restricciones y la suspensién de los cruceros por parte del gobierno estadou-
nidense, a partir de junio de 2019, son sefialadas por los especialistas como la principal
causa de este deterioro. Asimismo, los principales mercados turisticos se vieron ya afecta-
dos por la prolongada incertidumbre acerca de la salida del Reino Unido de la UE (Brexit).
Esto provocé —entre otros factores— el colapso de Thomas Cook, uno de los mayores

CUADRO 2. Cuba. Arribo de turistas (2014-2020)

o

Total de arribos 3.013.584 | 3.540.175 | 4.009.169 | 4.653.559 | 4.711.910 | 4.275.561 | 1.085.989
De Europa: 852.233 1.037.969 1.383.939 | 1.380.188 | 1423.463 1.227.823 326.883
Alemania 139.136 174.415 242.355 243.408 208.506 174.956 34.104
Italia 112.076 137727 191.585 228.028 177852 133.436 29.463
Reino Unido 123.910 155.802 194.815 205.727 189.963 123.745 12.717
Esparia 77.099 107.368 153.340 169.507 167.969 146.339 22.941
Francia 103.475 138.474 187468 209.642 197521 169.394 45,587
Holanda 19.828 22.338 22.862 35.026 47614 40.234 12.103
Polonia 1428 2.355 7.006 24.239 33.598 22.175 4.879
Portugal 33.560 42.577 52.613 52.432 31.843 32.677 7.189
Bélgica 15.928 20.478 26.909 24.079 20.639 17449 3.839
(Subtotal 9 Europa) 627440 801.534 | 1.078.953 | 1.192.088 | 1.075.505 860.405 172.822
Europa/Total (%) 28,3 29,3 34,5 29,6 30,2 287 30,1
UE/Total (%) 24,3 25,1 29,4 24,5 26,8 24,0 25,7

Fuente: ONEI (2019) y Perell6 (2020).
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operadores mundiales de turismo y viajes que operaban en Cuba, y afecté también a varias
aerolineas y a los vuelos desde Europa a América Latina y Caribe.

Europa no es el principal mercado emisor de turistas a Cuba (lo es América, esencialmente
Canaday EE.UU.), pero el Viejo Continente aporté —en promedio— casi la tercera parte del
total de turistas que arribaron a la isla en el periodo 2014-2020. Excluyendo de esos datos a
los viajeros procedentes de Rusia y a los de Suiza —para tener un aproximado casi real al
espacio de la UE—, los paises del bloque integracionista europeo aportaron en promedio el
25,7% de los viajeros internacionales que visitaron Cuba en los ultimos siete afos.

Alemania, Italia, Reino Unido, Espafia y Francia son los principales mercados europeos
emisores de turistas a Cuba, los cuales muestran caidas en términos del nimero de ciudada-
nos de esas naciones que visitaron Cuba desde el afio 2018. De todas formas, estos paises
deciden practicamente el 68% de las llegadas turisticas procedentes de Europa, y aunque
empiezan a descender desde 2017, otros mercados de la UE (Polonia, Portugal, Bélgica)
habian iniciado un proceso de aumento en su ponderacion dentro del total, lo que podria
haber significado el principio de una etapa de diversificacién geografica de los ingresos
turisticos cubanos procedentes de Europa.

Obviamente, la pandemia de la COVID-19 y la grave crisis econdmica subsiguiente han tenido
un impacto demoledor sobre el sector del turismo en el mundo, y ello también se ha refle-
jado en el caso cubano. En el afio 2020, la caida en los ingresos de turistas al pais —respecto
al afio anterior— fue de un 74,6%; se registraron reducciones dramdticas (de mas de un
70%) en todos los mercados emisores para Cuba. En el caso de Europa, tal y como muestra
el Cuadro 2, la caida en la llegada de turistas al territorio cubano en 2020 fue del 73,3% con
respecto al afio anterior.

Todo indica que 2020 podria representar un antes y un después para la industria turistica
internacional, en cuanto los paradigmas que habian guiado los modelos de desarrollo de
este sector parecian resultar obsoletos para la nueva época pos-COVID. Sin lugar a dudas,
ello representa un desafio mayor para pequefas economias —como la cubana— que habian
apostado por el desarrollo del turismo (sobre todo el de “sol y playa’”) como pivote para la
insercidn internacional, y motor de crecimiento y desarrollo econémico.

Pero el turismo cubano es muy relevante para las relaciones econdmicas con la UE, no tanto
por su dimension comercial (flujos de turismo) sino desde el punto de vista de las inversio-
nes. Como se verd en proximo acapite, Europa domina casi absolutamente algunos de los
mas importantes negocios con capital extranjero vinculados al sector turistico, desarrolla-
dos en Cuba desde hace varios afios.

4.2. Inversiones

El bloque europeo no solo es un importantisimo socio comercial de Cuba, sino que también
es el primer inversor en el pais caribefio principalmente en los sectores de turismo, cons-
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truccidn, industria ligera y agroindustria. Una de las metas de mayor impacto del nuevo
ciclo de cooperacidn entre Cubay la UE es lograr la sostenibilidad de las acciones conjuntas
a través de la atraccidn de inversiones desde los Estados miembros hacia Cuba.

Al respecto, debe tenerse en cuenta que, seguin la normativa vigente, las modalidades de
Inversion Extranjera Directa (IED) en Cuba son tres: la empresa mixta, los contratos de
Asociaciéon Econdmica Internacional (AEl) y la empresa de capital totalmente extranjero. El
50% de negocios con capital extranjero en la isla se realizan bajo la modalidad de contratos
de AEl y, dentro de ellos, predominan los Contratos de Administracion y Comercializacion
Hotelera. La modalidad de empresa mixta representa el 34% y el resto corresponde a empre-
sas 100% de capital extranjero (MINCEX, 2020).

En lo referente a la politica cubana para la atraccién de flujos de IED destacan dos aspectos
novedosos. El primero, que la Cartera de Oportunidades de Negocios 2020-2021 dice que
“se potenciaran negocios de menor alcance y montos de inversién que tengan un marcado
caracter exportador o se encadenen con producciones de bienes y servicios para la exporta-
cion” (MINCEX, 2020). Al ampliar el alcance y montos de inversidn se abre una oportunidad
para aquellos inversores dispuestos a negociar proyectos de menor escala tanto por el
origen como por el destino. Como la inversion extranjera solo podra dirigirse selectivamente
al desarrollo de las formas de propiedad no estatal con personalidad juridica, se amplifican
con esta disposicidn las opciones de negocios con capitales foraneos para el sector coope-
rativo cubano. De todas formas, queda claro que para potenciar efectivamente este tipo de
negocios (de menor escala, con montos menores) y para resolver problemdaticas mas terri-
toriales o subnacionales, se requerira avanzar mads en el desarrollo de un tejido empresarial
mucho mas diverso y eficiente que el existente en la actualidad, incluida la incorporacién de
pymes estatales y privadas.

El segundo, la puesta en funcionamiento en enero de 2020 de la Ventanilla Unica de Inver-
sion Extranjera (VUINEX). Se trata de una plataforma electrénica que permite brindar
informacién y asesoria en materia de inversidn extranjera, promover las oportunidades de
negocios, facilitar la constituciéon de las modalidades de inversidn extranjera, y la realizacién
de sus procesos inversionistas, asi como la tramitacién de permisos, licencias y autori-
zaciones. Esta iniciativa logré ponerse en marcha gracias a la colaboracion de la UE y la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

La presencia de inversionistas europeos es mayoritaria en la Zona Especial de Desarrollo del
Mariel (ZEDM), enclave en la isla que esta regulado por regimenes y politicas especiales, y
disefiado para atraer inversiones en la produccién de bienes y servicios de valor agregado,
tecnologfas limpias, favorecer la sustitucién de importaciones, el fomento de las exporta-
cionesy la generacién de empleo de calidad.

Entre 2014 y 2020 se han aprobado un total de 55 proyectos en la ZEDM por una inversion de
3.026.454,500 ddlares. Se encuentran radicadas en ese recinto 8 empresas 100% cubanas, 30
de capital totalmente extranjero, 15 empresas mixtas y 2 AEIl, representadas por 21 paises y
11 compafifas multinacionales. De los 55 proyectos aprobados, 30 corresponden a naciones
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europeas y, de ellos, 27 a miembros de la UE; el 29% del total pertenecen a Espafia, que se
ratifica como el principal inversor europeo en Cuba. Sin embargo, en la practica —hasta el
momento— solo se encuentran en operaciones en la ZEDM 31 de los 55 proyectos aproba-
dos (ZEDM, 2020).

En el caso cubano, resulta dificil evaluar el papel que estd desempefiando la IED en términos
de generacion de empleo, valor afiadido y su contribucidn al desarrollo, porque no existe
una serie estadistica de caracter oficial que refleje los montos reales captados (ni en térmi-
nos de flujos ni de stock) por las modalidades aprobadas de IED. En general, se habla de
compromisos de inversién y de proyectos aprobados en términos de valor y montos, lo que
es muy diferente a capital invertido y a proyectos en ejecucién. Tampoco se publican cifras
sobre la composicién de los flujos de entrada y salida de la IED por origen y destino. De este
modo, la fragmentacién de la informacidn limita significativamente el andlisis e impide iden-
tificar con objetividad los avances y los retos que aun se tienen por delante.

Al iniciarse el afio 2020, estaban firmados en Cuba 105 contratos de administracién y
comercializacion hotelera con 21 gerencias extranjeras, que administraban 132 hoteles en
operacién con 50.207 habitaciones. Existen 26 empresas mixtas constituidas que operan
4.995 habitaciones (todas de 4 y 5 estrellas).

La mayor parte de estos negocios con inversionistas fordneos son ejecutados por parte de
cadenas hoteleras europeas (70 en total, 69 con cadenas de paises de la UE).

CUADRO 3. Cuba. Contratos de Administracién y Comercializacién Hotelera (CACH)

Cantidad CACH Numero de habitaciones

Espafia 63 29.233
Francia 4 1795
Italia 1 291
Portugal 1 508
Suiza 1 246

Fuente: Perell6 (2020).

Obviamente, en este tipo de contratos asociados a la inversién extranjera en el sector tu-
ristico cubano resultan protagdnicas algunas de las corporaciones mas reconocidas a nivel
internacional.
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CUADRO 4. Compariias europeas con CACH en Cuba

Cantidad de habitaciones en

Gerencia extranjera Pais de origen contratos de administracion
Melia Hotels International Esparfia 13.706
Iberostar Hotels & Resorts Esparia 7164
H10 Hoteles Esparia 2.040
Blau Hotels & Resorts Esparia 395
Valentin Hotels Esparfia 1.208
Sercotel Hoteles Esparfia 1.195
Roc Hotels Esparia 1.022
Be Live Hotels - Globalia Esparfia 999
Barceld Hotels & Resorts Esparia 1253
Accor Hotels Francia 946
Pestana Hotels & Resorts Portugal 508
Elite Club Vacanze Italia 291
Kempinski Hotels S. A. Suiza 246
NH Hotels Esparfia 251
Louvre Hotels Group Francia 849

Fuente: Perell6 (2020).

Tal y como se observa en los Cuadros 3 y 4, las compafiias espafiolas son protagonistas
—como ninguln otro pais— en operaciones de inversion extranjera en Cuba, en el sector
turistico. Pero, en general, los flujos de IED estdn practicamente dominados por la inver-
sion de las empresas espafiolas en la isla. Datos oficiosos sobre las relaciones bilaterales
Cuba-Espafia sefialan que existen 40 empresas mixtas espafiolas en Cuba, y 16 empresas
mixtas, o con filial o sucursal de Espafia en la ZEDM, ademas de los 63 contratos de admi-
nistracion hotelera anteriormente mostrados. En 2018, la posicién de inversidn espafola
en Cuba ascendid a 418 millones de euros, lo que supuso un aumento del 17% respecto a
2017. En 2018, Cuba ocupaba el nimero 55 en el ranking de paises por posicion inversora de
Espafia en el exterior.

Como se refleja en el siguiente cuadro, el stock de inversiones espafiolas en Cuba se
concentraba en 2018 en cuatro sectores que abarcaban el 94% del total: tabaco (45%),
servicios de alojamiento (25%), comercio (18%) y servicios financieros —excepto seguros
y fondos de pensiones— (6%). Por su parte, la inversién de Cuba en Espafna es poco
significativa: 53 millones de euros de stock en 2018, un 6% menos que en 2017. Cuba ocupaba
en 2018 el puesto 67 de los inversores extranjeros en Espafa (ICEX Espafia, 2021).
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CUADRO 5. Stock de inversiones directas de Esparia en Cuba (en millones de euros)

Industria del tabaco 189,5

Servicios de alojamiento 1047 N/D N/D
Comercio mayorista e intermediacion comercial 77,0 N/D N/D
Servicios financieros 25,0 N/D N/D
Fabricaciéon de muebles 8.2 N/D N/D
Artes gréficas 6,5 N/D N/D
Construccion 4,1 N/D N/D
Venta y reparacion de vehiculos 21 N/D N/D
Almacenamiento y actividades anexas al transporte 03 N/D N/D
Servicios de informacion 01 N/D N/D
TOTAL 418 N/D N/D

Fuente: Andlistas Financieros Internacionales (AFI) (2020).

En términos de flujos, en el periodo 2007-2019, la IED espafiola con destino Cuba ascendié
a 96,3 millones de euros. Sin embargo, el grueso de esta inversién fue muy puntual, ya que
alrededor del 66% del total invertido en ese periodo (53,5 millones de euros) se destiné al
sector de la extraccion de hidrocarburos durante 2012. Otros sectores cubanos de relativo
interés para las empresas espafiolas fueron el comercio mayorista y los servicios financieros
(15,8% y 12,2%, respectivamente, del total invertido) (AFl, 2020). Como se muestra en el
Cuadro 6, a partir del afio 2018 dichos flujos se contrajeron hasta que lograron recuperarse
discretamente en los primeros nueve meses de 2020, cuando se registraron tres millones de
euros en el sector de los servicios financieros (ICEX Espaia, 2021).

CUADRO 6. Flujos de IED de Esparia hacia Cuba (en millones de euros)

018 019 020
Flujos IED bruta 0 0 3
Flujos IED bruta 0 0 3

Flujos de inversion directa de Espafia en Cuba por sectores

Servicios financieros, excepto seguros y fondos de pensiones 0 0 3

Fuente: AFl (2020).

Por su parte, los flujos de IED cubana en Espafia fueron de tan solo dos millones de euros
entre 2007 y 2019, basicamente canalizados en los sectores de construccidn de edificios y
restauracion (37,1% y 23,9% del total) (AFl, 2020). Sin embargo, el Cuadro 7 refleja la mayor
importancia que va adquiriendo el sector biotecnolégico, mas alin en un contexto de pande-
mia; para 2020 se canalizaron flujos de IED de Cuba hacia Espafa por valor de diez millones
de euros en la esfera de fabricacién de productos farmacéuticos.
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CUADRO 7. Flujos de inversiones directas de Cuba en Espafia (en millones de euros)

018 019 020
Inversion bruta 0,03 0,02 10,0
Inversion neta -0,06 0,02 10,0

Inversion bruta por sectores
Fabricacion de productos farmacéuticos 0,0 0,0 10,0
Programacion, consultorias y otras 0,005 0,0 0,0
Comercio mayorista 0,0 0,003 0,0
Servicios de alojamiento 0,005 0.0 0,0
Actividades de construccion 0,0 0,003 0.0
Actividades inmobiliarias 0.0 0,004 0.0
Actividades sanitarias 0,0 0,001 0.0
Otros servicios personales 0,0 0,0 0.0
Consultorias de gestion, actividades sedes centrales 0,002 0,0 0,0
Venta y reparacion de vehiculos a motor 0,0 0,0 0,0
Servicios financieros 0,0 0,005 0,007
Publicidad y estudios 0,0 0,003 0,0

Fuente: AFI (2020).

Desde mediados de 2019, empresas como Melia, Iberostar, NH Hoteles, Barceld, BBVA,
Iberia, Amadeus o Air Europa se han visto amenazadas por el reforzamiento del bloqueo
econdmico durante la fase final del mandato del presidente Donald Trump, quien decidié
activar el Titulo 11l de la Ley Helms-Burton, bajo el cual los ciudadanos y las empresas (esta-
dounidenses o cubanos) que fueron expropiados al triunfar la Revolucién de 1959 pueden
reclamar indemnizaciones a las empresas —en su mayoria europeas— que han explotado
dichos bienes bajo acuerdos posteriores con el gobierno cubano.

Esta situacion generd tensiones y temores en instituciones europeas, las cuales comenzaron
a evaluar las posibles consecuencias y a prepararse para enfrentarlas. La UE ha advertido que
podria demandar a EE.UU. ante la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC) siintenta inter-
ferir en los vinculos comerciales entre Estados soberanos, y ha manifestado estar preparada
para defender los intereses europeos, incluidas las inversiones en la isla.

“La UE se verd obligada a recurrir a todos los instrumentos a su disposicién, incluida la
cooperacién con otros socios internacionales, para proteger sus intereses”. Ha alegado
que, si una cadena de hoteles estadounidense reclama compensacién a una europea en
tribunales de EE.UU., “la europea podria reclamar la misma compensacién a la estadouni-
dense ante un tribunal europeo”. Desde la UE recuerdan que también se puede llegar al
caso de confiscaciones de bienes en suelo europeo a las empresas de EE.UU. y reiteran su
amenaza aseverando que ‘“la inmensa mayoria de los 50 mayores denunciantes hasta el
momento, que suman el 70% del total del valor de las reclamaciones certificadas, tienen
activos en la UE” (Tourinews, 2019).
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El sector mds afectado seria el hotelero, dada la alta apuesta que se ha hecho, sobre todo
desde Espafia, por el desarrollo turistico en Cuba. De hecho, los inversores espafioles
controlan el 71% de las habitaciones de hotel cubanas administradas por compafiias extran-
jeras (Tourinews, 2019).

Melid es de las empresas mds afectadas; se encuentra librando un litigio contra la familia
Sanchez Hill por esta causa. Al amparo del Titulo IV de la Ley Helms-Burton —que exige la
denegacién de visas de entrada a EE.UU. a quienes “trafiquen” con propiedad confiscada
en Cuba reclamada por ciudadanos estadounidenses—, la Secretaria de Estado de EE.UU.
decidi6 vetar la entrada en el pais al CEO de la compafiia, Gabriel Escarrer, y a una veintena
de directivos de la multinacional hotelera, asi como a sus familias (Reuters, 2020).

Otras empresas que han recibido demandas por familias cubanas han sido Iberostar, NH,
Barcel6 o BBVA. Algunas de estas reclamaciones se han retirado para acelerar las causas
contra otras empresas estadounidenses, pero eso no implica que en el futuro estas deman-
das no se puedan reactivar.

De cualquier manera, lo interesante en todo este panorama de reforzamiento del caracter
extraterritorial de las sanciones estadounidenses ha sido la respuesta de apoyo de la UE a
Cuba y su acompafiamiento para revertir esa critica situacidon. Desde luego, ha habido aver-
sién al riesgo, pero no se verifica salida de capitales desde el pais, y no se observa un proceso
de desinversion europeo en Cuba. Lo anterior ha tenido como consecuencia positiva que las
autoridades cubanas han reforzado mecanismos y modificado politicas con vistas a facilitar el
comercio y la inversidn externa, y mejorar el clima de inversiones en el pais.

Es en este contexto que se aceleraron las acciones por parte del comisario europeo de
Cooperacion Internacional y Desarrollo, Neven Mimica, para concretar la contribucion de la
UE a la creacidon de una ventanilla Unica para la inversion extranjera, que ya en enero de 2020
se estaba inaugurando e iniciaba sus actividades, aunque en fase de perfeccionamiento.

Por la parte cubana, se ha asegurado que seran aplicadas las garantias contempladas en
el marco juridico vigente en Cuba para proteger a las compafiias extranjeras que tienen
negocios en el pais y que se sustentan en tres normas fundamentales. La primera de ellas,
la Constitucion de la Republica, en su articulo 28, explicita que el Estado promueve y brinda
garantias a la inversidn extranjera, como elemento importante para el desarrollo econd-
mico del pais, sobre la base de la proteccidén y el uso racional de los recursos humanos y
naturales, asi como del respeto a la soberania e independencia nacionales.

La segunda, la Ley 118 de 2014 o de Inversién Extranjera, refleja en uno de sus articulos que
las inversiones son protegidas en el pais —conforme a las leyes cubanas y a lo que dispon-
gan los tribunales nacionales— contra reclamaciones de terceros mediante la aplicacién
extraterritorial de la legislacion de otros Estados.

La tercera, la Ley 80 de 1996 o de Reafirmacidn de la dignidad y soberania cubanas, declara
ilicita la Ley Helms-Burton, inaplicable y sin valor ni efecto juridico alguno. Por tanto, se consi-
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dera nula toda reclamacién de persona natural o juridica, cualquiera que fuere su ciudadania
o nacionalidad. Asimismo, faculta al gobierno cubano para aplicar o autorizar las férmulas
que se requieran para la proteccion de los inversionistas extranjeros contra la aplicacion de la
legislacion estadounidense, incluyendo el traslado de los intereses del inversionista a empre-
sas fiduciarias, entidades financieras o fondos de inversion (EFE, 2020).

Cuba no es miembro de la Agencia Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA, por sus
siglas en inglés), perteneciente al Grupo Banco Mundial, pero tiene firmados Acuerdos de
Promocidn y Proteccién Reciproca de Inversiones (APPRI) con 15 paises de la UE: Alemania
(1996), Austria (2000), Bélgica (1998), Bulgaria (1998), Croacia (2001), Dinamarca (2001),
Eslovaquia (1997), Espafa (1994), Francia (1997), Grecia (1996), Hungria (1999), Italia (1993),
Luxemburgo (1998), Portugal (1998) y Rumania (1996). La firma de estos tratados bilate-
rales es esencial, por que sirven de estimulo y de garantia para los intereses econdmicos y
juridicos de los inversionistas cuando invierten en el territorio de la otra parte contratante,
lo que en el caso de Cuba se torna fundamental por las particularidades del modelo econé-
mico del pafs.

5. La cooperacion al desarrollo de la UE con Cuba

La cooperacion europea en Cuba estd regulada en el ADPC, que establece las condiciones
para el desarrollo de “vinculos estables, mutuamente beneficiosos y a largo plazo”. Sin
embargo, la cooperacidn del bloque integracionista europeo con Cuba es de vieja data, y ha
sido de indudable importancia para el avance de algunos sectores, territorios y proyectos
cubanos que se han beneficiado del aporte europeo.

Oficialmente, las relaciones de cooperacién entre la UE y Cuba comenzaron en 1988, y desde
esa fecha la UE ha financiado mds de doscientos proyectos de cooperacién por valor de 300
millones de euros. Durante las dos primeras décadas de cooperacidn, la prioridad de la cola-
boracién europea se centrd en la financiacién de proyectos de emergencias en respuesta a
huracanes, gestionados por la Direccién General de Proteccidn Civil y Operaciones de Ayuda
Humanitaria Europeas (ECHO, por sus siglas en inglés).

Desde 1994, la ECHO ha financiado acciones de ayuda humanitaria equivalentes a alrededor
de cien millones de euros.

Con posterioridad, entre 2007 y 2013, la cooperacidn bilateral se centré en los sectores de
agricultura sostenible y seguridad alimentaria, fuentes renovables de energia y cambio
climatico, y modernizacion de la economia. En el ciclo de cooperacidn 2014-2020, esta estra-
tegia siguid siendo relevante y se ha mantenido hasta la actualidad en lo que se define como
las prioridades del nuevo ciclo de cooperacion 2021-2027 (Unidn Europea, 2019).

Debe resaltarse que, a mediados de la década pasada (2015), se produjo un incremento
significativo en los montos de AOD procedentes de la UE, debido esencialmente a la condo-
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nacién de la deuda publica como parte del acuerdo que Cuba consiguid en octubre de 2015
con el Club de Paris, en medio del proceso de negociacién del ADPC.

La renegociacién de la deuda externa cubana con acreedores oficiales

Desde comienzos de los afios 2000, Cuba empezd a reorganizar sus relaciones con
los acreedores alcanzando algunos acuerdos bilaterales con Alemania, China, Japdn,
Mongolia, México y Rusia, que suponian importantes niveles de condonacidn de
deuda.

En diciembre de 2015 se cierra un acuerdo con el Grupo Ad-Hoc de Paises
Acreedores de Cuba en el Club de Paris sobre la deuda que estaba en default desde
1986. Del monto pendiente de pago, calculado en 11,1 miles de millones de ddlares,
se condonaron 8,5 miles de millones (77%). Los términos y condiciones pactados
fueron muy favorables para Cuba: no pago de intereses hasta 2020 —momento a
partir del cual se pagaria solo el 1,5% de la deuda total ain pendiente—, y un plazo
de amortizacidn de 18 afios con pagos anuales que se incrementaran gradualmente
desde el 1,6% de los 2.600 millones adeudados (unos 40 millones) en 2016, hasta
el 8,9% en 2033. Se convino que los acreedores podian negociar swaps de deuda
de forma bilateral por hasta el 30% de lo adeudado, o 20 millones de ddlares en
ayuda al desarrollo, el monto que fuese mas alto. También se dispuso que si, por
determinadas razones, se suspendia temporalmente el pago anual pactado por
concepto de amortizacidn, el pais seria gravado con un interés del 9% hasta el pago
final, ademds de los intereses por la demora de esa porcién en atrasos.

En la préctica, durante 2016 y 2017, el pafs, no sin grandes esfuerzos, logré cumplir
con sus obligaciones, aunque no consiguid ponerse al dia en los pagos corrientes
a los proveedores. Durante 2018 continuaron los pagos puntuales acordados,
pero en 2019, de 82 millones de ddlares que deberian pagarsele al Club de Paris no
pudieron honrarse 33 millones. De modo que el pais tuvo que negociar un nuevo
aplazamiento que afectd a acreedores tales como Austria, Bélgica, Reino Unido,
Japon, Francia y Espafia.

En febrero de 2020, el gobierno cubano le comunicé al Club de Paris su intencién
de pagar esa deuda pendiente a mas tardar en mayo de 2020, pero para esa fecha
ya el pais estaba inmerso en la lucha contra la pandemia. Se solicitd entonces
una moratoria de pagos hasta 2022 y la exencién de las sanciones por pagos
atrasados debido a la COVID-19 que fue aprobada, mientras se esperaban nuevas
negociaciones en la primavera de 2021.

Fuente: Sdnchez (2021).
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El marco de cooperacion UE-Cuba cuenta, ademds, como ejes transversales con el
enfoque de derechos y la equidad de género, asi como con el fortalecimiento de la
sociedad civil.

Con la firma del ADPC se crean nuevos espacios para el relanzamiento de la cooperacién
y los resultados son visibles. El propio embajador de la UE en La Habana, Alberto Navarro,
apuntaba: “hemos triplicado nuestra cooperacién y al mismo tiempo hemos impulsado los
didlogos politicos en practicamente todos los ambitos. Es con esta nueva fase [... ], cuando
hemos empezado a cooperar con mayor fuerza en el sector de la agricultura sostenible —el
sector nimero uno para nosotros en Cuba—y el de las energias sostenibles, y en el acom-
pafiamiento de la modernizacién econémica con un programa de intercambio de expertos”
(Deny Extremera San Martin, 2020).

La cooperacion UE-Cuba se materializa a través de: i) la cooperacion bilateral; ii) los
programas regionales, tematicos y de emergencia, y iii) los programas de generacion de
conocimiento. Como muestra el siguiente gréfico, la cooperacién bilateral es mayoritaria,
representa el 49% del total, seguida por los programas regionales y tematicos.

GRAFICO 1. Contratacién anual de proyectos de cooperacién UE-Cuba: 1988-2019
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Fuente: Unién Europea (2019).

Hasta la dltima fecha para la cual se dispone de informacion (diciembre de 2019) se
registraban en fase de implementacién 48 proyectos por un valor de 83 millones de euros y
23 proyectos por un valor de 56 millones de euros en proceso de contratacion directa o por
convocatoria previstos a iniciar antes del fin de 2019 (Unién Europea, 2019).

En general, el valor de los proyectos en marcha al cierre de 2019 fue mas de cuatro veces

la media de los ultimos diez afios. Esto se explica por el compromiso de los fondos para
el programa de seguridad alimentaria sostenible, los contratos referentes al sector de
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energias renovables, y la movilizacion de fondos complementarios regionales (como los
destinados a acompanar inversiones en varios sectores) y temdticos (en especial en las
areas de cambio climatico y cultura), que representaron la mitad de la cooperacién UE-Cuba.
Ademas, aumentan los programas multipais en los que Cuba participa como socio y que son
mas dificiles de cuantificar econémicamente, como los relativos a intercambios de expe-
riencias en politicas publicas en Latinoamérica (Eurosocial, EIPacto, Euroclima+, Alinvest y
Adelante) y los orientados a la educacidn superior (Erasmus+) y la investigacion (Horizonte
2020) (Unidén Europea, 2019).

Alrededor del 50% de los proyectos se destinan a medio ambiente y cambio climatico, lo cual
demuestra el interés y el compromiso de ambas partes con este sensible tema. La UE apoya
al pais en laimplementacion de la Tarea Vida® a través de programas tematicos y regionales
como el programa Euroclima+ o el programa de Accién Global contra el Cambio Climatico
(CGGA+) (Grafico 2).

GRAFICO 2. Cooperacién UE-Cuba por Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
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Fuente: Unién Europea (2019).

Por otro lado, el 60% de la cooperacidn de la UE con Cuba se implementa a través de agen-
cias de Naciones Unidas —fundamentalmente por el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) con el 36%, seguido de la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) con el 11%, y la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacidon y la Agricultura (FAO) con el 7%—; el 22% por agencias y bancos
de desarrollo de Estados miembros de la Unidn Europea; el 6% por universidades; el 8% por

8 La “Tarea Vida” es el Plan de Estado para el enfrentamiento al cambio climdtico en Cuba sustentado sobre una
base cientifica multidisciplinaria. Contempla cinco acciones estratégicas y once tareas dirigidas a contrarrestar las
afectaciones en las zonas mas vulnerables. Fue aprobada por el Consejo de Ministros de Cuba el 25 de abril de 2017y
constituye una prioridad para la politica ambientalista del pais.
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organizaciones de la sociedad civil; el 3% por autoridades locales y el 1% por instituciones de
otros paises de Latinoamérica y el Caribe a través de la cooperacidn triangular.

Esta distribucidn refleja un grado de apropiacién financiera de la cooperacién de la UE por
parte del gobierno cubano significativamente baja, ya que solo un 17% de la misma se imple-
menta directamente a través de autoridades locales, organizaciones de la sociedad civil y
universidades. En la medida en que dichos actores se convierten en entidades coordinado-
ras se identifican mds con los proyectos, se sienten mds responsables, mds seguros de su
capacidad de poder gestionar, coordinar y monitorear los proyectos y los recursos financie-
ros asociados a los mismos.

Sin embargo, el ADPC podria revertir de manera considerable este panorama, ya que desde
que comenzd aimplementarse se hainiciado un proceso de firma y ratificacién de convenios
de financiacién en cada sector bilateral de cooperacidn, por el cual se reconoce y asegura el
caracter de coordinacidn de los proyectos de cooperacidn bilateral de la UE a instituciones
relevantes en Cuba. Entre ellas se encuentran el Ministerio de Energia y Minas (MINEM)
para el sector de energias renovables, y el Ministerio de Agricultura (MINAG) para el sector
de agricultura y seguridad alimentaria sostenibles. Ademas, en el Subcomité de Coopera-
cién entre la UE y Cuba de noviembre de 2018 se tomd la decision de establecer procesos de
didlogo sectorial con los socios internacionales de cooperacion, lo que permitird canalizar
fondos de cooperacidn de la UE directamente a instituciones cubanas en forma de apoyo
presupuestario.

A finales del afio 2019 se inicié un proyecto para la rehabilitacién del convento de Santa
Clara, en La Habana Vieja, con vistas a crear un centro de formacién para jévenes de todo
el Caribe?, y también se proporcionaron fondos de la UE a la Escuela de Cine y Televisién de
San Antonio de los Bafios y a la Universidad de las Artes (ISA). En este contexto, el programa
conocido como Transcultura, de 15 millones de euros, es el destinado al apoyo de la coope-
racion cultural cubana con el resto del Caribe.

A raiz de la pandemia de la COVID-19, se ha reprogramado parte de los fondos de coope-
racion europea, y se han anunciado importantes ayudas, incluida una subvencién de cinco
millones de euros para acompafiar un préstamo de la Agencia Francesa para el Desarro-
llo que irfa al Instituto de Medicina Tropical Pedro Kouri para la compra de ventiladores
mecdnicos, equipos de proteccién individual, retrovirales y refuerzo de los laboratorios.
Esta también en estudio, a través de la OPS, la donacién de una importante cantidad de
medicamentos, tanto dedicados a tratar a pacientes de COVID-19 como de otro tipo para las
farmacias cubanas (Deny Extremera San Martin, 2020).

En estos momentos se construye el nuevo marco de cooperacion UE-Cuba para el ciclo

2021-2027. La Delegacidon de la Unién Europea en Cuba ya ha comenzado a dialogar con
instituciones del gobierno, de la sociedad civil, del sector privado y de la academia, asi como

9 Elobjetivo es convertir el convento de Santa Clara, ubicado en el centro histdrico de La Habana, en centro de forma-
ciénacadémica en artes y oficios para larestauracién y conservacién del Patrimonio de Cuba, el Caribe y las Antillas.
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con los paises del bloque comunitario y las agencias de Naciones Unidas, acerca delas prio-
ridades de cooperacién con Cuba para los préximos afios.

6. COVID-19, crisis y reestructuracion en Cuba:
las potencialidades del ADPC con la UE

Cuba estd viviendo, desde mediados de 2019, una muy dificil situacién econémica que tiene
importantes repercusiones sociales. Son varios los elementos que interacttian simultdnea-
mente y que explican la complejidad de la coyuntura actual. En primer lugar, los efectos
acumulados de una crisis econémica de largo plazo que experimenta el pais desde hace
aflos, cuya superacién exige la modificacién sustancial del modelo de gestién y de la estruc-
tura econdmica. Esa transformacién del “modelo econémico cubano” no se ha producido
todavia de una manera sistémica, a pesar de haberse aprobado hace ya diez afios (abril de
2011) un mapa de ruta para dicha reestructuracion en los marcos del VI Congreso del PCC.

En segundo lugar, la acentuacion aguda del entramado de sanciones econdmicas del
gobierno de EE.UU. contra Cuba, que aplicé la Administracién Trump, y que se mantiene
sin modificacién alguna —hasta ahora— por el gobierno del presidente Biden. A lo anterior
hay que afiadir los efectos negativos muy agudos derivados de la pandemia de la COVID-19
sobre la economia y la sociedad cubanas desde el primer trimestre del afio 2020.

Por ultimo, en fecha mas reciente, las contradicciones y errores de disefio del proceso de
unificacién monetaria y cambiaria —que se inicidé en el pais el 1 de enero de 2021— han
generado un notable incremento de la demanda agregada, en condiciones de agudo desa-
bastecimiento, y por ende un crecimiento acentuado de la inflacién, mientras no se produce
la reaccion productiva que se esperaba como resultado del proceso de devaluacién del peso
cubano y el realineamiento de los precios relativos.

Los anteriores elementos, junto a intentos disimiles de desestabilizaciéon promovidos desde
el exterior, son las causas que explican las manifestaciones populares —y también los
desdrdenes violentos— que se produjeron en el pais el 11y 12 de julio de 2021.

Desde el punto de vista politico, esta compleja coyuntura se da en un momento singular en
la historia reciente cubana. El 19 de abril de 2021, concluyé en La Habana el VIII Congreso del
Partido Comunista de Cuba (PCC), que realizé un balance critico de lo realizado en el dltimo
quinquenio y definid los principales lineamientos politicos, econédmicos y sociales de la isla
para el periodo 2021-2026.

El congreso tuvo importante significacion desde el punto de vista histdrico y simbdlico:
en esta reunion concluyd el proceso iniciado en 2018 de traspaso del poder a una nueva
generacion de lideres cubanos, nacidos después del triunfo de la Revolucién de 1959.
Como resultado de ello, el presidente de la Republica, Miguel Diaz-Canel Bermudez, fue
electo primer secretario del PCC, y se renové de manera significativa el Buré Politico, el
Secretariado y el Comité Central del PCC, los tres niveles maximos de direccion del PCC.
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Los temas vinculados a la economia, en particular al proceso de reformas —que el argot
politico cubano define como “actualizacién del modelo econémico y social”’—, ocuparon
un lugar relevante en los debates que tuvieron lugar. Una parte significativa del Informe al
Congreso que leyd Radl Castro, en su posicidn todavia de primer secretario, y las discusiones
en diversas comisiones durante el segundo y el tercer dia del evento, se dedicaron a analizar
temas que directa o indirectamente estaban vinculados a la economia cubana.

Al menos en el futuro inmediato, el nuevo liderazgo tiene garantizado “normativamente” el
acuerdo del ultimo Congreso del Partido para avanzar en pos de la transformacién econé-
mica. Ello queda explicito cuando se leen dos de las resoluciones aprobadas.

a. La Resolucidn sobre la Conceptualizacion del Modelo Econédmico y Social cubano
plantea que entre las principales transformaciones a ejecutar en el futuro inmediato
estaran: i) reconocer y diversificar las diferentes formas de propiedad y gestion en la
economia, adecuadamente interrelacionadas; ii) perfeccionar integralmente el sistema
de planificacion y direccién de la economia; iii) reconocer, regular y lograr un correcto
funcionamiento del mercado, y iv) la elevacién del nivel y calidad de vida de la poblacién
es objetivo prioritario permanente, con énfasis en la seguridad alimentaria y energética,
la educacidn y la salud.

b. La Resolucién sobre el Estado de Implementacidon de los Lineamientos de la
Politica Econdmica y Social concluyd que las lineas principales de trabajo para el
periodo 2021-2026 incluyen, entre otros: i) fortalecer la gestidn de los diferentes
actores econémicos, en especial la empresa estatal; ii) avanzar en la solucién de los
problemas estructurales, en particular desarrollar la produccién y comercializacion
de alimentos, con énfasis en el sector agropecuario; lograr una mayor participacién
de las fuentes renovables en la matriz energética; incrementar las exportaciones y la
sustitucion eficiente de importaciones, recuperar y desarrollar el turismo, e impulsar
la inversion extranjera directa, y iii) consolidar una mayor utilizacién de los instru-
mentos financieros en la conduccién de la economia y avanzar en el logro de los
equilibrios macroeconémicos fundamentales.

El discurso de clausura del VIII Congreso del presidente Diaz-Canel —en su condicién de
primer secretario del PCC electo— tuvo entre sus elementos centrales el andlisis de la
problematica econédmica de la nacién, en especial del proceso de reformas.

Sobre este Ultimo aspecto, el presidente de la Republica dijo: “Permitanme ahora unas pala-
bras sobre la crucial batalla econdmica, sin la cual todas las demds pueden resultar inttiles”.
A partir de ahf reiteré que “el quinquenio que evalla este congreso no exhibfa buenos
resultados econdmicos, en lo que influyd la ineficiencia e ineficacia en parte importante
del sistema empresarial y presupuestario cubano, problemas estructurales del modelo que
no se lograron resolver, y las trabas innecesarias y el burocratismo, entre otros males que
lastran el desarrollo econémico nacional, cuya solucién depende de nosotros”.
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Después de ese diagndstico, el presidente Diaz-Canel concluia: “Para superar la crisis es
preciso dinamizar el proceso de actualizacién del modelo econdmico y social, [...] combi-
nando flexiblemente la relacién entre la necesaria planificacién, la descentralizacién y la
autonomia indispensable para el desarrollo territorial; con la participacién de todos los acto-
res econdmicos, incluyendo la empresa estatal, las micro, pequefias y medianas empresas y
las cooperativas” (Granma, 2021).

Todo apunta a que, en el futuro inmediato, debe acelerarse el proceso de transformaciones
econdmicas e institucionales en el pais —tal y como se ha verificado desde el pasado mes
de enero de 2021— para lo cual serfa muy conveniente contar con apoyo externo. A este
respecto, la UE esta posicionada, sin lugar a dudas, como un importante actor internacional,
que podria ser funcional a las modificaciones del modelo de desarrollo cubano. Debe recor-
darse que la UE ha adoptado una estrategia de presencia y acompafiamiento al proceso de
transformacién en Cuba, como una politica sin la carga ideoldgica y emocional que prevalece
en la de EE.UU. hacia Cubay, en cierta manera, en contraposicion a Washington.

Hay cuatro dimensiones en las que el accionar de la UE y sus paises miembros serian impor-
tantes para la dindmica de cambios internos en Cuba, lo que en definitiva podria coadyuvar
al éxito de la transformacién del modelo cubano:

1. La asistencia técnica, el asesoramiento, la transferencia de conocimientos y buenas
practicas internacionales en relacion al disefio y aplicacién de politicas publicas, el manejo
macroecondémico, la descentralizacion y el desarrollo local. En este sentido, ya la UE ha
venido desarrollando un importante programa de cooperacién con las autoridades cubanas
—en su segunda etapa de 2017 a 2021— que podria reforzarse ante las previsibles nuevas
demandas por parte de Cuba en este ambito de accién (véase Anexo 2).

2. El apoyo continuado de la UE y sus paises miembros a la lucha contra el cambio climatico
y a la imprescindible transformacién de la estructura productiva y tecnolégica de Cuba, a
través de los proyectos de cooperacidn que se han desarrollado, sobre todo los vinculados
a los sectores y dreas estratégicas de acuerdo a las autoridades cubanas: i) desarrollar la
produccién y comercializacion de alimentos, con énfasis en el sector agropecuario; ii) lograr
una mayor participacion de las fuentes renovables en la matriz energética; iii) incrementar
las exportaciones, y iv) promover la sustitucion eficiente de importaciones.

3. El apoyo y la promocién —en conjunto con instituciones cubanas relevantes— a los
flujos de IED dirigidos a sectores productivos cubanos como mecanismo por excelencia
para incrementar los niveles potenciales de produccidn, avanzar en cuanto a moderniza-
cién tecnoldgica y mejora de la productividad y competitividad de Cuba. En esta dimensidn,
la presencia que ya tiene Europa en el sector turistico de la isla —sobre todo Espafia—
serfa fundamental para la recuperacién de ese sector econdmico cubano y el aprendizaje
indispensable con vistas a ofertar servicios turisticos confiables, seguros y eficientes en
condiciones de la “nueva normalidad” pospandemia.
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4. Finalmente, la UE podria resultar clave en la diversificacién de las fuentes de financia-
miento bancario para el desarrollo cubano. En tal sentido, podrian explorarse oportunidades
de inversién en el dmbito financiero con el Banco Europeo de Inversiones (BEI) al amparo
del ADPC, que deja abierto el camino a dicha entidad para operar en la isla. El BEI podria
complementar la cooperacién bilateral y desempefiar un importante papel en dreas como
infraestructuras, cambio climatico, innovacidén, y pequefias y medianas empresas. Esto
coadyuvarifa a una diversificacion de las fuentes de financiamiento externo, no solo en
términos de origen y de naturaleza de los fondos, sino también de su composicién mone-
taria. Adicionalmente, seria conveniente estudiar el estado actual de los vinculos del Banco
Internacional de Inversiones (BIl) y la UE, ya que Cuba es parte de dicha institucién y, de sus
seis miembros europeos, cinco pertenecen a la UE: Rumania, Bulgaria, Hungria, Republica
Checay Eslovaquia.

7. Resumen y conclusiones

1. La firma del ADPC de la UE con Cuba (ADPC) en diciembre de 2016 implicé la abolicién
definitiva de la llamada Posicién Comun, que habfa regido los vinculos del bloque europeo
con laisla desde el afo 1998. El nuevo enfoque de compromiso constructivo reconocia que
el aislamiento no era funcional como estrategia de apertura en Cuba, por lo que se imponia
sustituir la fase de compromiso condicionado, formalmente vigente entre 1996 y 2016. El
ADPC inicid una nueva etapa de relaciones mas pragmaticas, evidenciando que los europeos
finalmente aceptaban los cambios econdmicos y politicos, y el ritmo de la transformacién
del modelo econdmico, politico y social disefiado por las autoridades cubanas.

2. La UE y Cuba han mantenido cinco didlogos politicos en cuanto a derechos humanos,
desarrollo sostenible, armas de destruccién masiva, trafico de armas ligeras y medidas coer-
citivas unilaterales. Ademas, se desarrollan tres didlogos sectoriales: energia, agricultura y
cambio climatico. En ellos se registran profundas diferencias en materia de derechos huma-
nos, aunque se habia observado un abordaje mas equilibrado entre los derechos civiles,
econdmicos, sociales y culturales. No obstante, el escenario al respecto se modificé lamen-
tablemente a partir de las manifestaciones de protesta social en varias ciudades del pais del
11y 12 de julio de 2021, y la respuesta gubernamental a las mismas.

3. El interés europeo por Cuba tiene un significativo componente econédmico. La UE es
un importante socio comercial de la isla, sus paises estan entre los principales emisores
de turismo, y también ocupan los primeros lugares en la lista de inversores extranjeros en
Cuba. En esos tres componentes de las relaciones econdmicas externas de laisla con la UE,
sobresale el peso decisivo de los intercambios con Espafia.

4. El sector del turismo cubano resulta relevante para las relaciones con la UE, no tanto por
su dimensién comercial (flujos de turismo) como desde el punto de vista de las inversiones.
Las compaiiias europeas dominan, casi absolutamente, los mas destacados negocios con
capital extranjero vinculados a este importante sector econédmico cubano.
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5. El bloque europeo también es el primer inversor en el pais caribefio principalmente en los
sectores de turismo, construccidn, industria ligera y agroindustria. La presencia de inversio-
nistas europeos es mayoritaria en la Zona Especial de Desarrollo del Mariel (ZEDM).

6. Con la firma del ADPC se crean nuevos espacios para el relanzamiento de la cooperaciény
los resultados son visibles. Los flujos de cooperacién al desarrollo desde la UE a Cuba se han
triplicado. Hasta finales de 2019 se registraban en fase de implementacién 48 proyectos por
valor de 83 millones de euros y 23 proyectos por valor de 56 millones de euros en proceso
de contratacidn directa o por convocatoria.

7. Cuba atraviesa, desde mediados del afio 2019, una dificil situacién econédmica con impor-
tantes repercusiones sociales. Varios elementos —de naturaleza interna y externa—, en su
interaccion simultanea, explican la complejidad de la coyuntura actual, y el alcance y natura-
leza de las manifestaciones de protesta social del 11y 12 de julio de 2021.

8. En un futuro inmediato, debiera acelerarse el proceso de transformaciones econémi-
cas e institucionales en el pais, para lo cual seria necesario contar con apoyo externo. La
Unidn Europea, a diferencia de EE.UU., estd en condiciones de desempefiar un importante
rol en dicha transformacién. Hay cuatro areas en las que el apoyo europeo favoreceria la
dindmica de cambios en Cuba: i) asistencia técnica y asesoramiento para el disefio y aplica-
cién de politicas publicas, manejo macroeconédmico, descentralizacion y desarrollo local; ii)
cooperacion para la lucha contra el cambio climatico, y la transformacién de la estructura
productiva y tecnoldgica de Cuba; iii) estrategias para la promocion y el estimulo a flujos de
IED procedentes de Europa, dirigidos a sectores productivos clave, y iv) la exploracion de
oportunidades financieras para Cuba a través del BEI al amparo del ADPC vigente.
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Anexos

Anexo 1. Vias de implementacion de la cooperacion UE-Cuba

Programas bilaterales

Soberania alimentaria y nutricional mediante la produccidn resiliente y sostenible de ali-
mentos.

Soberania energética y sostenible a través de la promocién del uso de fuentes renova-
bles de energia y eficiencia energética.

Modernizacién socioecondmica en sectores clave como la planificacidn, las estadisticas,
la equidad fiscal, los registros judiciales, la prevencién del lavado de activos, y las capaci-
dades de innovacidn y gestion del emergente sector privado.

Programas regionales, tematicos y de emergencia

Adaptacién al cambio climdtico a través de la planificacién integrada en costas afectadas
por la subida del nivel del mar; del desarrollo de sistemas agroalimentarios y de energia
resilientes; y de las capacidades de deteccidn y respuesta a fenédmenos naturales, en
especial la sequia, las inundaciones y los ciclones.

Incentivos a las inversiones en infraestructuras sostenibles como canalizacién y trata-
miento de agua, plantas de biomasa, centrales edlicas, gestion de planes ambientales y
de transportes, y créditos a proyectos agricolas sostenibles.

Promocidn de la cultura como vector de didlogo y cohesién social, y como factor diferen-
ciador del pais en actividades como el turismo y las industrias creativas.

Programas de generacién de conocimientos

Los programas de cooperacion académica de Erasmus+ entre universidades cubanas y
otras de Latinoamérica y de la UE se centran en la promocidn de la internacionalizacidn,
las energias renovables y la promocién de la movilidad académica.

Los programas de cooperacion cientifica del programa Horizonte 2020 entre centros de
investigacién cubanos y de la UE estan focalizados en biotecnologia para el control de
epidemias médicas y de plagas en cosechas, nanotecnologia, y tecnologias de la informa-
cién, ademas de promover la movilidad de cientificos.
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Anexo 2. Modernizacién socioecondémica
Programa de Intercambio de Expertos Cuba — Unién Europea II

En 2017 comenzd la segunda fase de este programa, para acompafiar a Cuba en la imple-
mentacién de sus “Lineamientos de la Politica Econédmica y Social” a través del intercambio
de experiencias, conocimientos y buenas practicas en la gestién de la Administracién y las
Politicas Publicas tanto a nivel central como local, asi como en la gestién empresarial y la
innovacion.

Financiado con 10.365.000 euros, este programa esta dirigido, por el lado cubano, por el
Ministerio de Economia y Planificacién (MEP), de la mano del Ministerio del Comercio Exte-
rior y la Inversion Extranjera (MINCEX), y con la coordinacion del Ministerio de Educacion
Superior (MES) para los temas relacionados con calidad universitaria, innovacién y gestion
empresarial. Las instituciones cubanas beneficiarias son el Instituto Nacional de Investiga-
ciones Econdmicas (INIE), la Oficina Nacional de Estadistica e Informacién (ONEI), la Oficina
Nacional de Administracién Tributaria (ONAT), Pro-Cuba, la Cdmara de Comercio de Cuba, el
Centro de Superacion del MINCEX, el Ministerio de Justicia (MINJUS), la Fiscalia General y el
Ministerio de Energia y Minas (MINEM). Otras instituciones que participan en el Programa
son el Instituto de Refrigeracion y Climatizacion (IRC) y el Instituto de Planificacion Fisica
(IPF), y el grupo BioCubaFarma. El programa se implementa por la Fundacién Internacional
y para Iberoamérica de Administracién y Politicas Publicas (FIIAPP) y por la Fundacién Euro-
pea para el Desarrollo de la Gestiéon (EFMD, por sus siglas en inglés).

Actividades

Se proponen actividades diversas, con gran flexibilidad —y disefiadas conjuntamente con
el beneficiario con el fin de adaptarse a sus necesidades— que incluyen misiones de identi-
ficacién, formacion convencional, seminarios, visitas de estudio, asistencia técnica de corta
duracion, congresos, conferencias, etc. Hasta el momento se registran avances importantes
en algunos de los procesos sobre los que ha trabajado el programa en las siguientes areas:

e Planificacién y desarrollo local. e Estadisticay censo de poblacién.

e Politicas publicas y modelos/escenarios e Administracion tributaria.
econdémicos. e Sistema de registros publicos.

e (Cadenas productivas energéticamente e Gaceta oficial.

eficientes y desarrollo empresarial. . L. . -
y P e (Calidad en la gestidn universitaria.

e Comercio exterior, inversion extranjera
y colaboracién econémica, incluidos los
temas relacionados con las ventanillas
Unicas para comercio exterior e inver-
sién extranjera.

* Innovacién y creatividad en la gestion
local para el desarrollo.

e Farmacoeconomia.
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Enriqueta Serrano Caballero

1. Introduccion

En medio de la disputa geopolitica entre Estados Unidos y China, la UE necesita reafirmar
su papel como actor de la arena internacional y proyectar su esencia como firme defen-
sora del multilateralismo. Debe hacerlo a partir de la conviccidn de que, para hacer frente
a las crisis, los desafios y las amenazas mundiales, la comunidad internacional necesita un
sistema multilateral eficiente, basado en reglas y valores universales, tal como lo expresan
las normas que dieron origen y que dotan de funcionamiento a la UE.

La necesidad de reafirmar su poder geopolitico se ha confirmado con la direccién de Ursula
von der Leyen en la Comisién Europea. La presidenta de la Comisidn, desde el inicio de su
mandato, ha abogado por elevar el perfil politico exterior de la UE, a través de una Comisién
geopolitica que lidere la transicién ecoldgica y digital. Para ello, aun en el contexto pandé-
mico, la UE ha puesto en marcha iniciativas de gran envergadura como el Pacto Verde y el
plan Next Generation EU para su recuperacién econdmica.

En el contexto internacional, la UE es consciente de que la crisis econdmica y social deri-
vada de la pandemia de COVID-19 tendrd profundos efectos negativos en los esfuerzos
por alcanzar un desarrollo sostenible. La Unién ha reforzado sus intenciones por liderar
una recuperacion mundial ecoldgica, digital, inclusiva, justa y sostenible, orientada hacia el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y el Acuerdo de Paris; de nada
sirve una recuperacién econémica si no se abordan retos globales como el cambio climatico.
De ahi que, a través del impulso de su autonomia estratégica, la UE pretenda “dar forma al
mundo que la rodea a través del liderazgo y la colaboracidn, reflejando sus valores e intere-
ses estratégicos” (Comisidn Europea, 2021: 4-5).

Siendo asi, la UE puede hacer uso de las herramientas que ha configurado a lo largo de su
historia, tanto dentro de la Unién como hacia el exterior. Cuenta con un conjunto de instru-
mentos con los que se ha destacado como pionera: su politica de desarrollo —con la que
se ha situado como principal donante de cooperacidon internacional y ayuda humanitaria en
el mundo—y su politica comercial, gracias a la cual mantiene relaciones comerciales princi-
palmente con América Latina y el grupo conformado por Asia, Caribe y el Pacifico (ACP), lo
que no exceptla que negocie con socios comerciales en todo el mundo (Comision Europea,
2021y 2021b).
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Por medio de su politica comercial, la UE ha sabido adaptarse, enfrentar los desafios actua-
les, ademas de “lograr sus ambiciones y salvaguardar su posicién en el mundo” (Comision
Europea, 2021: 26). De cara al futuro, la politica comercial debera reorientarse hacia “los
objetivos de apoyar una transformacién ecolégica y digital fundamental de la economia de
la UE, practicar una globalizaciéon mas sostenible y equitativa basada en normas moderniza-
das y adoptar medidas de cumplimiento mas firmes” (Comision Europea, 2021: 26).

Por otro lado, la UE “es una potencia normativa o regulador global, cuyas reglas, con indu-
dables efectos extraterritoriales, contribuyen a la gobernabilidad de la sociedad global”
(Mangas-Martin, 2018: 86).

De esta manera, la politica exterior dela UE puede fungir como un auténticocanal de
exportacion de normas, a través de los acuerdos comerciales que incorporen cldusulas de
derechos humanos o cldusulas sociales —por ejemplo, cldusulas laborales y medioambien-
tales— que las partes se obligan a cumplir.

En este contexto, este documento describe y analiza la modernizacién del Acuerdo de
Concertacion Politica, Asociacion Econdmica y Cooperacion entre la Unién Europea y
México —conocido como Acuerdo Global (en adelante, AG)—, en sus tres pilares: el didlogo
politico, el comercio y la cooperacidn, contemplando sus resultados concretos como poten-
ciadores de un nuevo orden internacional. Las preguntas que guian esta investigacion son
las siguientes: ;qué valoracidn puede hacerse de los tres pilares que componen el AG?,
¢pueden contribuir los acuerdos de asociacién a la autonomia estratégica de ambas regio-
nes y al refuerzo del multilateralismo frente a la crisis de la globalizacién?, ;cémo pueden
contribuir los Acuerdos de Asociacion (AdA) y, en particular, el acuerdo modernizado entre
México y la UE a generar nuevos modelos de desarrollo pospandemia?

El objetivo principal del documento es identificar y examinar en qué medida la moderniza-
cién y la ratificaciéon del AG, y su pleno aprovechamiento, pueden contribuir a una mejor
insercion internacional de cada parte en materia econdmica, a su papel en las relacio-
nes internacionales, y a las transiciones que deben emprender la UE y América Latina en
aspectos como el desarrollo sostenible, la digitalizacién y la cohesién social. De forma mas
especifica, se trata de presentar los resultados del AG —y de sus componentes de didlogo
politico, comercio y cooperacidn—, en aras de evidenciar su potencial para la autonomia
estratégica de ambas partes y coadyuvar al fortalecimiento del multilateralismo.

Y todo ello, tomando en cuenta que, al igual que la UE ha cambiado de direccidn y estrategia
geopolitica, México también ha afrontado cambios sustanciales en su direccidn. Asi, aunque
un gobierno anterior inicié las negociaciones para la modernizacién del AG, el gobierno
actual ha confirmado diferentes orientaciones respecto a temas clave, aunque en ocasiones
haya habido desfases entre sus agendas.

Este documento se ha estructurado en tres apartados. El primero indaga sobre los tres pila-

res del acuerdo: didlogo politico, comercio y cooperacion; el segundo apartado describe el
proceso de modernizacion del AG de México con la UE. En el tercer apartado presenta, como
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aspecto clave en esta nueva estructuracion internacional, a los actores que intervienen en
los acuerdos de libre comercio a través de los mecanismos del didlogo politico, y que pueden
llegar a ser un recurso clave y efectivo para su exigibilidad. El planteamiento se aborda desde
la visidn de las relaciones internacionales, y desde la perspectiva analitica del concepto de
autonomia estratégica. Este documento es un punto de partida para comprender la relevan-
cia de la UE como socio estratégico de México y la modernizacion del AG.

2. 20 afios del Acuerdo Global: una breve revision

La relacién entre México y la UE ha pasado por diferentes etapas, desde la indiferencia y el
desinterés hasta la firma de varios acuerdos, pero con un hilo conductor claro y constante
que haido intensificdndose poco a poco. Serrano sefala que se pasé del “desconocimiento
e ignorancia entre México y la Europa comunitaria, caracterizada por la ausencia de rela-
ciones institucionales y por el escaso interés europeo hacia México, al establecimiento del
didlogo politico, a la concertacién en todos los campos, a la cooperacién econdmica, y al
desarrollo, y al establecimiento de una relacién asociativa que ha situado a México en una
posicion cada vez mds prioritaria de las relaciones exteriores de la Unién Europea” (Serrano
Caballero, 2008: 78-79).

El Acuerdo de Asociacién Econdmica, Concertacion Politica y Cooperacidon entre México
y la Unién Europea marcd una nueva fase en las relaciones entre la UE y México. El 8 de
diciembre de 1997, se firmaron tres acuerdos: a) el Acuerdo de Asociacion Econdmica,
Concertacion Politica y Cooperacién, b) el Acuerdo Interino sobre Comercio Exterior y Cues-
tiones Relacionadas con el Comercio entre México y la UE, y ¢) la Declaracién Conjunta sobre
Excepciones Generales. Estos instrumentos constituyeron el marco legal para negociar,
no solo un acuerdo de libre comercio, sino un amplio pacto de cooperacién en multiples
campos, mecanismos de concertacidn politica e, incluso, de impulso y consolidacién de la
democracia (Serrano-Caballero, 2008: 94-95).

El acuerdo tenia tres pilares: el econémico, el didlogo politico y otro de cooperacién para
el desarrollo. También incluia una cldusula democratica, que México tardd varios afios en
aceptar (Serrano-Caballero, 2008: 98). La entrada en vigor de este acuerdo —conocido
como Acuerdo Global entre México y la UE, el 1 de octubre de 2000 (DOCEL 278 de 28 de
octubre de 2000: 45-79)— dotd de un marco juridico a las partes con el objetivo de fortale-
cer larelacién bilateral, “especialmente mediante una intensificacién del didlogo politico, la
liberalizacidn progresiva y reciproca del comercio, la liberalizacién de los pagos corrientes,
los movimientos de capital y las transacciones invisibles, la promocidn de las inversiones
y mediante una cooperacion mdas amplia”. Ademas de establecer las bases institucionales
para un didlogo en el ambito politico y de cooperacidn entre la UE y México, el AdA contd
con un componente de Asociacion Econdmica que contiene las directrices para el libre
comercio de bienes y servicios entre las partes.

El resultado quedd plasmado en las Decisiones 2/2000 del Consejo Conjunto (Diario Oficial de
las Comunidades Europeas, L 157/6, 30.6.2000) y 2/2001 del Consejo Conjunto (Diario Oficial
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de las Comunidades Europeas L 157/10 30.6.2000). Estas son conocidas como el Tratado de
Libre Comercio entre México y la Unién Europea (TLCUEM), cuyas negociaciones comercia-
les se iniciaron el 8 de noviembre de 1998 y finalizaron el 25 de noviembre de 1999. En 2000
el Senado de la Republica ratificé el acuerdo y entré en vigor. Este acuerdo fue el primero de
su tipo negociado por la UE con un pais latinoamericano —dentro de los acuerdos de cuarta
generacién—. Una de las caracteristicas de estos acuerdos es que se articula en torno a tres
pilares: el econémico-comercial, el de cooperacion y el didlogo politico.

La UE habfa firmado acuerdos similares con el Mercosur y Chile, pero que no inclufan algu-
nos aspectos incorporados en el AG con México (Serrano-Caballero, 2008: 95). Como se ha
indicado, el AG se estructurd en tres partes, estableciendo los objetivos y las normas para
la concertacidn politica —el didlogo politico—, la asociacidn econdmica y las relaciones de
cooperacién, ademds de su marco institucional y disposiciones finales. A continuacidn, se
hara un breve balance de cada una de estas dimensiones.

En 2008 se establecid la Asociacidn Estratégica entre México y la UE con el objetivo de forta-
lecer las relaciones bilaterales que habia formalizado el AG y conformar posiciones comunes
en el ambito multilateral. De este modo, la UE y México abrieron la oportunidad institucio-
nal para celebrar Didlogos de Alto Nivel entre la UE y México, en el ambito de la seguridad
global, el medio ambiente, la cooperacién y los derechos humanos, entre otros.

México comparte el cardcter de socio estratégico de la Unidn con otros paises, como
EE.UU., Japdn, China, Canad3, India, Rusia, Sudafrica, Brasil y Corea del Sur. Formalmente,
México se convirtié en socio estratégico de la Unién en 2008 (Comision Europea, 2008),
lo que se plasmd en la Asociacidn Estratégica de la Unién Europea con México de 2009 y
el Plan de Accién Conjunto 2010 (Consejo de la Unidn Europea, 2010). Estos documentos
también contenian acciones especificas, metas comunes e iniciativas de didlogo politico
paraidentificar areas de colaboracién en asuntos bilaterales, multilaterales y regionales. Asf,
se amplié el didlogo politico preexistente y se reforzé la cooperacién entre ambas partes,
coordinando posturas comunes en los foros internacionales. Ello convirtié a México en el
pais con el que la UE tiene la relacidn bilateral mas institucionalizada.

Para México, el AG significé el reforzamiento de su politica de apertura externa, después de
su incorporacion al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) con Canaday
Estados Unidos, en diciembre de 1992, ademds de reforzar su compromiso con los valores
democraticos, el respeto a los derechos humanos y el buen gobierno.

Para México, la UE es un socio clave en el marco del multilateralismo. Ambos actores compar-
ten una serie de principios para su accion exterior: el respeto de las normas del derecho
internacional, la apuesta por el multilateralismo, la defensa y promocién de los derechos
humanos y el compromiso en cuestiones globales como los esfuerzos conjuntos a favor del
desarme y del control de armas (Chanona y Dominguez, 2020: 165), el desarrollo sostenible,
o el cambio climatico, entre otros. Desde la perspectiva mexicana, la relacién con la UE es
esencial para promover el interés comun en el seno de las organizaciones internacionales;
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tal es el caso de los compromisos en materia de desarrollo y los ODS de la Agenda 2030 de
Naciones Unidas (2015).

Hay que sefialar que, en materia comercial, no todas las inversiones se limitan al marco del
Acuerdo de Asociacion. Quince Estados miembros de la UE tienen relaciones bilaterales
con México por medio de los Acuerdos para la Promocidn y Proteccion Reciproca de
Inversiones(BIPPA), asi como Tratados de Inversidn Bilaterales (BITS). Al igual que el acuerdo
de asociacién, estos acuerdos promueven el proceso de inversion y ofrecen condiciones
juridicas como los mecanismos de solucion de controversias inversionista-Estado.

2.1. Comercio e inversion

En materia econdmica, México y la UE se comprometieron con el AG a coordinar los secto-
res econdémicos, distinguiendo lo comercial de lo financiero. Ambas partes acordaron iniciar
las negociaciones para la firma de un tratado de libre comercio que eliminara las barreras
arancelarias y no arancelarias del comercio bilateral de bienes y servicios, de acuerdo con
las regulaciones de la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC). Para ello, firmaron el
Acuerdo Interino sobre Comercio Exterior y Cuestiones Relacionadas con el Comercio, que
—tras su firma el 8 de diciembre de 1997— entré en vigor el 1 de julio de 1998. Este acuerdo
establecid las bases para iniciar la negociacion de una liberalizacién comercial amplia con
derechos y obligaciones.

Por otro lado, la Declaracién Conjunta sobre Excepciones Generales —firmada asimismo
el 8 de diciembre de 1997— establecid las bases para la negociacién sobre comercio de
servicios, movimientos de capital y pagos, y propiedad intelectual. En diciembre de 1999
se concluyeron dos Decisiones del Consejo Conjunto que, derivadas del Acuerdo Interino y
del Acuerdo Global, contenfan las reglas especificas en materia de liberacién comercial, y de
movimientos de capital y propiedad intelectual. A estas dos decisiones, como se ha avan-
zado, se las conoce como el Tratado de Libre Comercio entre la Unidn Europea y México
(TLCUEM) (Serrano-Caballero, 2008: 100-103).

Segun el resultado de estas negociaciones, el TLCUEM quedd compuesto por 11 capitulos:
acceso a mercados; reglas de origen; normas técnicas; normas sanitarias y fitosanitarias;
salvaguardas; inversién y pagos relacionados; comercio de servicios; compras del sector
publico; competencia; propiedad intelectual y solucién de controversias. El TLCUEM
también preveia una fase provisional de liberacién gradual del comercio de bienes, a partir
de la entrada en vigor del tratado, el 1 de julio de 2000.

La UE representa el 31% de la inversidn total en el pais, con un total de 185.000 millones
de ddlares invertidos desde el afio 2000 (Gobierno de México, 2021). En 2020, la UE fue el
tercer socio comercial de México, después de Estados Unidos (506.900 millones de ddlares)
y China (81.500 millones de ddlares) y representé el 7,8% del comercio total del pais. A su
vez, México es el undécimo socio comercial de la UE, y representa el 1,5% de su comercio
exterior (SRE, 2021¢).
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México es el segundo socio comercial de la UE en América Latina y el Caribe, por detras de
Brasil. En 2018, el comercio total de bienes entre la UE y México alcanzd los 65.386 millones
de euros, con un incremento de 5,8% desde 2017, y las exportaciones de la UE crecieron mas
rapido que las exportaciones mexicanas. México representd el 1,7% del comercio total del
bloque europeo, colocdndose como undécimo socio comercial de la UE (Comision Europea,
2019). Al contrario de lo que sucede con las exportaciones de otras economias de América
Latina y el Caribe, en las exportaciones mexicanas predominan los productos industriales, la
magquinaria y los equipos de transporte.

Si bien es cierto que el comercio entre ambas regiones habia registrado un crecimiento
sostenido, con la crisis por la pandemia de COVID-19 se registrd una baja del 17%, pasando de
75.000 millones de ddlares en 2019 a un poco mas de 62.000 millones en 2020. Asimismo, las
exportaciones decrecieron de 24.200 millones de ddlares a 18.700 millones, mientras que las
importaciones pasaron de 51.200 millones de ddlares a 41.800 millones (SRE, 2021c).

En lo concerniente a inversidn, los miembros de la UE representan el 31,1% de las inversiones
recibidas por México en el periodo 1999-2020, con 189.300 millones de ddlares, lo que hace
de la UE el segundo inversionista mas importante en el pais. En 2020, en el contexto de la
pandemia, la inversidn en conjunto de los Estados miembros de la UE disminuyd en un 38% con
respecto al afio anterior, pasando de 13.700 millones de ddlares a 8.400 millones de ddlares.
Los principales inversionistas europeos son Espafia (73.400 millones de ddlares), Alemania
(26.900 millones de ddlares), Paises Bajos (21.300 millones de ddlares), Bélgica (21.000 millo-
nes de ddlares) y el Reino Unido (15.000 millones de ddlares) (SRE, 2021).

La inversidon europea se ha concentrado en los sectores automotriz, aeroespacial, de bebi-
das y farmacéutico (SRE, 2021c). En México hay 19.080 empresas con capital proveniente de
la UE distribuidas principalmente en Ciudad de México (23,6%), Estado de México (10,8%),
Nuevo Ledn (8,6%), Puebla (5,6%) y Jalisco (5,4%) (SRE, 2021b).

2.2. Dialogo politico

El saldo general del didlogo politico es positivo. Los mecanismos del didlogo politico estan
institucionalizados en el Acuerdo Global y en la Asociacién Estratégica. El marco institucio-
nal estd constituido por un Consejo Conjunto a nivel ministerial; un Comité Conjunto a nivel
de altos funcionarios, y la posibilidad de crear comités especiales creados por el Comité
Conjunto, para ayudarle a cumplir con sus tareas, ademas del mecanismo de solucién de
controversias.

El didlogo politico aborda temas de interés comun y se orienta a la promocién de nuevas
formas de cooperacién en favor de objetivos comunes. El establecimiento de objetivos
se acompafid de un mecanismo que prevefa la manera en que se efectuarfa el didlogo:
mediante contactos, intercambios de informacién y consultas entre los diferentes orga-
nismos de México y la UE. Por otro lado, el Didlogo Politico de Alto Nivel se lleva a cabo
en los niveles presidencial y ministerial —altos funcionarios—. Se aprovechan al maximo
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los canales diplomaticos y los encuentros entre los ministros de Asuntos Exteriores, cuyas
modalidades son definidas por las partes. En el caso del didlogo parlamentario, en la Decla-
racién Conjunta sobre el Didlogo a Nivel Parlamentario (anexa al AG, pero sin un verdadero
valor vinculante) se dispuso que se efectuaria mediante el contacto entre el Parlamento
Europeo y el Congreso de la Unidn de México.

En relacion al didlogo con la sociedad civil, en el AG no hay una cldusula que incorpore de
manera explicita a este actor; solo se menciona a la sociedad civil cuando se refiere a la
cooperacion en derechos humanos y democracia (DOCE, 1997, art. 39). Sin embargo, una
serie de esfuerzos por parte de la sociedad civil ha llevado a incorporarla en actividades que
conforman el didlogo politico.

La Comisién Parlamentaria Mixta (CPM) ha sido el mecanismo de didlogo bilateral mads
consistente, pues se ha reunido de manera ininterrumpida dos veces al afio desde 2005. La
CPM ha fungido como un espacio para profundizar el didlogo parlamentario con el objeto
de mejorar las relaciones entre México y la UE y sus Estados miembros, acordar posiciones
comunes en la defensa de los derechos humanos y del Estado de derecho, asi como para
apoyar la realizacién de proyectos conjuntos en materia econdmica, cientifica y educativa
(Del Rio y Saavedra Cinta, 2018: 45). Como resultado de su trabajo, reunidn tras reunion
se han emitido declaraciones conjuntas en las que se dirigen recomendaciones a depen-
dencias gubernamentales y érganos de la relacién bilateral (https://centrogilbertobosques.
senado.gob.mx/cpm). Ademds de generar un foro de socializacién entre parlamentarios y
ser un pilar para el desarrollo de una memoria institucional, los encuentros de la CPM han
tenido efectos positivos. Esto se refleja, por ejemplo, en una visién mas articulada en las
declaraciones conjuntas, en el fortalecimiento de las relaciones entre México y la UE, y en
la identificacion de los mejores mecanismos de examen y evaluacién del AG (Dominguez y
Velasco, 2015: 43).

A través de este mecanismo, los parlamentarios europeos han podido sefialar las violacio-
nes a los derechos humanos en México, una cuestion esencial para avanzar en el acuerdo
modernizado. Uno de estos casos fue el ocurrido en 2014 con los estudiantes de Ayotzinapa.
En virtud de una Resolucidn del Parlamento Europeo, los parlamentarios se pronunciaron
enérgicamente ante la desaparicion de los 43 estudiantes, e invocaron los principios que dan
origen al Acuerdo Global y a la Asociacién Estratégica, referentes al respecto de los dere-
chos humanos y la democracia. Asi, condenaron estos hechos e instaron a que se actuase
conforme a derecho (Parlamento Europeo, 2014). Ademas, solicitaron a las autoridades
mexicanas actuar “de forma rapida, transparente e imparcial” para detener y juzgar a los
responsables de las “inaceptables desapariciones forzosas” de los 43 estudiantes normalis-
tas en Guerrero, México (Rueda, 2015; Reuters, 2014).

Los didlogos sectoriales también son importantes; se celebran en el marco de accién de
la Asociacion Estratégica UE-México y son un mecanismo de intercambio sobre asuntos
de politica internacional y regional. Estos didlogos se rigen bajo el AG y el Plan Ejecutivo
Conjunto de la Asociacidn Estratégica. “La funcién principal de los didlogos sectoriales es
constituirse como foros para el intercambio de puntos de vista y mejores practicas, que
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pueden traducirse en acciones de cooperacidn en temas especificos” (Del Rio y Saavedra
Cinta, 2018: 39).

El primer didlogo politico se celebrd en 2014 y desde entonces se han realizado de manera
continua, afio tras aflo. Ademas del didlogo politico, dentro de este mecanismo se hanllevado
a cabo otros didlogos de alto nivel en teméticas especificas como asuntos multilaterales,
derechos humanos, medio ambiente, cambio climatico, y seguridad y justicia (SRE, 2021).

2.3. Cooperacion

La cooperacidn al desarrollo ha sido uno de los ejes mas activos sobre el que se ha estructu-
rado la relacidn entre México y la UE. Representa el tercer pilar del AG y es el mas dindmico,
y también el que mds cambios ha experimentado, ya que en la actualidad se desarrolla en un
entorno muy diferente al que existia hace 20 afios —cuando entrd en vigor el AG— e incluso
al de hace una década.

En sumomento, el AG aparecié como un acuerdo visionario y moderno, que incorporaba en
la agenda nuevas dreas de cooperacién: derechos humanos, consolidacion de la democra-
cia, refugiados, medio ambiente, educacién, desarrollo y cohesidén social. En su conjunto,
dichas acciones han quedado reflejadas en el incremento del intercambio académico, la
cooperacion cientifica y el fortalecimiento institucional. La cooperacién permitié a ambas
partes estrechar sus vinculos, y establecer flujos de conocimientos y experiencias para
desarrollar proyectos conjuntos ante los desafios que plantea el desarrollo. Las politicas
de cohesidn social y econémica representan objetivos prioritarios de la UE para reforzar los
factores estructurales que determinan la competitividad y el potencial de crecimiento de las
regiones menos favorecidas.

México enfocd su participacion en la cooperacidn en cuestiones especificas —los dere-
chos humanos y la democracia, el papel de los actores no estatales, el medio ambiente, la
seguridad nuclear, la salud, y la migracion y el asilo—, todas ellas gestionadas por medio
de convocatorias de propuestas, en programas regionales para América Latina, y en otros
programas europeos como Horizonte 2020, y el Programa Marco en Ciencia y Tecnologia.
Sin embargo, la desaparicién de muchos programas bilaterales de cooperacién al desarrollo
ha planteado dificultades a la hora de reconducir las relaciones con paises de renta media
y paises de renta media-alta, “graduados” por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). Por ello se han
asumido unas relaciones mas horizontales. En el plano birregional, algunos de los progra-
mas de los que participa México son: SOCIEUX+, EUROsociAL, EUROCLIMA, EL PAcCTO,
LAIF y AL INVEST 5.0.

Apartir de 2014, la cooperacion bilateral entre México y la UE se realiza segiin un esquema

basado en el Instrumento de Asociacidn, mediante el que ambas partes han manifestado
su voluntad politica para mantener vinculos de cooperacién de alto nivel, recurriendo a
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instrumentos como el didlogo politico y los didlogos sectoriales en cuestiones de cohe-
sién social, ciencia y tecnologia, derechos humanos, democracia y medio ambiente.

3. Modernizaciéon del Acuerdo Global entre la Unién Europea
y México

La UE y México decidieron explorar las posibilidades de una actualizacién del AG y, en
particular, del pilar comercial, en el contexto de la| Cumbre de la Comunidad de Estados Lati-
noamericanos y Caribefios, y la Unién Europea(CELAC-UE) en Santiago de Chile(2013). Las
clausulas de revision, establecidas en el AG, no permitieron su actualizacién. Ese mismo afio,
en la XII Reunidn del Comité Conjunto México-UE, se cred un Grupo de Trabajo compuesto
de tres subgrupos enfocados en cada una de las dreas principales de la relacién. Su objetivo
era revisar las disposiciones del marco juridico que se podrian ampliar y modernizar, expli-
cando el modo de avanzar en la actualizacién del AG. Los grupos elaboraron el informe de
visién conjunta México-UE, que identificd que era necesaria una actualizacién reglamentaria
para evitar que medidas no arancelarias —ademads de la aparicion de nuevos marcos norma-
tivos y politicos en México y en la UE, en dreas como la agricultura, las telecomunicaciones,
los derechos de propiedad intelectual y la competencia— frenaran el avance del comercio y
la inversidn entre ambas partes. El informe se adoptd en la Séptima Cumbre México-UE en
Bruselas, en junio de 2015.

En septiembre de ese mismo afio, el Comité Econdmico y Social Europeo adoptd un Dicta-
men, la Revisidon del Acuerdo de Asociacidn entre la UE y México, acerca del pilar comercial
del AG, en el que sefialaba las siguientes cuestiones: la importancia de la participacién de la
sociedad civil, la obligatoriedad de que se firmasen y ratificasen los convenios de la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo (OIT), y la relevancia de incluir capitulos sobre derechos
de propiedad intelectual (en particular, la inclusién de la indicacion geogréfica) y sobre la
proteccidn de las inversiones para sustituir los tratados bilaterales de inversiones vigentes
(Grieger, 2020: 9).

En diciembre de 2015, la Comisidn Europea presentd un primer borrador de la Decision del
Consejo o Mandato de negociacion. También presentdé un estudio de impacto que sefia-
laba que la modernizacién del AG tendria efectos positivos para ambas partes, en términos
de aumento del PIB, exportaciones, salarios de trabajadores, ganancia de competitividad
y mejora de la posicidn relativa tanto de México como de la UE. La modernizacién del AG
era significativa porque trataba de reflejar la voluntad politica de México y de la UE para
proporcionar un marco normativo actualizado en areas de interés comun que: a) no fueron
contempladas en el Acuerdo Global, b) fueron contempladas en el Acuerdo Global de
manera limitada, o c) necesitaban adaptarse a las transformaciones internas en México, en
la UE y en el dmbito internacional (Del Rio y Saavedra, 2018).

La modernizacién del AG se insertd en la agenda comercial de la Comisidn Europea Comercio

para Todos, adoptada en octubre de 2015, que se formuld en el marco de las negociaciones
comerciales con EE.UU. y Canada. Esta agenda trataba de profundizar en la liberalizacién
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del comercio multilateral y en la introduccién de un tribunal de resolucién de controversias
en inversiones, en cuanto el comercio inclusivo y coherente con el respeto de los derechos
humanos representa uno de los valores basicos de la Unién en su estrategia comercial
(Comision Europea, 2015).

Esta reorientacion se ha ampliado adin mas para incluir la preocupacion por el medio
ambiente. De este modo, la estrategia comercial de la UE defiende el uso de acuerdos
comerciales y programas comerciales preferentes para promover el desarrollo sostenible,
los derechos humanos, el comercio justo y ético, la lucha contra la corrupcidn y la mejora de
la responsabilidad de las cadenas de suministro en todo el mundo. Estas cuestiones respon-
dian entonces al hecho —ampliamente reconocido en la actualidad— de que las actividades
empresariales “afectan al interés publico y pueden afectar a una serie de derechos huma-
nos” (Wouters y Hachez, 2009: 301-316).

A este respecto, en 2017, la Comisién Europea publicé la Comunicacién “Una politica comer-
cial equilibrada y progresista para encauzar la globalizacion” (COM (2017) 492 final). Se
basaba en la idea de que “el comercio mundial es un factor clave para la Unién Europea
competitiva y préspera”, pero matizaba que “es preciso dar forma al comercio mundial de
forma proactiva y gestionarlo para que sea justo, refleje nuestros valores y siga estando
firmemente enraizado en un sistema basado en normas”. El objetivo de la UE es desarrollar
una politica comercial transparente y responsable, que beneficie a todos los ciudadanos y
ofrezca soluciones modernas para las realidades de la economia actual, en plena mutacién
tecnoldgica.

El objetivo principal de esta politica es constituir “nuevas asociaciones comerciales para
establecer normas progresivas de comercio mundial, y utilizar la politica comercial para
promover los valores universales en lo que respecta a la proteccién medioambiental, social
y laboral y a los derechos fundamentales, asi como preservar el derecho a legislar en pro del
interés publico” (WT/TPR/S/395/10, 2019: 10).

Algunos de los factores que impulsaron en 2016 las negociaciones entre México y la UE —
destinadas a modernizar del pilar comercial del AG— fueron los profundos cambios que,
desde el afio 2000, se habian producido en la politica mundial de comercio e inversiones.
Ademas, tanto la UE como México habian adoptado en ese periodo una variedad de nuevos
acuerdos de comercio e inversidn con terceros paises, que contenian innovaciones técnicas y
legales. Asimismo, ambas partes tenfan la necesidad de reforzar la Asociacién Estratégica” y
homologar su posicidn en cuestiones como el cambio climatico, la Agenda 2030 para el Desa-
rrollo Sostenible, la seguridad, las operaciones de mantenimiento de la paz, la lucha contra
la delincuencia transnacional organizada y la migracién (Delegacion de la UE-México, 2021).

Durante el gobierno del presidente Enrique Pefia Nieto (2012-2018), México llevé a cabo
un conjunto de reformas estructurales (Pacto por México) que abrieron sectores clave
que antes estaban cerrados a la inversién extranjera —como la energia y las telecomuni-
caciones—, lo que cred oportunidades de negocio para las empresas de la UE. En mayo de
2016, el secretario de Economia de México, lldefonso Guajardo Villarreal, y la comisaria de
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Comercio de la UE, Cecilia Malmstrém, informaron del inicio formal de las negociaciones
para modernizar el AG. En total, se realizaron diez rondas de negociaciones.

Las negociaciones referidas a la concertacién politica/didlogo politico y a la cooperacién
acabaron afinales de 2017. El 21 de abril de 2018, se anuncié la conclusién de las negociaciones
de la modernizacién del AG: ambas partes afirmaron que, tras dos afios de negociaciones,
se habia alcanzado un acuerdo de principio, también sobre el pilar comercial modernizado
del AG. A pesar de ello, ain quedaban algunos aspectos técnicos por cerrar en esta parte
comercial, como los relativos a las denominaciones geograficas y las compras publicas
subestatales. Finalmente, el 28 de abril de 2020, la UE y México concluyeron sus conversa-
ciones al ponerse de acuerdo sobre el tltimo elemento: el acceso de la Unidn a los mercados
subfederales de contratacién publica de México (Grieger, 2020: 10). Asi, el nuevo acuerdo
entre la UE y México contemplaba “aspectos politicos, econédmicos y de cooperacién con el
objetivo de fortalecer el didlogo politico, incrementar los flujos comerciales y de inversién
y elevar la cooperacidn técnica y cientifica para el beneficio de ambas partes” (SE, 2018).

La viabilidad del nuevo acuerdo y su entrada en vigor depende de un proceso de ratificacién
complejo. Tras las depuraciones legales y traducciones, el texto final se sometera a la apro-
bacién del Consejo Europeo y de su institucion homdloga en México, y sera presentado al
Parlamento Europeo para su aprobacion. El nuevo acuerdo tiene un cardcter mixto, lo que
significa que, en materia comercial, la UE tiene competencias exclusivas en algunos temas,
y sus Estados miembros, en otros, de ahi que las distintas partes del acuerdo puedan entrar
en vigor en diferentes momentos.

Por ello, es posible que el nuevo acuerdo se fragmente y entre en vigor provisionalmente:
primero podria hacerlo la parte comercial sobre la que la UE tiene competencias exclusi-
vas, cuando sea ratificado por el Consejo de la Unidn y el Parlamento Europeo. Los otros
dos pilares, el del didlogo politico y la cooperaciéon —que incluyen asuntos politicos tales
como “el respeto y promocién de los derechos humanos, derechos laborales y ambientales,
libertades fundamentales y Estado de derecho, entre otros”’—, entrard en vigor cuando sea
ratificado por los parlamentos nacionales de la UE. Esta propuesta de la Comisidn Europea
estd en consonancia con la decisién del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
sobre el Acuerdo de Singapur de 2017.

En la actualidad (a marzo de 2022), la entrada en vigor del nuevo acuerdo entre la UE y
México se ha ralentizado por problemas de tipo técnico, pero —a dos afios de la firma del
acuerdo de principio en materia comercial— todo parece indicar que entrara en vigor en
este afio 2022.

3.1. Acuerdo de principio de la modernizacion del Acuerdo Global
El acuerdo modernizado estd conformado por 31 capitulos, un protocolo en materia anti-

corrupcidn y una serie de anexos integrados en seis partes. El nuevo acuerdo tiene como
objetivo “favorecer los intercambios de bienes y servicios entre México y la UE, asi como
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las inversiones y el acceso a las empresas a los mercados de una y otra regién” (Grieger,
2020: 5). El acuerdo eliminara muchos de los aranceles de aduana sobre el comercio de
bienes y servicios entre la UE y México. Ademas, ha dejado libre de derechos practicamente
todo el comercio de mercancias entre la UE y México. En el sector agropecuario, mas del
85% de las lineas arancelarias estaran plenamente liberadas; un 10% se comercializara con
un paso de desgravacién maximo a siete afios (atun, arroz, harinas, trigo, lactosa, choco-
lates, extractos de Malta, pastas, galletas, etc.), y un 4% recibird tratamientos especiales
(reducciones parciales, plazos largos, exclusiones). Los productos sensibles para México
(productos lacteos, carne, manzanas o melocotones, entre otros) seguiran estando sujetos
arestricciones especificas (incluidos contingentes y contingentes arancelarios).

Practicamente todo el comercio de mercancias entre la UE y México, incluidas las del sector
agricola, estard exento de derechos de aduana. El acuerdo ha incluido un capitulo sobre el
bienestar animal y la resistencia a los antimicrobianos, que sienta un precedente innovador
para la politica comercial internacional y de la UE, asi como para el bienestar animal. Cabe
recordar que México es el cuarto productor de huevos (la mayoria, de gallina) y el séptimo
en carne de ave, de modo que en esta cuestién es un pais clave que podria impulsar la
cooperacion en la aplicacion de las normas de la Organizacién Mundial de la Salud Animal
(Grieger, 2020: 11).

El acuerdo modernizado protegerd, asimismo, las indicaciones geogréficas, en particular, la
de los productos alimenticios y bebidas caracteristicos de cada parte. En el caso de México
se protegen 20 indicaciones geograficas de productos alimenticios (el mango atadlfo, el
café de Veracruz, la vainilla de Papantla, las artesanias como Talavera... ). En el caso de la UE
se protegen 340 indicaciones —champan, jamén de Parma, vinagre balsamico de Mddena,
queso manchego...— ademas de la proteccidn que ya existe para las bebidas alcohdlicas
de la UE con arreglo al acuerdo sobre bebidas espirituosas de 1997, modificado en 2020
(Grieger, 2020: 11).

En consecuencia, la UE y México protegeran reciprocamente casi 600 indicaciones geografi-
cas. Hay que sefalar que, en 2018, se establecié un procedimiento de registro especial para
la proteccidn de las indicaciones geograficas mediante enmiendas a su Ley de la Propie-
dad Industrial (Grieger, 2020: 11). Ademas, el acuerdo contempla la proteccidn y aplicacion
de derechos de propiedad intelectual que van mas alla de lo establecido en los acuerdos
sobre aspectos de derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio (ADPIC),
tales como derechos de autor, derechos afines, disefios industriales y secretos comerciales.
Estos aspectos se benefician de normas acordes con los reglamentos mas recientes de la UE
(Reglamento (UE) 2019 /1753 del PE y del Consejo de 23 de octubre de 2019), tras su adhe-
sidn al Acta de Ginebra del Arreglo de Lisboa, relativa a las denominaciones de origen y las
indicaciones geograficas (Grieger, 2020: 10).

También se simplifican los procedimientos aduaneros, o que beneficiard asimismo a la indus-

tria europea, incluidos el sector farmacéutico, el de la maquinaria y el del equipamiento de
transporte. El acuerdo también presta atencidén a la revisidn de las reglas de origen para
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incluir la transparencia y la cooperacién en medidas sanitarias y fitosanitarias con los socios
comerciales comunes (Grieger, 2020: 11).

En el capitulo de los servicios se ha incluido el comercio de estos, como los mercados
financieros, el comercio electrénico, las telecomunicaciones, postales y mensajeria, y el
transporte. En el sector de las compras publicas, ambas partes han extendido su cobertura
a nivel estatal. Ademas, se ha introducido un capitulo sobre comercio digital, que propone
la eliminacidn de las barreras innecesarias al comercio en linea—como el cobro de derechos
de aduana al descargar una aplicacidn—y el establecimiento de reglas claras para proteger
a los consumidores en linea. El nuevo acuerdo incluye a las pequefias y medianas empresas
(pymes); el reconocimiento mutuo de las cualificaciones profesionales, y el fomento de la
transparencia, la anticorrupcién y el desarrollo sostenible (CEIGB, 2020).

En lo que respecta al capitulo sobre comercio y desarrollo sostenible, se establece un marco
de cooperacion para la gestion sostenible de la cadena de suministro y el uso sostenible de la
diversidad bioldgica; ademas, se suscribe un compromiso en materia de combate al cambio
climatico (CEIGB, 2020: 8). Ninguna de las partes puede rebajar sus normas ambientales o
laborales con la intencidn de atraer inversiones. Ademas, conservan el derecho de regular
para lograr objetivos de politicas publicas, y aplican de manera efectiva los convenios funda-
mentales de la OIT y los acuerdos multilaterales sobre medioambiente(Grieger, 2020: 11).

Al igual que en los capitulos relativos al “comercio y desarrollo sostenible” contemplados
en otros acuerdos comerciales preferenciales de la UE, las controversias entre las partes se
regirdn por acuerdos no vinculantes de solucién de controversias que se aplican de forma
horizontal a todo el acuerdo, y que imposibilitan imponer sanciones especiales. Este es uno
de los capitulos mds innovadores del nuevo acuerdo, dado que se establecen los objetivos
para construir una relacion comercial mas abierta y justa, y en la que los valores de desarro-
llo sostenible se vinculan con el motor del comercio.

Igualmente, el nuevo acuerdo incluye el principio de precaucién y fija los compromisos de
las partes en la aplicaciéon del Acuerdo de Paris sobre cambio climatico (2015). Asimismo,
moderniza los capitulos de las reglas de origen en lo concerniente a medidas sanitarias y
fitosanitarias, y respecto a los derechos de propiedad industrial.

Ademas, es el primer acuerdo de la UE que contiene disposiciones sobre lucha contra la
corrupcidon —en los ambitos del comercio y la inversidn, y en los sectores publicos y privado
(Boletin Econdmico ICE, 2021: 158)—, a través de la promocién de la integridad en dichos
sectores, el mejoramiento de los controles internos, la auditorfa externa y la informacién
financiera. También se fortalece la lucha contra la corrupcién introduciendo el cumpli-
miento de disposiciones de diversos instrumentos internacionales, e incluyendo medidas
para luchar contra el soborno y el blanqueo de capitales (en particular, de la Convencion de
Naciones Unidas contra la Corrupcion, que entré en vigor en 2005).

En el capitulo sobre energia y materias primas, el acuerdo establece normas relativas a la
adopcidn de procedimientos de autorizacién transparentes y no discriminatorios que garan-
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ticen el acceso de las empresas de la UE a los mercados mexicanos de hidrocarburos y de
energias limpias.

El acuerdo también contempla un capitulo relativo a la liberalizacién y la proteccién de las
inversiones. De este modo, mejora las condiciones para invertir e incluye el nuevo Sistema
de Tribunales de Inversiones de la Unidn que deberd garantizar la transparencia y el derecho
de los gobiernos a regular en favor del interés publico. Asimismo, garantiza que México
y la UE colaboren en la creacién de un Tribunal Multilateral de Inversiones de caracter
permanente (Grieger, 2020: 12). Una de las principales consecuencias de la inclusion de este
capitulo sera que se blindaran las privatizaciones y reformas proempresariales en el sector
petrolero y gasifero de México (Olivet y Pérez-Rocha, 2016).

El nuevo acuerdo serd el cuarto acuerdo comercial firmado de la UE que incluya un tribunal
permanente para la solucién de controversias entre las partes y los inversionistas, después
de los firmados con Canadd (2016), Singapur (2018) y Vietnam (2019). Este mecanismo esta
conformado por dos instancias y arbitros permanentes. Con él se garantizara la proteccién
de las inversiones extranjeras y se fortalecera su certidumbre. Hay que sefialar que este
mecanismo sustituird a los acuerdos bilaterales de promocién y proteccidn reciproca de
inversiones (APPRI). México tiene 16 acuerdos bilaterales de inversiones con paises de la UE,
que seran sustituidos por uno solo, elevando el nivel de las inversiones (Grieger, 2020: 12).

Otro capitulo innovador es el que hace referencia a la contratacién publica, un drea critica
para las inversiones. Ambas partes han acordado garantizar acceso a la contratacion publica
de modo reciproco.

El acuerdo incorpora disciplinas de nueva generacién, en materia de transparencia, equi-
valentes a las establecidas en el Acuerdo de Contratacién Publica en el marco de la OMC,
del que México no forma parte (Grieger, 2020: 11). México acordd abrir, por primera vez, el
acceso a la compra mas alld del nivel federal, con 14 Estados dispuestos a abrir sus mercados
de contratacion a las empresas de la UE (Drazen y Blenkinsop, 2020; Dominguez, 2020: 6).

Ademas, el acuerdo modernizado entre la UE y México incorpora un apartado cuyo objetivo
es reducir la pobreza e intensificar la cohesién social, contribuyendo asi al cumplimiento de
la Agenda 2030, en la que esta es un elemento indispensable. En este sentido, la cohesidén
social es un eje estratégico de las relaciones de cooperacion entre México y la UE (UE, Dele-
gacion en México, 2021: 2).

Finalmente, el acuerdo renovado entre la UE y México estd obligado a alinearse con los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas (2015), la Agenda
de Accién de Addis Abeba sobre financiacién al desarrollo (2015), el Acuerdo de Paris sobre
el Cambio Climatico (2015), el nuevo Consenso sobre Desarrollo (2017) y la Estrategia Global
de Politica Exterior y de Seguridad de la UE (2016).
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3.2. Impacto potencial del acuerdo comercial y de inversiones

Los efectos del acuerdo modernizado pueden estimarse de forma indirecta. Los avances
y logros dependerdn de la combinacién del nuevo marco juridico, de la voluntad politica
de los gobiernos para maximizar su potencial y de las acciones de los agentes econémicos
para aprovechar las oportunidades del comercio y la inversién (Dominguez, 2020: 3). Las
estimaciones del acuerdo, basadas en las tendencias econdmicas actuales y en los posibles
incentivos que las innovaciones juridicas aportan a la relacién, son positivas. Una de las
tendencias positivas mds importantes es la del crecimiento constante del volumen de las
corrientes comerciales entre la UE y México. A diferencia de Brasil —la mayor economia lati-
noamericana, y el principal socio comercial de la UE en América Latina durante décadas—,
el comercio entre la UE y México ha aumentado hasta el punto de que México se convirtid
en 2018 en el undécimo socio comercial de la UE, desplazando a Brasil, que cay¢ al decimo-
tercer lugar (SIA, 2019; Dominguez, 2020: 4).

Respecto al pilar econémico, LSE Consulting realizé en 2017 una evaluacién de impacto sobre
la sostenibilidad del acuerdo titulada “Sustainability Impact Assessment in Support of the
Negotiations for the Modernization of the Trade Pillar of the Global Agreement with Mexico”
(SIA, por sus siglas en inglés). Esta evaluacidn, cuya version inicial es de 2017 y la final de
2019, analizé el potencial econdmico, social y ambiental de la modernizacién del acuerdo,
y la principal conclusién a la que se llegd es que habria un beneficio para ambas partes: las
exportaciones totales de bienes y servicios de la UE a México podrian incrementarse en un
17%, en el escenario conservador, y en un 75% en el escenario mas ambicioso. Por su parte, las
importaciones de bienes y servicios procedentes de la UE podrian aumentar en un 9,3%, en el
escenario mas conservador, y en un 32,5% en el escenario mds ambicioso. Igualmente, en el
escenario mas ambicioso, el PIB de la UE aumentaria en 1.800 millones de euros, mientras el
PIB de México aumentaria en 6.400 millones de euros (SIA, 2019: 4; Dominguez, 2020).

Esta evaluacion también mencionaba que la modernizacion del AG permitiria que el 99% del
comercio de mercancias entre la UE y México estuviesen libres de aranceles. Segun valora-
ciones de la UE, el ahorro para los exportadores comunitarios se estimaba en 100 millones
de euros al afio, resultado de los cambios arancelarios, esencialmente por el impacto de la
inclusion de productos alimentarios y bebidas (SIA, 2019: 5). Ademas, el SIA preveia que, por
cada 1.000 millones de euros de exportaciones a México, se podrian crear 14.000 empleos
en Europa. En el escenario conservador, las estimaciones de los cambios intersectoriales
en el empleo son mucho mas bajas, tanto para la UE como para México: aproximadamente
5.000 empleos no cualificados y 2.800 puestos de trabajo cualificados en la UE, y alrededor
de 21.000 empleos no cualificados y 4.500 cualificados en México (SIA, 2019: 5).

El SIA sugeria liberalizar el comercio para mejorar la gestion de la energia e impulsar las
energias renovables. Esta liberalizacién en dichas dreas promoveria su desarrollo y fortale-
cerfa el intercambio de tecnologia verde entre la UE y México, favoreciendo una transicién
hacia las energias verdes. También se sefialaba la importancia del capitulo sobre contrata-
cién publica y las disposiciones para garantizar el acceso reciproco, tanto de las empresas
de la UE como de México, a los mercados de contratacion publica. México, como se ha
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indicado, abrirfa asi por primera vez sus mercados, no solo a escala federal, sino también
subfederal, lo que crearia nuevas oportunidades de negocio.

Respecto al capitulo sobre desarrollo sostenible —que apela a la implementacion del
Acuerdo de Paris y a una promocion comercial que contribuya a la descarbonizacién de las
economias—, un estudio de PowerShift y Transnational Institute (TNI) sefiala que falta un
mecanismo de sancidn para los casos en que se incumpla el marco internacional medioam-
biental o se cometa una violacién de los derechos humanos. Asi, aunque el acuerdo afiade
un capitulo de disposiciones sociales y medioambientales, la posibilidad de que las personas
afectadas responsabilicen a los inversionistas de violaciones en materia de medio ambiente,
derechos humanos o normas laborales no esta consolidada. En este sentido, el SIA ya reco-
mendaba fortalecer los mecanismos de comercio y desarrollo sostenible, en virtud de sus
efectos positivos en la implementacién del marco internacional medioambiental, en el
cumplimiento de las normas laborales y en la proteccién de los derechos humanos en México.

Por otra parte, el estudio de PowerShift y Transnational Institute menciona que el AG es
el primer acuerdo que incluye un capitulo para la proteccidn de las inversiones que la UE
haga, como bloque, en un pais de América Latina. Este capitulo permite blindar los intereses
privados mediante el sistema judicial de inversiones (ICS, por sus siglas en inglés). Como
ejemplo del tipo de situaciones que podran resolverse con este capitulo, cabe referirse a
los siguiente: en la actualidad México es el segundo pais del mundo que mas demandas ha
recibido ante tribunales de arbitraje de inversiones por medidas tomadas en el contexto de
la crisis de la COVID-19, en concreto, por imponer restricciones a la produccion de energias
renovables después de la caida en la demanda de electricidad causada por la pandemia.

El gobierno emitié dos resoluciones por las que suspendia la entrada en operacién de plan-
tas de energias renovables y que, en medio de la pandemia, limitaban la generacién por
centrales edlicas y fotovoltaicas. Estas medidas afectaron a empresas transnacionales ener-
géticas europeas: tres espafiolas (Iberdrola, Naturgy y Acciona), una italiana (Enel) y otra
francesa(Engie). También afectaron a empresas canadienses (ATCO) y estadounidenses
(Finley Resources Inc., MWS Management, Prize Permanent Holdings, entre otras), que
habfan invertido en el sector de energia renovable en México. El pais se enfrenta a nueve
demandas de inversionistas europeos ante el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias
relativas a Inversiones (CIADI). El gobierno ha argumentado que los cambios introducidos
—que dan mayor poder al gobierno para controlar el mercado energético mexicano— eran
necesarios durante la pandemia y estaban destinados a “mantener la seguridad e inde-
pendencia energética” y a garantizar “el suministro eléctrico”, especialmente de servicios
esenciales, como el sistema de salud.

3.3. Retos de la aplicacién del acuerdo
Segun se ha adelantado, el acuerdo modernizado no se limita a actualizar el pilar comer-

cial, sino que ambas partes se comprometen a cooperar en cuestiones como el cambio
climatico, los derechos humanos, la lucha contra la pobreza o la corrupcién. La cooperacidon
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conjunta para profundizar en estas materias y alcanzar los objetivos comunes serd uno de
los principales desafios del acuerdo.

Ciertamente, se prevé que existan diferencias con la agenda climédtica europea y mexicana.
Ya en 2020, la UE envid una carta a la Secretaria de Energia para expresar su desacuerdo y
preocupacién por el futuro de las energias renovables en México. Pero no parece que la
politica vaya a cambiar en los préximos afios; este es un punto que considerar. Como ejem-
plo directo, la UE ya ha rechazado ratificar acuerdos comerciales que no se adectian con su
agenda climatica, como ha sido el caso del acuerdo con Mercosur, tras la posicién expre-
sada en 2019 por el presidente francés Emmanuel Macron. Por su parte, México afronta un
conjunto de retos importantes relacionados con el respeto a los derechos humanos y, mas
especificamente, con las indicaciones de los organismos y organizaciones internacionales
para resolver la crisis migratoria en el sur del pais y sobre la atencién que se brinda a migran-
tes de paso.

La UE es una de las principales promotoras del desarrollo sostenible en el contexto global;
mientras, la orientacidn de la politica energética del actual gobierno federal mexicano dista,
por ahora, de perseguir estos fines. Un asunto que ha llamado la atencién internacional es la
iniciativa de reforma eléctrica en México que ha lanzado el gobierno del presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador para desmantelar la reforma energética de 2013. El cambio de reglas
del mercado eléctrico que se ha propuesto, que favorece a las centrales eléctricas de la esta-
tal Comisidn Federal de Electricidad (CFE), aumenta la incertidumbre regulatoria, limita la
libre competencia y golpea tanto a la inversidn privada en el sector energético como al uso
de energias renovables. Se trata de una modificacién material de las reglas del sector —que
hasta ahora han atraido inversién nacional y extranjera— que crea importantes riesgos de
solvencia para las inversiones del sector privado en la generacion de electricidad.

En este sentido, se pueden sefalar dos momentos cruciales en 2021: 1) el 1 de febrero de
2021, cuando se presentd ante el Congreso de la Unidn el proyecto de decreto por el que se
reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley de la Industria Eléctrica para trdmite
preferente (Poder Ejecutivo Federal, 2021), y 2) el 30 de septiembre de 2021, dia en el que
se presentd la iniciativa para reformar los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucién mexicana
(Poder Ejecutivo Federal, 2021b).

Varias disposiciones de la reforma eléctrica propuesta pueden violar la Constitucién mexi-
cana —incluidos los derechos a un medio ambiente sano, un desarrollo nacional integral y
sustentable—, ademas de que cabe considerar que actian en contra de la competencia.
La reforma eléctrica también viola los derechos otorgados por México a los inversionistas
extranjeros. Frente a este panorama, el Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO)
ha subrayado que la reforma constitucional favorece a la CFE, al limitar la participacién de la
industria privada en el mercado eléctrico mexicano y desmantelar la estructura institucional
regulatoria del actual mercado eléctrico. Ademds, la reforma reduce la competitividad del
pais —al elevar los costos de la electricidad para los hogares y las empresas mexicanas—,
dafa el medio ambiente y atenta contra el Estado de derecho en un sector clave para la
economia nacional (IMCO, 2021: 1). Debe subrayarse que la reforma propone la elimina-
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cion de la Comision Reguladora de Energia (CRE) y la Comisién Nacional de Hidrocarburos
(CNH), de manera que sus atribuciones sean traspasadas a la Secretaria de Energia. El IMCO
menciona que con esta reforma la CFE se fortalece, pues se le otorga el 54% de la partici-
pacion de mercado de generacidn eléctrica. “Fortalecer a la CFE pasa por reconocer que la
empresa no tiene los recursos para ser el Unico jugador en todos los eslabones de la cadena
de valor de la electricidad —generacidn, transmisién, distribucién y comercializacién—"
(IMCO, 2021).

Esta iniciativa retoma elementos de la reforma a la Ley de la Industria Eléctrica de marzo de
2021, actualmente suspendida por litigios ante el poder judicial. Otra de las implicaciones
que mayor critica ha generado dicha reforma consiste en la eliminacién de los Certificados
de Energia Limpia (CEL), sin los cuales el cumplimiento de los compromisos que México ha
establecido en materia de transicidn energética en el marco del Acuerdo de Paris se vuelve
inviable (IMCO, 2021).

Esta iniciativa ha generado incertidumbres entre los inversionistas del sector eléctrico.
Como consecuencia, estos estan trasladando sus proyectos a Centroamérica y Sudamé-
rica, de acuerdo con la International Chamber of Commerce Mexico (Usla, 2021). Por otro
lado, el embajador de la UE en México, Gautier Mignot, ha asegurado que las empre-
sas del sector viven dias de incertidumbre, ya que se ha paralizado la inversidon privada
(Santos-Cid, 2021).

La iniciativa de reforma en la industria eléctrica trasciende al plano internacional. En este
terreno, es preciso considerar quiénes son los mayores inversionistas del sector en México
y quiénes podrian figurar como competencia. En el interior del pais, el papel de las institu-
ciones gubernamentales es defender su propuesta de reforma, donde el Estado llevaria las
riendas del sector eléctrico. El propdsito consiste en dar un mejor servicio a la ciudadania, ya
que las reformas de gobiernos pasados no han generado grandes cambios que beneficien a
la poblacién. El plan es fortalecer a la CFE para que se convierta en la institucidn eje de este
sector; esa es la apuesta.

De este modo, es posible plantear dos escenarios que repercuten de manera directa en
la esfera internacional, en el contexto de la guerra comercial entre EE.UU. y China. En el
primer escenario —si se aprueba la reforma del sector eléctrico planteada por el gobierno
mexicano—, se fortalecera el papel del Estado en este sector, el cual obtendra el 54% de la
participacion de mercado; el 46% restante quedaria en la inversidn nacional y extranjera.

Debe quedar claro que EE.UU. es el principal socio comercial de México y que esta reforma
representa una bifurcacién entre sus intereses econémicos y su poder geopolitico. Por un
lado, como efecto de la posible aprobacién de la propuesta de reforma, se ha generado un
clima entre los inversionistas estadounidenses que ha provocado fuga de capitales e incerti-
dumbre conrespecto a las inversiones que se mantienen en México. Por el lado geopolitico,
la aprobacién de la reforma representard, de alguna manera, una barrera a la entrada de
inversion internacional, pero no solo de inversionistas de EE.UU., sino también de China,
que cada vez se expande mas, a pesar de que el modernizado tratado entre México, Esta-
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dos Unidos y Canada (T-MEC) cuente con una clausula especifica que limite las inversiones
de paises que no tengan un mercado abierto (art. 32 T-MEC). Es decir, la reforma eléctrica
mexicana podria, en este sentido, convenir a los intereses geopoliticos de EE.UU., puesto
que disminuiria la presencia de China en México, pais que es su socio inmediato. Ademas, la
aprobacién de una reforma de este tipo podria desencadenar una gran oleada de reformas
similares en otros gobiernos actuales de América Latina, que han vuelto a la izquierda.

En el segundo escenario —en el que no se aprobarifa la reforma en los términos plantea-
dos por el ejecutivo—, seguiria vigente la propuesta del sexenio anterior, en la que este
sector se abrid a la inversidn extranjera. Por el lado de la inversidn, crecerian los niveles de
certidumbre de los inversores bajo las reglas que ya conocen. Pero, en el contexto de la
guerra comercial entre EE.UU. y China, este pais consolidaria su presencia en dicho sector
en México y, en consecuencia, en América Latina.

En cualquiera de los dos escenarios, la UE —en linea con el fortalecimiento de su autonomia
estratégica— habria de ratificar el acuerdo con México para no quedar como un actor irre-
levante entre las potencias que se juegan el poder global, EE.UU. y China.

4. Acuerdos de asociacién y nuevos modelos de desarrollo
pospandemia

La crisis provocada por la COVID-19 ha tenido repercusiones econdmicas, sociales, politi-
cas y geopoliticas que han afectado a aspectos fundamentales de la politica exterior de la
UE. Esto ha provocado que la Unidn deba redisefiar su politica comercial en apoyo a sus
intereses geopoliticos para hacer frente a EE.UU. y a China. Bruselas se ha propuesto ser
mas “asertiva”, adoptando nuevas medidas para responder con represalias a “acciones
coercitivas”. Asi: “La politica comercial debe desempefiar el papel que le corresponde en
la recuperacién de la pandemia de COVID-19 y en la transformacidn ecoldgica y digital de la
economia, asi como en la construccién de una Europa mas resiliente en el mundo” (Comi-
sién Europea, 2021).

La politica comercial exterior de la UE debe contemplar los desafios y las tendencias
mundiales para mostrar la ambicién politica de “una Europa mds fuerte en el mundo”. Estos
desafios obedecen a la cuarta revolucién industrial, al cambio climatico y a sus efectos socia-
les. Con el fin de que la UE sea mds fuerte y resiliente, es necesario “aunar la accién interior
y la exterior en miltiples ambitos de actuacion, armonizando y utilizando todos los instru-
mentos comerciales en apoyo de los intereses y de los objetivos de actuacion de la Unidn,
aprovechando sus fortalezas y sus relaciones con sus socios” (Comision Europea, 2021: 5).
Para ello, debera trabajar en su autonomia estratégica.

La politica comercial se centra, pues, en tres objetivos esenciales: a) respaldar la recupera-

cion y transformacion radical de la economia de la UE en consonancia con sus objetivos, b)
perfilar normas mundiales para una globalizaciéon mas sostenible y justa, y ¢) incrementar
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la capacidad de la UE para defender sus intereses y hacer valer sus derechos, incluso de
manera auténoma cuando sea necesario (Comisién Europea, 2021: 10-11).

La Comisién Europea se esforzara asi en el aprovechamiento de los beneficios de la red de
acuerdos comerciales bilaterales de la Unidn, la cual “facilita el comercio de tecnologfas,
bienes, servicios e inversiones ecoldgicas, junto con el cumplimiento firme de sus compro-
misos referentes al acceso a los mercados y al desarrollo sostenible”. La nueva estrategia
trata de apaciguar los dnimos de varios socios de la UE, entre los que se extienden cada vez
mas los recelos hacia los acuerdos comerciales. Esas reservas no vienen ya solo de Francia o
Bélgica, sino también de Austria o de Paises Bajos, sucesor natural de Reino Unido en portar
la bandera del libre comercio.

Un primer paso para optimizar la autonomia estratégica de la UE es, en todo caso, apro-
vechar al maximo su politica comercial y los acuerdos comerciales, de asociacion y
cooperacion, que mantiene en el mundo y que, actualmente, o bien estda modernizando
o bien estd suscribiendo por vez primera. Y ello bajo la premisa de que la UE puede liderar
una transformacién comercial y un orden normativo basado en los valores democraticos,
la defensa de los derechos humanos, el cuidado del medio ambiente, el compromiso con la
Agenda 2030, y la construccién y mantenimiento de un multilateralismo funcional.

La UE tiene una amplia experiencia en la generacién de procesos encauzados hacia la crea-
cién de un orden normativo e institucional. La propia Unidn es producto de un sistema en
el que el derecho ha sido el instrumento de facto de su construccién: “Nadie se impone, se
requiere mucho didlogo, transaccion continua, tener en cuenta a los demas, a muchos Esta-
dos, a muchas instituciones” (Mangas- Martin, 2018).

En este sentido, los acuerdos comerciales de ultima generacién de la UE se crean bajo las
siguientes premisas: exportar un modelo normativo que incorpore los principios basicos del
libre comercio; impulsar la transicién digital —a fin de eliminar las brechas tecnolégicas—,
e incluir normas sociales y medioambientales que las partes deben cumplir para mantener
estos acuerdos. El propdsito radica en que los beneficios sean mutuos y que, ademads, los
acuerdos contribuyan al cumplimiento de agendas internacionales encaminadas al desarro-
llo sostenible. Como ejemplos de referencia, el Pacto Verde Europeo y la Estrategia Digital
Europea presentan nuevos modelos mas sostenibles de crecimiento.

No hay que olvidar que el Pacto Verde es una hoja de ruta en sintonia con los ODS de la
Agenda 2030 de Naciones Unidas.

Los acuerdos comerciales de la UE representan un mecanismo de cooperacién reforzada
para lograr el cumplimiento de sus ambiciones geopoliticas. Ademas de reforzar sus rela-
ciones con otros paises, con estos acuerdos se crean alianzas que asientan un piso firme
para construir un orden basado en el comercio y las normas. Para ello, la Comision Europea
ha establecido centrarse en seis ambitos: “1) reforma de la OMC; 2) apoyo a la transicién
ecoldgica y promocion de cadenas de valor responsables y sostenibles; 3) apoyo a la tran-
sicion digital y al comercio de servicios; 4) refuerzo del impacto reglamentario de la UE;
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5) refuerzo de las asociaciones de la UE con paises vecinos, candidatos y con Africa, y 6)
refuerzo de la atencién de la UE en la aplicacién y el cumplimiento de los acuerdos comer-
ciales, y garantia de unas condiciones de competencia equitativas” (Comision Europea,
2021: 12).

Por otra parte, esta estrategia de la UE se cifie a las medidas actualmente conocidas
y destinadas al fortalecimiento de la implementacién y el cumplimiento de los acuerdos
comerciales. Destaca la importancia de los mecanismos existentes, como el nombramiento
de un director de observancia comercial, el establecimiento de una herramienta de “venta-
nilla Gnica” y el uso del Plan de Ayuda para el Comercio para respaldar en las economias
en desarrollo las mejores practicas y el correcto cumplimiento de los acuerdos. En el peor
de los casos, la introduccion de compromisos de sostenibilidad sin mecanismos o procesos
efectivos para responsabilizar a los socios comerciales solo sobrecarga los acuerdos con un
contenido inaplicable (Blot y Kettunen, 2021).

Sin duda, la participacién oportuna de las partes interesadas —cuando proporcionan cono-
cimiento actualizado de sus problemas ambientales criticos— refuerza las dimensiones
ambientales, tecnoldgicas y de sostenibilidad de los acuerdos comerciales. El rigor analitico
y una mayor calidad de los datos hacen posible una mejor comprensién del impacto de los
acuerdos en las dreas sefialadas, con evaluaciones ex post que ayudan a las partes interesa-
das a monitorear sus efectos y a hacer que su gobierno rinda cuentas.

Ademas, hay que tener en cuenta el nuevo marco financiero plurianual (MFP) 2021-2027
de la UE, en el que, después de su revision, la Comisién Europea ha simplificado los instru-
mentos dedicados a la accion exterior. Asi, el nuevo Instrumento de Vecindad, Desarrollo y
Cooperacion (IVDCI-Europa Global) fusiona la mayor parte de los instrumentos geograficos
y tematicos del MFP anterior. Europa Global tiene una estructura financiera innovadora y
simplificada para la inversién fuera de la UE. Estd basado en el Fondo Europeo de Desarro-
llo Sostenible Plus (FEDS+), y apoyado por la nueva Garantia de Accidn Exterior (EAG, por
sus siglas en inglés), que tiene el potencial de movilizar recursos técnicos y financieros que
ascienden a 68.000 millones de euros. En esta nueva programacion, hay que destacar que
el principio de policy first o enfoque de politicas es un “concepto emergente en la accién
exterior de la UE, que actualmente solo cuenta con experiencias practicas de los programas
regionales de cooperacion técnica de la UE con América Latina y el Caribe” (Jung Altrogge,
2021: 8). Sin duda, este concepto y su practica seran de vital importancia para la coopera-
cidén entre ambas regiones, frente a un nuevo MFP en el que la regién latinoamericana no se
presenta como una prioridad.

A pesar de ello, el Programa Indicativo Plurianual (PIP) regional para América Latina y el
Caribe (2021- 2027) de la Comisidn sefiala que se debe impulsar la aplicacién de los acuerdos
comerciales y de asociacién de la UE con la regién, como instrumento mutuamente benefi-
cioso para la recuperacion econdmica. El AG modernizado entre la UE y México es, asi, una
herramienta relevante para profundizar las relaciones entre ambas partes y brindara oportu-
nidades de cooperacion estratégicamente prioritarias para la UE, entre ellas: a) el fomento
de una recuperacion ecoldgica, b) la cohesidn social y la lucha contra las desigualdades, y
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¢) la gobernanza democrética, incluidos los derechos humanos, la seguridad, la justicia y la
migracion (MIP, 2021-2027: 44-45). Estas areas son las que presentan un valor afiadido, ya
que pueden convertirse en un motor de cambios significativos para el logro de los ODS, al
tiempo que promueven los principios globales de la UE. Todo ello con la participacion de
actores como la sociedad civil, la academia, expertos, el sector privado y organismos regio-
nales relevantes (MIP, 2021-2027: 44).

En el caso de la modernizacién del AG, se incorporan puntos clave que pueden contribuir a
la autonomia estratégica de ambas partes, en concreto, la participacidn institucionalizada,
la sociedad civil organizada —con un sustento juridico vinculante—y la Comisién Parlamen-
taria Mixta del Senado de la Republica. Estos dos actores han tenido un papel central en el
didlogo México-UE. La incorporacidén de actores al AG modernizado brinda una plataforma
de accion que abre una ventana de oportunidad para la exigibilidad de las cldusulas sociales
del acuerdo, y para su revision y evaluacidon permanentes.

A través del PIP regional para América Latina y el Caribe, la UE apoyard una serie de inicia-
tivas del Equipo Europa (TEI, por sus siglas en inglés) continentales/plurinacionales. Las TEI
abordan cuestiones prioritarias y estratégicas sobre las que la UE podria tener un impacto
transformador, convirtiéndose en el socio de referencia, junto con los Estados miembros de
la Unidn, el Banco Europeo de Inversiones (BEI) y las instituciones financieras europeas. La
propuesta inicial para la region es la siguiente: el Pacto Verde con un TEI de transicién ecold-
gicay un TEl para la cuenca del Amazonas, un TEl para una Alianza Digital UE-América Latina
y el Caribe, un TEI para Justicia y Seguridad, y un TEl para sociedades inclusivas e igualitarias
(NDICI-Global Europe Programming, 2021: 9).

No obstante, el comercio y las nuevas politicas que tienen que ver con el Pacto Verde Euro-
peo y la sostenibilidad no estaran exentos de problematicas entre la industria dominante y
el cambio que representan (Benjamin, 2021). La “ecologizacién del comercio” debera abrir
la puerta a leyes nuevas y fuertes, y a instituciones que respalden este cambio, en consonan-
cia con los acuerdos internacionales, tales como el Acuerdo de Paris y los acuerdos de libre
comercio, todo ello en un ambiente de transparencia y equidad (Deere Birkbeck, 2021).

La UE se ha comprometido a trabajar con socios de ideas afines para promover inversio-
nes en conectividad y sostenibilidad, por lo que movilizara 300.000 millones de euros
(340.000 millones de ddlares) en inversidn en infraestructuras publica y privada (inversion
contemplada en el periodo 2021-2027). Los proyectos de Global Gateway se desarrollaran
y se entregaran por medio de TEI. Las instituciones de la UE y los Estados miembros, junto
con sus instituciones financieras y de desarrollo —incluido el BEl y el Banco Europeo de
Reconstruccion y Desarrollo (BERD)— trabajaran con las empresas europeas, asi como con
los gobiernos, la sociedad civil y el sector privado de los paises socios (Comision Europea,
2021). Ademas, el FEDS+ (2021-2027) pondra a disposicidn 135.000 millones de euros para
inversiones garantizadas en proyectos de infraestructura y 18.000 millones de euros en
subvenciones. La financiacién procedente del presupuesto europeo y de las instituciones
financieras y de desarrollo asciende a 145.000 millones de euros (Comision Europea, 2021).
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En México, la UE —junto con sus Estados miembros y el BEI— contribuird con mas de 20
millones de euros a la iniciativa Global Gateway para la transicidn verde en cuatro temas: la
economia circular (gestién de residuos, agricultura, gestion del agua); la transicion energé-
tica (eficiencia energética y energias renovables); la movilidad sostenible y, finalmente, las
soluciones basadas en ecosistemas (conservacién de los océanos, de la biodiversidad y de
los bosques) (Delegacion de la UE en México, 2021). Estos son ejemplos de lo que se deno-
mina iniciativas Equipo Europa, en las que se trabaja con los paises socios para apoyar una
transicion verde y digital.

Desde el inicio del mandato de Von der Leyen, las transiciones paralelas —climatica y digi-
tal— han estado presentes en su Comisién Geopolitica. Con la nueva estrategia Global
Gateway, la UE promueve estas transiciones a escala mundial. Global Gateway se presenta,
asi, como la alternativa al enorme potencial del programa chino Belt and Road. El programa
Global Gateway se puede analizar asimismo como una respuesta a los retos que se presen-
tan en el contexto del conflicto geopolitico entre EE.UU. y China.

La UE estd definiendo acuerdos de asociacién y alianzas estratégicas, variables y flexibles, con
diversos paises, con el fin de mantener la influencia de su poder normativo y no quedar fuera
de la actual disputa geopolitica. En esta linea, resulta relevante su trabajo de cooperacion
con América Latina por medio de grandes programas regionales, no solo por que repercutan
en un solo pais, sino porque se trata de iniciativas que se han aprobado en bloque, en el nivel
de la CELACy la UE. A partir de la negociacién birregional entre estas organizaciones es posi-
ble vislumbrar parte de la respuesta que la UE proyecta hacia el mundo.

Por otro lado, en el marco de su cooperacion con la regién, la UE ha abierto la proyeccidn de
su agenda verde y su agenda azul, en las que ha introducido su nueva programacion para la
préxima década, impulsando el desarrollo sostenible, la innovacién, la transformacién digi-
tal, el desarrollo de tecnologias, la economia verde y circular, junto con los empleos verdes.
De esta manera, aunque tal vez la UE no revierta la balanza de las inversiones de China en
la region, la presencia y seguimiento de sus agendas verde y azul en América Latina si que
tendrd un peso cualitativo.

La Alianza Digital entre la UE y América Latina y el Caribe es uno de los puntos mas rele-
vantes de la agenda azul, y se refleja, especificamente, en el despliegue del cable de fibra
Optica transatlantico (Ella-Link) entre ambas regiones. Este cable pronto se ampliara a
varios paises latinoamericanos, a través del programa BELLA, y se espera que impulse los
procesos de digitalizacidn, los negocios, el comercio, la educacién y la investigacion cienti-
fica basada en datos entre las dos regiones. Este proyecto es un buen ejemplo de cdmo la
UE puede emplear su presupuesto para apoyar la cooperacion publico-privada birregional
en esta drea clave.

Asuvez, las asociaciones digitales internacionales ofreceran la oportunidad de articular accio-
nes de investigacion con el sector privado, y pueden lograr que la UE lidere proyectos de
6G, empleando la tecnologia digital para abordar el cambio climatico y los retos medioam-
bientales. En Europa, el Centro de Digitalizacién para el Desarrollo (CentroD4D) promovera
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asociaciones digitales internacionales centradas en el ser humano, a partir de las iniciativas
Equipo Europa para lograr un impacto coordinado (Comision Europea, 2021: 12).

Cabe sefialar que, por su parte, México participd en una iniciativa de adaptacion y resiliencia
al cambio climatico en el Caribe (México-Comunidad del Caribe-FAO), ademds de en una
iniciativa para el fortalecimiento de la seguridad alimentaria (Mesoamérica Sin Hambre), y en
la implementacidn de una plataforma para reforzar el sector turistico, a través de la forma-
cién virtual con los paises de la Alianza del Pacifico. Por otro lado, a través del programa
de cooperacién EurosociAL+, se ha promovido el empleo en poblaciones vulnerables y se
han apoyado politicas destinadas a proteger a los nifios, nifias y adolescentes migrantes en
el marco de la Estrategia Binacional Fronteriza Guatemala-México, que tiene por objetivo
planificar territorialmente las acciones de ambos paises para impulsar su rezagado desarro-
llo (Delegacién de la UE en México, 2021: 2).

4.1. Autonomia estratégica a través del comercio

La pandemia puede representar un momento clave en la reconfiguracién del orden mundial.
La crisis sanitaria, y la posterior crisis econdmica y social han llevado a cuestionar el papel
de los gobiernos centrales y de las organizaciones internacionales, regionales e interregio-
nales para hacer frente a los problemas de una manera eficaz. Junto a ello, hay que tener en
cuenta que el mundo actual es demasiado complejo para pensar que existe un solo orden
hegeménico.

Siendo asi, es de especial importancia observar el papel que puede tomar China en la escena
internacional. Este pais ha pasado de tener una diplomacia estratégica moderada y discreta
a una mas proactiva y asertiva, que implica la construccion de narrativas autoritarias para
reorganizar el orden global, como alternativa a la vision liberal (Chang, 2021: 27-28). Ante
la emergencia de nuevas amenazas y desafios, que obligan a intensificar y reimpulsar la
cooperacidn internacional, la UE tiene la voluntad de “reparar los dafios econémicos y socia-
les resultados de la pandemia y preparar el futuro para la proxima generaciéon” (Comision
Europea, 2020). De este modo, ha planteado el desarrollo de su autonomia estratégica hacia
dentro y hacia fuera, como parte de un “marco de gestién interdependiente, de responsa-
bilidad compartida y con espiritu asociativo” (Molina-Garcia y Benedicto-Solsona, 2020: 69).

Esta autonomia estratégica implica actuar y cooperar con socios internacionales y regio-
nales, asi como una capacidad de accién auténoma en cualquiera de sus competencias
(Molina-Garcia y Benedicto-Solsona, 2020). “Parala UE, esto exige una acciéon mas cohe-
rente, que combine objetivos y medios en distintas dreas de accién, asumiendo que las
cuestiones de comercio, medio ambiente y desarrollo sostenible son también asuntos de
politica exterior, en una légica mas repolitizada e integrada” (Sanahuja, 2021).

Tras la crisis multilateral y las medidas proteccionistas que mantuvo el anterior Gobierno de

EE.UU., la UE ha afrontado el desafio de liderar un nuevo orden basado en normas, que tenga
el comercio como base. Esto es importante porque, en Ultima instancia, un sistema de comer-
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cio global con bloques competidores deja a la OMC debilitada y propensa a conflictos; ello
podrfa amplificar los crecientes sentimientos proteccionistas y las visiones de suma cero de
las relaciones comerciales arraigadas en la Idgica de las ganancias relativas. Dado el vacio de
liderazgo en el dmbito del comercio mundial, la UE ha de intensificar su enfoque normativo
y la construccién de alianzas con otros actores de ideas afines (en especial, con potencias
medias), si pretende mantener un orden liberal basado en reglas, de lo que dependen su
poder y su prosperidad (Postnikov, 2020).

En este sentido, la Comisién Europea encabezada por Ursula von der Leyen ha tomado un
cariz geopolitico y geoestratégico. La UE mantiene como activo su amplia capacidad de
convocatoria global, al estar en el centro de una red mundial de alianzas y al ser uno de los
pilares del sistema multilateral. Asf, la Comisién propugna una profunda reforma en la OMC,
que involucre un sistema de solucién de controversias, mientras contintia reforzando sus
acuerdos comerciales a fin de defender sus intereses, en estricto apego al derecho interna-
cional (Comisién Europea, 2020: 8-9).

La coherencia de una politica comercial que enfatice su vision multilateralista, la provisiéon de
bienes publicos globales y el desarrollo sostenible serd un reto que la UE tendra que afron-
tar si pretende convertirse en una potencia normativa. De acuerdo con Mangas-Martin, “la
UE es ‘la’ potencia exportadora de normatividad en esta era global. Es una potencia norma-
tiva, o regulador global, cuyas reglas, con indudables efectos extraterritoriales, contribuyen
a la gobernabilidad de la sociedad global” (Mangas-Martin, 2018: 86).

La dimensién normativa fija su atencién en la politica exterior, ya que, por medio de esta,
la UE exporta al mundo los valores que le dieron origen: la democracia, los derechos huma-
nos, la paz y el multilateralismo. Y asi lo hace, concretamente, por medio de sus acuerdos
comerciales internacionales. Mediante su politica comercial, la UE se ha convertido en una
“ambiciosa exportadora de normas que impulsa, precisamente, a través de sus acuerdos
de libre comercio y/o en el seno de las organizaciones internacionales”, principalmente
en foros de cardcter multilateral.“Dicha promocidn es reflejo de su naturaleza e identidad
Unicas, pues son las mismas normas que regulan la dimensién endégena del proyecto euro-
peo” (art. 2 y art. 3.1 al 3.4 TUE). Estas normas, a su vez, “definen y articulan su dimension
exdgena” (art. 3.5 y art. 21 TUE; Rodriguez-Prieto, 2019: 78). Dicha naturaleza singular y
normativa es precisamente la que hace de la UE un auténtico “cambiador de normas” (chan-
ger of norms); este es su rasgo diferencial frente a otros actores en la escena internacional.

La capacidad de exportacién normativa de la UE estd fundamentada en principios de
cardcter universal, en la medida en que son normas que estan reflejadas en instituciones
internacionales, y que gozan de reconocimiento en el marco de las Naciones Unidas. Estos
principios fundamentales trascienden su naturaleza meramente europea, al ser cosmopo-
litas, lo que a su vez refuerza sus posibilidades de exportacién. El impulso normativo es lo
que, en definitiva, puede cambiar el statu quo de la escena internacional (propio del tradi-
cional sistema westfaliano), avanzando hacia un escenario distinto al de la globalizacién, el
cual se asienta en una ideologia neoliberal que incide en crecientes desigualdades (Rodri-
guez-Prieto, 2019: 78). En este sentido, la UE se ha caracterizado por promover, por medio
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de sus instrumentos y politicas exteriores, regulaciones que se enmarcan en una “ldgica
de lo apropiado”, llevando los principios de democracia, derechos humanos y proteccién/
promocién/generacion de bienes publicos globales al mundo entero.

La autonomia estratégica se funda en el poder transformador de la UE en la escena interna-
cional, y se caracteriza por la exportacién de normas, que toman fuerza en el mismo proceso
de integracién del proyecto europeo. Si nos atenemos a la definicién clasica de la capacidad
de una unidad politica de proteger sus intereses, tener una visién propia del contexto inter-
nacional e influir sobre otras entidades para la resolucién de problemas y situaciones que
le interesan, la UE es una potencia. De hecho, representa un modo de contribuir a la gober-
nabilidad de la globalizacién. Con sus fortalezas y debilidades, la UE ya ha asumido un papel
propioy original en la sociedad internacional: una funcién estabilizadora y de modelo de paz
y bienestar, que guia a numerosos pueblos y Estados (Mangas-Martin, 2018: 86).

La UE puede liderar un nuevo sistema que esgrima el comercio basado en normas como
estandarte. En consecuencia, puede perfeccionar los acuerdos de libre comercio con capitu-
los especiales sobre desarrollo sostenible, con cldusulas sociales y laborales, y con todo tipo
de mecanismos encaminados a la mejora de las asimetrias econdmicas. Sin embargo, por
muy bien que se reciban estas inclusiones en los acuerdos, si las partes no las implementan
ni las hacen cumplir eficazmente, serdn vanas. “Lamentablemente, este es el ambito en el
que el régimen de politica comercial de la UE ha fallado mas” (Blot y Kettunen, 2021).

Con todo, el “efecto Bruselas” es latente e innegable y, como se ha indicado, la influencia
reguladora global de la UE se sostiene a través de diferentes vias: acuerdos comerciales,
participacion central eninstituciones internacionales, redes transnacionales y, por supuesto,
adopcidn de reglamentos de la UE, por parte de paises y organizaciones, bajo otras moda-
lidades: ya sea participando en préstamos legislativos, replicando instituciones de la UE,
citando conceptos y principios legales desarrollados por tribunales europeos o participando
en litigios “imitadores” en casos en los que la UE ha actuado primero (Bradford, 2020: 67).

En este sentido, ;pueden contribuir los acuerdos de asociacién a la autonomia estraté-
gica de ambas regiones y al refuerzo del multilateralismo? La UE, como se ha expuesto,
es una auténtica entidad “exportadora de normas” que, a través de su accién exterior, ha
proyectado sus valores al mundo. Pues bien, en combinacién con el enfoque de la auto-
nomia estratégica, podrd reforzar sus estructuras tanto hacia fuera como hacia dentro,
recurriendo al comercio como pilar clave.

Por su parte, México comparte estos valores y, tras los 20 afios de didlogo politico que esta-
blecié el AG, mantiene con la UE posicionamientos comunes. En relacidn a las llamadas de
atencidén por sus casos especificos de violaciones de los derechos humanos, el pais ha aten-
dido y emprendido iniciativas de cooperacién para mejorar su Estado de derecho. Por el
lado comercial, y tras las duras negociaciones, México afronta su diversificacién comercial
ante el mercado europeo, tras la actualizacidn de su tratado de libre comercio con Estados
Unidos y Canadd (NAFTA, por sus siglas en inglés; ahora T-MEC), sus principales mercados y
socios comerciales.
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5. Conclusiones

Con el fin de reforzar su papel geopolitico y reafirmar su poder internacional para lograr
una“globalizacién mds responsable y mas justa”, asi como para contribuir a la transicién
verde, tecnolégica y al desarrollo sostenible en la esfera mundial, la UE estd impulsando un
nuevo sistema de comercio basado en normas. Asimismo, esta trabajando en una mayor
cooperacion con sus socios comerciales, a través de su amplia red de acuerdos de asocia-
cién y libre comercio, un punto clave para avanzar en su autonomia estratégica.

En su relacion con México, la modernizacion del AG partia de tres pilares —comercial, de
cooperacion y de concertacidn politica—, que se han fortalecido a lo largo de 20 afios. En
relacién al didlogo politico, aunque tanto la sociedad civil como la Comisién Parlamentaria
Mixta del Senado de la Republica de México no contaban con un marco juridico vinculante,
han sido dos de los actores que mas actividad han proporcionado al didlogo. Estos actores
han creado e institucionalizado mecanismos de participacion, a los que se ha dotado de
clausulas vinculantes en el AG modernizado.

Por su parte, las instituciones de la UE que participan en el didlogo se han posicionado firme-
mente ante las violaciones de derechos humanos cometidas tanto en México como en el
exterior. Ante ello, México ha asumido las recomendaciones de trabajar en cuestiones de
fortalecimiento institucional interno, seguridad, justicia, derechos humanos o violencia de
género, entre otras. De esta forma, el pilar de la cooperacién también se ha orientado a
atender cuestiones cruciales debatidas en los didlogos politicos, de ahi que algunos de los
programas en implementacidn estén relacionados con estas tematicas.

Comercialmente, el nuevo acuerdo entre la UE y México se produce en un contexto dife-
rente al de hace 20 afios, debido a la crisis financiera, el poder de China en el terreno
comercial, las dudas sobre el liderazgo de EE.UU. y la revolucidn tecnoldgica. Por ello, el
acuerdo afirma que “reforzara el liderazgo de la UE en la configuracién de la globalizacidn
mediante el establecimiento de normas comerciales que estén en consonancia con los valo-
res fundamentales de la UE y protegerd los intereses y las sensibilidades de la UE”. Como se
ha comentado, la UE pretende que los acuerdos comerciales refuercen la dimensién norma-
tiva en el campo del comercio internacional.

Porlo demas, la intensificacién de las relaciones econémicas y de inversién ha sido una cons-
tante entre México y la UE. Su comercio ha crecido cuatro veces desde el inicio del AGy,
actualmente, México es el segundo socio comercial de la UE en América Latina y el Caribe,
por detrds de Brasil. Para México, la UE representa un actor comercial con el que puede
diversificar su economia, y no centrarse solo en su mercado principal. Por tltimo, la moder-
nizacién del AG representa una base para avanzar en la autonomia estratégica de ambas
regiones, reforzar el multilateralismo y articular una estructura normativa internacional que
tenga al comercio como elemento principal.

El AG modernizado pertenece a una gama de acuerdos de ultima generacion de la UE que
incorporan cldusulas sociales especificas —en derechos humanos, derechos laborales y
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medio ambiente—. Para ratificar el AG modernizado, las agendas de ambas partes deben
coincidir en puntos cruciales —como la transicién ecolégica que la UE defiende con el Pacto
Verde— e incorporar normativas en sus acuerdos de asociacion econdmica. En este sentido,
es importante resaltar la voluntad politica de los gobiernos de turno en paises que, como
México, han negociado la actualizacién de sus acuerdos con la UE emprendiendo una rede-
finicién de agencias y estructuras encaminada a lograr posiciones comunes respecto de
temas cruciales en el ambito multilateral. La clave se encontrard en el alcance de la apertura
comercial para garantizar este crecimiento sostenido.
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Alan Fairlie Reinoso

1. Introduccion

La crisis actual ha impactado en las economias latinoamericanas desde cinco frentes: caida
en los precios de commodities, salida de inversiones, paralizacidn del turismo, interrupcion
de las cadenas de valor y reduccién de la demanda de los principales socios comerciales
(Barcena, 2020).

En el plano de los acuerdos de integracion, la Comunidad Andina de Naciones (CAN) ha
sido una de las mas afectadas. Con la pandemia, el comercio intrarregional se ha contraido
en -24%, y el coeficiente del comercio intrarregional también se ha reducido, aunque en el
escenario prepandemia ya se encontraba por debajo del promedio latinoamericano (CEPAL,
2021). Lainversidn extranjera directa (IED) ha caido significativamente en paises como Perd,
Colombia y Ecuador, que suelen concentrar la IED y su canasta exportadora en sectores
extractivos (UNCTAD, 2020a).

En esta situacion, la integracion regional y el comercio son instrumentos indispensables
para promover la recuperacién de las economias. Estos instrumentos deberian facilitar la
transicion hacia un nuevo modelo de desarrollo mas inclusivo y sostenible. Por ello, se consi-
dera estratégico reforzar los lazos con socios como la Unién Europea (UE). En el marco de
los acuerdos suscritos, se han incluido cuestiones de integracion profunda vigentes en la
agenda de desarrollo sostenible, que son claves para acelerar la reactivacion y retomar la
senda de crecimiento inclusivo en beneficio de la poblacién.

Las relaciones comerciales entre la UE y los paises andinos estuvieron sujetas al Sistema
de Preferencias Generalizadas (SPG), un esquema arancelario auténomo y temporal, imple-
mentado por la UE. Este sistema concedia preferencias comerciales a todos los paises en
desarrollo, brindando franquicia total o parcial a las importaciones procedentes de paises y
territorios en desarrollo, condicionado al cumplimiento de requisitos en el ambito laboral y
del medio ambiente.

Posteriormente, el Acuerdo Comercial Multipartes (ACM) entre la UE y Colombia, Pert y
Ecuador se impulsé en el marco del Acuerdo de Asociacion Econdmica (AAE) entre la CAN y
la UE. Con este acuerdo, la CAN se situaba en un escenario de negociacion mas amplio e inte-
gral, puesto que inclufa de manera constitutiva dimensiones relativas al fortalecimiento de
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la democracia, del Estado y sus instituciones, o la formulacién de acuerdos de cooperacién
y asistencia técnica entre los paises asociados, entre otras. Ambos bloques establecieron
directrices para llevar a cabo la negociacién regional.

Del lado de la CAN, se promulgé la Decisidén 667, estableciendo el marco legal para la
negociacion de este acuerdo que formalmente se inicié en 2007. Sin embargo, no se logré
concretar a causa de la fragmentacion de la CAN (por la salida de Venezuela, asi como por la
posicidn contraria de Bolivia y Ecuador). Esto llevd a que la UE negociara de forma bilateral
con Colombia y Peru y, posteriormente, con Ecuador.

De esta manera, el ACM ha impactado en los flujos comerciales de los Estados miembros,
pero también en el desarrollo sostenible, puesto que el ACM no solo incorpora cuestiones
comerciales, sino que promueve el equilibrio entre el desarrollo econémico y el respeto de
los derechos laborales y ambientales, ademas de propiciar un didlogo abierto con la socie-
dad civil, a fin de recibir aportes sobre su implementacion.

2. Impacto del acuerdo en las relaciones econémicas
2.1. Impacto a nivel econémico-comercial

La UE es el segundo socio comercial de la comunidad andina, mientras que para el bloque
europeo la CAN como mercado supone menos del 1%; su importancia es, pues, relativa. Las
exportaciones andinas dirigidas hacia la UE muestran una relativa concentracion (SGCAN,
2020); pese a ello, esta canasta de exportaciones es més diversificada, en comparacion con
otros socios como China.

En el caso de Perd, la UE es el tercer socio comercial; el pais concentra el 72% del comercio en
Espafia, Alemania, Italia y Paises Bajos. Los principales productos peruanos exportados son
bienes agropecuarios, minerales y pesqueros, mientras que la UE exporta, principalmente,
productos farmacéuticos, acero y vehiculos.

En los ocho afios de vigencia del Acuerdo Comercial UE-Perd, las exportaciones han
disminuido en un promedio anual de -5,4%, dado que los envios de productos tradicionales
se redujeron a una tasa de -11,6%, pero los no tradicionales crecieron en un 5%. Asimismo, el
43,5% del total exportado correspondi6 a envios no tradicionales. En este periodo los rubros
con mayor crecimiento fueron el agropecuario y el pesquero. Por su parte, en el ambito de
las exportaciones tradicionales, el sector minero tiene una participacion superior al 40%.

Adicionalmente, se han evidenciado mejoras en torno a la diversificacién de la canasta
exportadora, dado que se han generado 1.065 nuevos productos exportados (el 97,8% de
partidas se concentraron en el sector no tradicional), y se han creado 4.135 nuevas empre-
sas exportadoras, mayoritariamente micro y pequefias empresas (88,7%). Asimismo, se han
identificado oportunidades comerciales para Pert en el mercado europeo, por medio de
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los siguientes productos: café tostado, almendra, jugo de naranja, kiwi, frambuesa y mora
(MINCETUR, 2021b).

Para Colombia, la UE es el segundo socio comercial, después de Estados Unidos, con una
participacion del 11,2%. En el marco de la evaluacidn que promueve la UE, se destaca que
existe un impacto positivo, pero pequefio, del Acuerdo Colombia-UE en el comercio de
bienes. Cabe resaltar que, a partir de este acuerdo, se han dado pocos cambios en la compo-
sicion de exportaciones de Colombia, principalmente a nivel de productos extractivos, y que
los beneficios se han acumulado principalmente en aquellos sectores que presentan una
ventaja comparativa existente.

Desde la entrada en vigor del acuerdo, la balanza comercial ha sido deficitaria para Colom-
bia. La reduccidn de las importaciones totales de la UE procedentes de Colombia desde 2013
ha ocasionado que se mantenga un déficit comercial que, si bien se ha estabilizado, atin se
mantiene alto.

En el plano de la diversificacién de las exportaciones no minero-energéticas, el indice de
concentracién evidencia que se ha pasado a una menor concentracién de mercado en 2020.
Asimismo, en el sector de la industria basica y la industria liviana, Colombia presenta una
mayor cantidad de productos en los que tiene ventajas comparativas reveladas, en relacion
con el mercado de la UE. Ademas, el andlisis del comercio intraindustrial —por sector y
encadenamiento productivo— muestra que la agroindustria, en primer lugar, seguida de la
industria liviana, representan la mayor parte de este tipo de comercio.

Las exportaciones de Colombia a la UE han tenido mejores resultados desde la entrada en
vigor del acuerdo (Unidn Europea, 2021). Los impactos positivos se concentran en pocos
sectores: hortalizas, frutas y frutos secos, y cultivos. No obstante, también se sefiala un
potencial impacto negativo para los pequefios productores del sector lacteo, que compiten
con las importaciones de la UE.

Respecto a Ecuador, la UE es el principal destino de sus exportaciones no petroleras (22%
en 2020). Estas han sumado un valor promedio equivalente a 486 millones de ddlares en el
periodo 2011-2021. La balanza comercial no petrolera ha sido positiva histéricamente, y se ha
profundizado tras el acuerdo. Los principales productos exportados entre 2018 y febrero de
2021 han sido: banano, camarones, enlatados de pescado, flores naturales y cacao (Ministe-
rio de Produccién, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca del Ecuador, 2021).

El tratado de libre comercio (TLC) entre Ecuador y la UE ha permitido acortar la diferencia
arancelaria un 20% con respecto a sus competidores en el ingreso de banano al mercado
europeo; ademas ha incorporado 190 productos nuevos de exportacion, y ha implicado el
surgimiento de 450 nuevas empresas exportadoras (Ministerio de Produccién, Comercio
Exterior, Inversiones y Pesca del Ecuador, 2021). Si bien existe un impacto positivo en el
comercio de bienes, se han dado pocos cambios en la composicién de exportaciones de
Ecuador hacia la UE, y los beneficios se han acumulado principalmente en aquellos sectores
que presentan una ventaja comparativa existente y en los servicios.
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En el caso de la UE, el Parlamento Europeo (2019) sefiala que —al igual que los paises andi-
nos— el bloque se ha beneficiado del acuerdo, en términos de mejora de acceso al mercado,
en las exportaciones de sectores industriales como maquinaria y vehiculos, asi como en las
del sector farmacéutico.

Respecto a las exportaciones de servicios de la UE a los paises andinos, estan mas diversi-
ficadas, aunque predominan en todos los casos los sectores de transporte y viajes. Hacia
Colombia son viajes, transporte aéreo de pasajeros y tecnologfas de la informacién. En el
caso de Per(i y Ecuador, se destaca que el bloque mantiene un saldo positivo (Unién Euro-
pea, 2021).

En ese sentido, el acuerdo ha tenido un impacto positivo para las exportaciones de todas
las Partes; pero es pequefio debido a que, previamente, mediante el SGP, gran parte de los
productos habian sido liberalizados.

El andlisis de la diversificacidn y del contenido tecnolégico de las exportaciones de los paises
andinos muestra una reproduccion del patrén primario exportador, pese al aumento del
numero de subpartidas exportadas. En 2019, 61 productos representaban el 90% del valor de
las exportaciones totales de la CAN; una situacién que no varia significativamente compa-
randola con el afio 2010 (51 productos) (SGCAN, 2020).

Si bien la importancia de los productos exportados por la UE varia entre los socios, las
exportaciones de la UE tienden a ser mds diversificadas que las exportaciones andinas
haciala Unién. Esto demuestra que el comercio con terceros paises es interindustrial. Estas
asimetrias muestran el patrén usual de comercio Norte-Sur; por lo tanto, existe una diver-
sificacién limitada. Asi, el Parlamento Europeo (2018) sefiala que cabe inferir que el TLC
con los paises andinos funciona como un mecanismo estabilizador de los intercambios de
bienes entre los socios.

Si bien el comercio de estos paises con la UE auln tiene una balanza asimétrica —y con
patrones Norte-Sur, concentrado en materias primas y recursos naturales—, la UE puede
influir en la creacién y fortalecimiento de las cadenas regionales de valor e integracién regio-
nal al tener un rol dinamizador de las exportaciones no tradicionales en la regién andina.
Asimismo, potenciar dichos flujos de comercio con estos nuevos mercados para las manu-
facturas y servicios con valor agregado puede favorecer el desarrollo de la industria y otros
sectores productivos no extractivos.

Por otro lado, la UE es una de las mayores fuentes de IED en los paises andinos (Espafa
destaca como uno de los principales), aunque hay una alta volatilidad de los flujos bilatera-
les entre la UE, y Colombia y Pert, debida a diversos factores que no son necesariamente
atribuibles a la aplicacién del TLC (Parlamento Europeo, 2019). Sin embargo, la inversién de
los paises socios en la UE, de manera individual representan menos del 0,1% del total de IED
que recibe (Colombia es el mayor inversor de los tres).
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2.2. Impacto del acuerdo en el desarrollo sostenible

El acuerdo entre Pert, Colombia, Ecuador y la UE estipula la necesidad de promover el
comercio bajo un enfoque integral, en aras de contribuir al logro de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS). El Titulo IX establece consideraciones orientadas a garantizar
el cumplimiento de los derechos laborales establecidos por la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), y los acuerdos internacionales en materia ambiental. Ademas, indica que se
realizaranreuniones con la sociedad civil, interesadas en la aplicacién de este capitulo, segun
procedimientos reglamentados por cada Estado. Los ejes priorizados en las reuniones del
Subcomité de Comercio y Desarrollo Sostenible (2020) son: inspeccidn laboral, libertad de
asociacidn, trabajo infantil, didlogo social, informalidad laboral y aplicacién de la legislacién
de proteccion medioambiental, asi como la consulta realizada a la sociedad civil.

2.2.1. En el ambito laboral

En el caso de Perd, se resalta la ampliaciéon de los derechos de los trabajadores agrarios, la
cobertura del seguro de vida desde el inicio de la relacién laboral y la Ley de Trabajadores
del Hogar. También destacan las mejoras en las condiciones laborales en el sector agrario
introducido mediante el DU n° 043-2019, que modificé la Ley n° 27360 y la ampliacién de la
obligatoriedad de brindar seguro de vida al trabajador desde el inicio de la actividad laboral
(Comision Europea, 2020a).

Asimismo, existen avances para el fortalecimiento del sistema de inspecciones a escala
nacional mediante la combinacidn e implementacidon de las intendencias regionales de
la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (Sunafil) durante 2020, asi como el
incremento de recursos, tanto en el nimero de inspectores como en términos presupuesta-
rios. Sin embargo, el nimero de inspectores de trabajo es aiin insuficiente: solo hay 822 para
cubrir el 100% del territorio nacional.

Desde la sociedad civil se ha instado al gobierno peruano a fortalecer la Administracién de
justicia y aumentar las inspecciones de trabajo, en linea con las recomendaciones hechas
por la UE, asi como el Departamento de Trabajo de Estados Unidos (USDOL, por sus siglas
en inglés). En 2017 la sociedad civil peruana presentd una queja respecto al incumplimiento
del Titulo IX, especialmente, en el ambito de las disposiciones laborales y ambientales. Esto
llevd a que, en 2018, la comisionada Malmstrém remitiera una comunicacidon al ministro de
Comercio Exterior y Turismo peruano. En ella, transmitia las preocupaciones y recomenda-
ciones que existian sobre la implementacidn del titulo en lo que respecta a los convenios
de la OIT 87y 98, sobre libertad de asociacidn, y proteccion de los derechos de sindicacion
y negociacion colectiva'. Se trata de aspectos en los que el gobierno peruano ha venido
trabajando.
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Por otro lado, el gobierno peruano avanza en la implementacidon de la estrategia contra la
informalidad laboral y la prevencién del trabajo infantil. En términos de trabajo forzoso, se
procedid a la ratificacién de este convenio y Pert se convirtié en el primer pais de la CAN en
ratificar dicho protocolo.

En el caso de Colombia, desde el lado oficial se destacan los avances en materia de libertad
de asociacién, asi como la reduccién de la informalidad mediante el programa Misién de
Empleo. Este tiene como objetivo delinear estrategias e instrumentos de politica factibles
para mejorar el desempefio del mercado laboral, que se implementaran en el corto, medio y
largo plazo (MinTrabajo, 2020). Ademds, se estd impulsando el establecimiento de acuerdos
de formalizacién laboral a través de la Red de Formalizacién Laboral.

En lo que respecta a la proteccién y defensa de los lideres y lideresas sindicales colombia-
nos, la fiscalia general de la Nacién y la Unidad Nacional de Proteccién ha dictaminado 966
sentencias de condenas por delitos cometidos contra sindicalistas, marcando un hito histé-
rico para Colombia en este ambito. En esta linea, bajo el Programa de Proteccidn de la UNP,
se ha logrado dar proteccion a 301 dirigentes o activistas sindicales (la UE ha expresado su
preocupacién por la proliferacidn de casos de violencia contra sindicalistas y lideres socia-
les). De otro lado, estan trabajando en el cumplimiento de los compromisos presentados
en la IV Conferencia Mundial sobre el Trabajo Infantil, a través de la estrategia nacional para
prevenir y eliminar las peores formas de trabajo infantil.

En Ecuador, se avanza en fortalecer las inspecciones laborales: hay un proyecto de coope-
racién ejecutado con la OIT y el apoyo de la UE que busca asegurar el cumplimiento de las
normas de trabajo. Asimismo, se esta implementando la Iniciativa Juntos por el Trabajo,
que tiene una estrategia de largo plazo para generar empleo, y promover la formalizacién
del trabajo y la lucha contra el trabajo infantil, en el marco del Proyecto de Erradicacién del
Trabajo Infantil (PETI).

Sin embargo, existen aspectos que deben revisarse para garantizar la implementacion
eficaz de este acuerdo. Esto se refleja en las quejas presentadas por los trabajadores del
sector bananero sobre el cumplimiento de este capitulo (CEDETRABAJO, 2020), asi como
en las criticas sobre el derecho a ejercer la libertad sindical y la negociacidn colectiva de los
trabajadores del sector publico (Iturralde y Sudrez, 2020). La UE ha presentado su preocu-
pacion sobre ello en la VII reunién del Subcomité de Comercio y Desarrollo que tuvo lugar
del 9 al 12 de noviembre del 20202

2.2.2. Medio ambiente

En Perd, se han implementado estrategias como Peru Limpio y Perd Natural, asi como
acciones a favor de la lucha contra el cambio climdtico, la diversidad biolégica, la infraestruc-
tura natural y los emprendimientos sostenibles, a través de la promocién de econegocios.

2 Véase: https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2021/january/tradoc_159256.pdf.
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También se estd trabajando en el fomento de la economia circular, en el marco de los planes
nacionales de competitividad y productividad. Sin embargo, estos no mencionan el impacto
ambiental que ha tenido la reduccidn de los estandares establecidos por el gobierno para
promover la inversion privada. Tampoco se aplican sanciones por los dafios ambientales
generados por las empresas, sino solo criterios preventivos.

Por otro lado, cabe destacar la implementacidon de la Ley Marco sobre Cambio Climatico y
su reglamento, la creacidn e instalacion de la Comisidn de Alto Nivel de Cambio Climatico,
el proceso de actualizacidon e implementacion de sus Contribuciones Determinadas a Nivel
Nacional (NDC, por sus siglas en inglés) al 2030, |a elaboracidn de la Estrategia Nacional ante
el Cambio Climatico al 2050 y la gestién sostenible de los bosques.

Colombia ha avanzado en el combate contra la deforestacién con la accién del Consejo
Nacional de la Lucha Contra la Deforestacién, y bajo la operacién Artemisa, permitiendo
liberar 7.626 hectdreas. Se ha firmado el Pacto Nacional de Economia Circular, que cuenta
con 50 actores estratégicos, tanto publicos como privados, que han manifestado su compro-
miso para la transicién hacia un modelo de economia circular. En el caso de la aplicacién de
la legislacién medioambiental en industrias extractivas, existen avances en los pilares para
la formacién minera en el pafs y el trabajo articulado. Igualmente, se presentan avances en
términos de defensa de la biodiversidad, lucha contra el comercio ilegal y trafico de fauna,
asi como en la mitigacidn del cambio climatico.

Por su parte, Ecuador ha lanzado el Pacto Nacional de la Bioeconomia, pos-COVID-19 Green
Recovery For Food Security, ademds de la Asesoria Técnica para la Recuperacién Econd-
mica Verde. En ese sentido, estd realizando esfuerzos para implementar el cédigo organico
ambiental y su reglamento, para fortalecer una nueva estructura orgénica que responda a
las necesidades regulatorias para la conservacién y el uso sostenible de la biodiversidad, y
para lograr la reparticién justa y equitativa de sus beneficios.

En relacidn con las actividades que lleva a cabo para mitigar los efectos del cambio clima-
tico, destacan: el Plan de Implementacién de la Contribucién Determinada Nacional, el
desarrollo de la Estrategia de Financiamiento Climatico, el desarrollo del Plan Nacional de
Mitigacion y el desarrollo del Plan Nacional de Adaptacién. Un aspecto sujeto a critica es
el de la flexibilizacién de las normativas ambientales, especialmente en sectores que han
sido dinamizados por el acuerdo comercial con la UE, como el camaronero, el mismo que se
estarfa beneficiando de una exencién en la regulacién secundaria respecto a la prohibicién
de la expansidn de actividades productivas en zonas de manglar (Iturralde y Sudrez, 2020).
Al respecto, en 2019 la UE notificé a Ecuador la necesidad de reforzar el control de la expan-
sidn de actividades como la pesca ilegal’. En respuesta a ello se cred el Comité de crisis de
tarjeta amarilla4, a fin de mejorar el control y vigilancia de los productos de exportacién, y
se puso en marcha el Sistema Integrado de Pesca para realizar un control de la trazabilidad

3 Comisién Europea (2019): “La Comisién notifica a la Republica del Ecuador la necesidad de intensificar la accién para
luchar contra la pescailegal” (nota de prensa, 30 de octubre).

4 Ministerio de Produccién, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca del Ecuador (2020): “Ministerio de Produccién
moderniza monitoreo de control pesquero y acuicola” (nota de prensa).
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automatizada. Ademas, se aprobd la nueva Ley de Pesca, que impone sanciones con efecto
disuasorio para actividades de pesca ilegal (Asamblea Nacional de la Republica del Ecuador,
2020). Asimismo, se cred la Unidad Técnica de Regulacién y Control Acuicola y Pesquero
—que controla las actividades relativas y relacionadas con la pesca—, y un Fondo Nacional
de Investigacion Acuicola y Pesquera. También se elaboré un Plan de Accién que establece
medidas para subsanar las advertencias, y se organizaron mesas de trabajo entre institucio-
nes del sector publico y del sector privado.

Como se ha descrito, hay avances en las areas establecidas para la implementacién del
Titulo IX del Acuerdo, y se observa una heterogeneidad sobre el grado de progreso en cada
uno de los paises. En materia laboral, existen algunos aspectos en torno al ejercicio de los
derechos fundamentales establecidos por la OIT —como la libertad sindical y la negociacion
colectiva— que deben ser atendidos por los Estados miembros, mas aun en el contexto
actual. En el dmbito ambiental, si bien existen progresos en términos del impulso hacia una
economia circular y la promocién de la bioeconomia, es fundamental que estos avances
no se vean frenados o limitados por la flexibilizacién en la normativa o en el debilitamiento
de la gestidn y proteccidon ambiental. Resulta indispensable garantizar el cumplimiento de
normas ambientales internacionales y la gestién adecuada de los recursos naturales. Sobre
este ultimo punto, la sociedad civil ha hecho un [lamamiento a impulsar la ratificacién del
Acuerdo de Escazd, por parte de los gobiernos de Colombia y Perd, al considerar que este
instrumento es clave para garantizar los derechos humanos ambientales y el acceso a la
informacién, participacién y justicia en materia ambiental.

No obstante, pese a las limitaciones identificadas en el cumplimiento efectivo de este capi-
tulo, este constituye un instrumento para avanzar en la pospandemia hacia economias mas
verdes, sostenibles e inclusivas, asi como una oportunidad de cooperacién entre los paises.
Colombia ha manifestado su interés de explorar la posibilidad de trabajar con la UE en un
proyecto de cooperacidon sobre comercio justo, tema de interés de cara al Pacto Verde Euro-
peo. El gobierno ecuatoriano ha planteado la adecuacidn de los paises andinos como socios
comerciales de la UE a los estandares del Pacto Verde, y el establecimiento de instrumentos
y programas de cooperacion para fortalecer las capacidades en esta materia, ademas de
explorar nuevas alternativas para el mejor aprovechamiento del Acuerdo Comercial. Esta
percepcién es compartida por los grupos consultivos, quienes en la declaracidn emitida el 13
de noviembre de 2020 han sefialado la necesidad de identificar de forma conjunta areas de
asistencia técnica y proyectos de creacion de capacidades en la region que ayuden a cumplir
las obligaciones ambientales, laborales y sociales del capitulo (CEDETRABAJO, 2020).

2.3. Dificultades técnicas para la implementaciéon del acuerdo
y el rol de los érganos de seguimiento

En el marco del Subcomité de Comercio y Desarrollo Sostenible (CDS), se notifican casos o
medidas que podrian afectar al comercio entre las Partes. De esta manera, en el subcomité se
gestiona y discute sobre medidas sanitarias y fitosanitarias, asi como obstaculos técnicos al
comercio. Y, aunque no todos los subcomités hanlogrado avances claros, si se han conseguido
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en cuestion de medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF), e indicaciones geograficas (1G). Entre
las preocupaciones de los paises andinos, se encuentra el caso del cadmio en el cacao, que adn
persiste, o el reglamento para los novel foods, todavia en discusién.

En el caso del cadmio, la UE fijé mediante el Reglamento (CE) n°333/2007 (Comision Europea,
2007) los métodos de muestreo y andlisis para el control oficial de los niveles de minerales
en los productos alimenticios, dado que ya se habian establecido los limites maximos que
podian contener dichos bienes (Reglamento (CE) n° 1881/2006). Posteriormente, en 2009,
se presentd el dictamen cientifico de la Comisién Técnica de Contaminantes de la Cadena
Alimentaria sobre el cadmio en los alimentos solicitado por la Comisién Europea (EFSA,
2009). En él, se sefalaba que la poblacion de los paises europeos tenia una exposicién
alimentaria media al cadmio cercana o ligeramente superior a la ingesta semanal tolerable
de acuerdo con el peso corporal; por tanto, debian reducirse los niveles de exposicion a
ese metal. También se hallé que, entre los productos con mayor concentracion de cadmio,
estan el chocolate y el cacao, que se encuentran en productos alimenticios que aumentan la
exposicion de lactantes y nifios de corta edad. Por tales motivos, en 2014 se aprobd el Regla-
mento (UE) n° 488/2014, que establecid nuevos niveles maximos de cadmio en productos de
cacaoy chocolates que circulen en el mercado europeo, que no estaban contemplados en el
reglamento anterior (Comisién Europea, 2014).

Esto ocasiond la preocupacion de los paises andinos productores de cacao, que tienen como
principal destino la UE. Entonces, iniciaron una serie de medidas para adecuarse a las de la
UE. En el caso de Ecuador, se impulsé la Agenda Nacional de Mitigacidon de Cadmio, que
contempla acciones de mitigacién y prevencidon en la cadena del cacao, ejecutado por el
Programa Nacional de Reactivacién de Café y Cacao, ademads de publicar una guia sobre el
cadmio en el cacao (Lépez-Ulloa, Jaimez y Orozco, 2021). En Colombia, se ha promovido la
Estrategia nacional para la mitigacién de cadmio en el sector cacao y sus derivados en Colom-
bia®. Asimismo, existen iniciativas privadas y procedentes de la academia que buscan brindar
soluciones, y mejorar la trazabilidad de la presencia del cadmio de productos como el cacao.

El Reglamento (UE) n° 488/2014 entrd en vigor el 1 de enero de 2019, al finalizar la moratoria
de cinco afios que establecid la UE desde su aprobacidn. En la VIl reunidn del Subcomité de
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias del acuerdo, este fue un punto en la agenda. Los paises
andinos insistieron en la revisién del reglamento a partir de la opinidn cientifica del Comité
Mixto FAO/OMS de Expertos en Aditivos Alimentarios (JECFA, por sus siglas en inglés) y
Codex de 2019, ademas de sefialar una inadecuada aplicacién por parte de los importadores
europeos. La UE ha respondido indicando que se han hecho los esfuerzos necesarios para
facilitar su aplicacién, generando un periodo de transicién para su inicio de vigencia, y articu-
lando un proyecto de asistencia técnica, y actividades de informacién y difusién. Asimismo,
la UE no aceptd la inculpacidn a los operadores europeos, pero llamd a los paises andinos a
tomar medidas dentro de sus territorios para evitar posibles abusos’.

5  Conclusidn basada en la tasa de crecimiento promedio anual antes y después del acuerdo.

6 Disponible en: https://www.colombiamascompetitiva.com/wp-content/uploads/2020/10/CMC_FS_C3_Cadmio.pdf.

7 Acta VIl Subcomité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (2020).
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Por su parte, el MINCETUR de Pert ha realizado una interpretacion del Reglamento (UE) n°
488/2014, que modifica el Reglamento (CE) n° 1881/2006 en cuanto a los niveles maximos
de cadmio en chocolate y derivados del cacao. Sefiala que las categorias consideradas en
el reglamento no hacen referencia al cacao en grano, eximiéndolo de cumplir con Iimites
maximos de cadmio. Asimismo, indica que los niveles maximos impuestos al cacao en polvo
y el cacao magro en polvo solo se aplican cuando es vendido al consumidor final, usado en el
procesamiento de chocolate en polvo vendido al consumidor final y para el procesamiento
de cacao en polvo azucarado. De esta manera, se excluyen los otros tipos de procesamiento
en el que son empleados (MINCETUR, 2020).

Respecto a medidas sanitarias y fitosanitarias, en la citada reunién del subcomité fueron
puntos de agenda criterios y procedimientos generales como: la aplicacién del prelisting,
los requisitos de importacién, el cumplimiento de requisitos sanitarios y fitosanitarios por
parte de las exportaciones andinas, y las reglamentaciones sobre limites maximos de la UE,
entre otros.

De acuerdo con el acta de la VIl reunién del Subcomité de Obstaculos Técnicos al Comercio,
celebrada el 5 de noviembre de 2020, la UE ha mostrado su preocupacién por las exigencias
de la normativa peruana de incluir las advertencias publicitarias en el etiquetado de alimen-
tos, amplidndose el plazo para el uso de etiquetas adhesivas hasta fines de junio de 20215,
Asimismo, la UE ha solicitado que este sea permanente. Sin embargo, Pert ha sefialado
que es parte de la Ley n° 30021 de Promocidn de Alimentacidn Saludable para Nifios, Nifias
y Adolescentes, pero que se analizardn mecanismos a fin de que se cumpla la finalidad del
instrumento y no se convierta en una barrera técnica al comercio®.

Por su parte, Ecuador y Colombia han solicitado la revision del Acto Delegado de la Directiva
de energias renovables, que sostiene que el biodiésel de aceite de palma es insostenible
y genera deforestacién. Ambos paises solicitan que este incluya un enfoque por pais, de
manera que el aceite de palma pueda ser parte de las metas de energias renovables de la
UE. Sin embargo, como ha sefialado la UE, es un punto que no puede discutirse en el marco
del subcomité, puesto que existe una disputa en la Organizacion Mundial del Comercio
(OMCQ) al respecto, impuesta por Indonesia.

Asimismo, otras preocupaciones para los paises andinos son las estrategias “de la granja
a la mesa” (Comisién Europea, 2019¢) y la biodiversidad para 2030" de la UE, que tienen
por objetivo impulsar “la transicién global hacia sistemas agroalimentarios sostenibles a
través de sus politicas comerciales e instrumentos de cooperacion internacional” (Comisién
Europea, 2020b). Se trata de promover cambios fundamentales en las politicas alimenta-

8 Véase: https://www.tlc.gov.co/getattachment/acuerdos/vigente/union-europea/4-desarrollo-del-acuerdo/
subcomites-ins-titucionales/acta-vii-del-subcomite-de-obstaculos-tecnicos-al-c/acta-vii-subcomite-deobstacu-
los-tecnicos-al-comercio-5-11-2020.pdf.aspx. (Nota de redaccién: vinculo actualizado: https://trade.ec.europa.eu/
doclib/docs/2021/january/tradoc_159251.pdf)

9 Ibidem.
10 Disputa DS593. Disponible en: https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/cases_s/ds593_s.htm.

11 La estrategia busca recuperar los ecosistemas degradados ademds de impulsar la ampliacién de la red de espacios
protegidos en tierray en el mar.
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rias y agricolas de la UE, donde se plantean reducciones al uso de fertilizantes (en 20%), el
uso de la tierra (en 10%), pesticidas (en 50%) y antimicrobianos (en 50%). Asimismo, ademds
de conseguir alimentos mas seguros, de mayor calidad y nutritivos, se pretende minimi-
zar el impacto sobre la naturaleza. Por ello, se ha establecido que, con los presupuestos
relacionados, se contribuya a la accién por el clima y los objetivos climaticos: combatiendo
el cambio climatico, conservando y protegiendo el medio ambiente y la biodiversidad, e
incrementando la agricultura ecoldgica. Se estima que estas estrategias impactaran en la
alimentacidn, la industria y la agricultura de la UE, ademas de contribuir a una economia
circular y asegurar que la transicidn sea equitativa y justa.

De acuerdo con un estudio realizado por el Departamento de Agricultura de Estados Unidos
(2020), a partir de simulaciones de politicas que consideran tres escenarios en la adopcion
de la iniciativa y objetivos propuestos, esta no solo perjudicaria a los agricultores de la UE
—pues reduciria su produccion y competitividad tanto en los mercados nacionales como
de exportaciéon—, sino que se extenderia mas alla de la Unidn al incrementarse los precios
de los alimentos. Esto afectaria al bienestar global por sus efectos en las personas con
inseguridad alimentaria, principalmente en un escenario donde esta politica sea adoptada
mundialmente. En el caso de la UE, el impacto podria ser menor, dados los incentivos inclui-
dos en sus estrategias referidas a la adopcién de tecnologias e innovaciones. Sin embargo,
el estudio no proporciona los posibles costos y beneficios de las estrategias para la salud
humana y el medio ambiente.

En esta linea, estas medidas podrian tener implicancias para el ingreso de los productos
de la regién debido al endurecimiento del suministro de alimentos de la UE. Por lo tanto,
es necesario saber cuales son los plaguicidas que seran prohibidos, y qué productos serdn
incluidos y afectados, asi como seguir realizando investigaciones que analicen los efectos y
planteen alternativas para promover una mayor sostenibilidad.

3. Dialogo politico, cooperacion y la agenda de convergencia
en el marco de los acuerdos de asociacion

La CANy la UE promovieron en las dltimas décadas (principalmente en el periodo 1990-2010)
el fortalecimiento de los vinculos birregionales en distintos ambitos, como el politico y el de
cooperacion. En esta linea, en 1992 se suscribié un Acuerdo de Cooperacién de “tercera
generacion” —que se implementd en 1998—, se instaurd el Didlogo especializado sobre
drogas en 1995, se emitié la Declaracién Comun sobre el Didlogo Politico en 1996, y se firmé
el Acuerdo de Didlogo Politico y de Cooperacién entre la CAN y la Unidn Europea en 2003,
con su posterior adopcion mediante la Decision 595. Asimismo, como se ha mencionado,
desde 2006 se promovid la negociacion de un acuerdo que cubriese el ambito politico,
comercial y de cooperacion. La cooperacién entre ambos bloques ha tenido varias etapas, y
la dltima de ellas consagrd la suscripcion del Acuerdo de Cooperacion, entre cuyos objetivos
se incluia la consolidacién del proceso de integracién andino.
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En el marco del didlogo politico entre la UE y la CAN, se han realizado una serie de reuniones
(en particular, las ministeriales, institucionalizadas, de la UE y el Grupo de Rio). Entre los
asuntos de interés conjunto, destacan el cambio climatico y el medio ambiente, la lucha
contra las drogas, la migracidn, la crisis financiera internacional y la cooperacién. Las iniciati-
vas de cooperacion desde la UE también se han centrado en estos asuntos.

En los ultimos afios se ha vivido un silencio relativo en cuanto a la agenda birregional entre
la UE y América Latina, que ha llevado a la no celebracién de cumbres entre ambas regio-
nes. No obstante, la cumbre ministerial UE-ALC, organizada el 14 y 15 de diciembre de 2020,
marcé un hito para su relanzamiento; ademas, podria encausar una nueva dindmica de
compromiso de alto nivel y retomar la agenda pendiente (Borrell, 2020).

La UE contindia teniendo un rol muy importante en América Latina, al ser la principal fuente
de cooperacion al desarrollo y de IED. Los acuerdos comerciales han posicionado a la Unidn
como un inversor y como uno de los principales socios comerciales de la region. De esta
manera, Perd, Ecuador y Colombia han sostenido un didlogo permanente, tanto multilate-
ral —mediante el Acuerdo Marco de Cooperacidn entre la Unién Europea y la Comunidad
Andina— como en el plano bilateral. Asimismo, el didlogo politico entre la UE y estos paises
tiene como pilar la Declaraciéon de Roma de 1996 y el Memorandum de Entendimiento de
2009, asi como el Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacidn entre la UE y la CAN.

3.1. Dialogo politico y cooperaciéon entre la UE y Perq,
Colombia y Ecuador

La UE ha sido la mayor fuente de cooperacién al desarrollo para América Latina y el Caribe;
la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris han sido los marcos que han
guiado sus acciones de cooperacion (Comision Europea, 2019a).

La UE busca reforzar su asociacion politica con América Latina y el Caribe sobre la base de
cuatro prioridades —prosperidad, democracia, resiliencia y gobernanza mundial eficaz— con
la finalidad de promover un futuro comdn. Desde la UE se pretende fortalecer y moderni-
zar la asociacidn entre ambas regiones a partir del comercio, la inversién y la cooperacion
sectorial, a fin de aportar esfuerzos conjuntos para afrontar los desafios y oportunidades
comunes que plantea el nuevo contexto mundial. En esta linea, los pilares sefialados tienen
varios objetivo: i) apoyar el crecimiento sostenible y el empleo digno, que permita reducir las
desigualdades socioecondmicas, originando la transicidn hacia una economia digital, verde
y circular, a la vez que se fortalecen las relaciones comerciales y de inversidn,; ii) reforzar el
régimen internacional de los derechos humanos; iii) optimizar la resiliencia frente al cambio
climatico, el cuidado del medio ambiente y la diversidad bioldgica, y iv) mejorar la fiscalidad
justay la proteccidn social como instrumento para reducir la desigualdad, ademas de apostar
por el robustecimiento del multilateralismo en relacidn con cuestiones como el clima y el
medio ambiente, y la cooperacion para la seguridad y la paz, alineados con los objetivos y
compromisos asumidos en la Agenda 2030 (Comisién Europea, 2019a).
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Entre las instancias de didlogo politico, los paises andinos realizan —de forma bilateral con
la UE— reuniones en el Mecanismo de Consultas Bilaterales. En dicho espacio, se abordan
temas de interés mutuo dentro de los didlogos sectoriales: defensa de los derechos humanos,
lucha contra las drogas, politica regional e integracién fronteriza, medio ambiente y cambio
climatico, innovacién y pymes. Ademas, desde 2019 se ha sumado, como eje, la cooperacion
sobre asuntos multilaterales (Ministerio de Relaciones Exteriores del Per(, 2019).

Fruto de estas reuniones, se acordaron una serie de iniciativas conjuntas en temas estratégi-
cos, como lalucha contralas drogas, por lo cual se firmd en 2018 el Convenio de Financiacién
Apoyo a la Lucha contra el Trafico llicito de Drogas y el Crimen Organizado, ademas del
fortalecimiento de programas de desarrollo alternativo, gobernanza publica, inclusién
social, fortalecimiento institucional, movilidad estudiantil, innovacién y cambio climatico,
entre otros. Asimismo, la UE ha respaldado y apoyado el proceso de vinculacién a la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), asi como las reformas, entre
ellas las electorales, que deben implementar.

El didlogo establecido entre ambas partes ha permitido avanzar en programas de coopera-
cién tanto a nivel de comercio como de desarrollo sostenible. Por ejemplo, la eliminacién
de derechos adicionales (timbres fiscales) del Ecuador a bebidas alcohdlicas importadas
en 2019 ha propiciado una competencia en igualdad de oportunidades. Por otro lado, la UE
ha reconocido la buena cooperacion y el didlogo sobre asuntos laborales en el marco de la
implementacion del titulo sobre comercio y desarrollo sostenible del Acuerdo Comercial, y
también el compromiso de Colombia, Ecuador y Perd de avanzar en cuestiones importantes
en el dmbito laboral (Comision Europea, 2020a). En el caso particular de Perd, la Comisién
Europea potencié en 2019 las relaciones bilaterales a nivel técnico y politico sobre la apli-
cacion de los compromisos laboral y ambiental, ante las quejas presentadas por los Grupos
consultivos. En ese sentido, el gobierno de Peru establecié medidas para abordar los proble-
mas de fondo que preocupaban a la UE (Comisién Europea, 2019¢), subrayd la importancia de
los didlogos mantenidos con Pert sobre cuestiones ambientales desde 2018, y la relevancia
de proseguir con el fortalecimiento del Sistema Nacional de Evaluacién del Impacto Ambien-
tal, y del Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA).

Respecto al didlogo politico entre Colombiay la UE, las relaciones politicas se complementan
con un didlogo bilateral sobre derechos humanos que comenzd en 2009 segtin lo establecido
en el Tratado de Lisboa, y se fortalecié con el Acuerdo Comercial, que entrd en vigor en 2013.
La agenda bilateral con Colombia comprende temas como energia, cambio climatico o biodi-
versidad, asi como competitividad, inversiones, comercio, ciencia y tecnologia, educacion,
minerfa, innovacién e infraestructura. Igualmente, la UE también ha participado y apoyado
proyectos para el fortalecimiento del sector de la justicia de Colombia, en particular para
robustecer el Estado de Derecho y la lucha contra la impunidad (Comision Europea, 2016).

Aligual que con Colombiay Perd, el didlogo entre Ecuador y la UE se inscribe en las relacio-

nes bilaterales y en la coordinacidn regional. Como parte de esta vinculacidn, se incluyen
nuevos ambitos de interés, como la integracidn regional, la lucha contra las drogas ilici-
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tas y la promocidn del desarrollo sostenible™. La agenda bilateral aborda temas como
cooperacion al desarrollo, migracidn, derechos humanos, gobernanza, cambio climatico
y medio ambiente, refugiados y gobernanza. Para discutir dichas cuestiones, se lleva a
cabo el Didlogo Politico de Alto Nivel una vez al afio, con la finalidad de desarrollar una
agenda politica, y reforzar la cooperacién y las relaciones bilaterales®.

Otro aspecto a resaltar en la implementacion del ACM es que, a través de su Articulo 280,
establece la creacién del Subcomité de Comercio y Desarrollo Sostenible, que estd integrado
por representantes de alto nivel de ambas partes a cargo de asuntos laborales, ambientales
y de comercio. Este subcomité, ademas, tiene la misién de llevar a cabo sesiones con organi-
zaciones de la sociedad civil y el publico en general —tal y como estipula el Articulo 282 del
acuerdo— para sostener un espacio de didlogo sobre cuestiones relativas a la implementa-
cién del Titulo de Comercio y Desarrollo Sostenible.

Para que este didlogo se lleve a cabo, las partes constituyeron el Grupo Consultivo Interno
(DAG, por sus siglas en inglés), donde los representantes de la sociedad civil han tenido la
oportunidad de participar en las reuniones anuales pactadas. Si bien este es un mecanismo
novedoso en los acuerdos comerciales suscritos, alin existen muchos aspectos a resolver en
cuanto a asuntos laborales y ambientales (los mismos que fueron sefialados en el Capitulo
). Pero, pese a sus limitaciones, la constitucion de este subcomité hace mas democratico,
equitativo y participativo el didlogo entre ambas regiones.

Porotrolado, respecto ala cooperacidon en temas ambientales, la UE y Perd estan trabajando
en diversos proyectos, en gran parte mediante el programa EUROCLIMA+, cuyo objetivo
es disminuir el impacto de los efectos del cambio climético en Latinoamérica fomentando
iniciativas de mitigacion, adaptacién y resiliencia. La UE colabora con el Ministerio del
Ambiente de Perd (MINAM) para fortalecer la gobernanza climatica, apoyando actividades
para la actualizacién e implementacién de las NDC y el fortalecimiento de la Comisién
Nacional del Cambio Climatico (CNCC), ademas de asesorar para la recuperacién verde y
la instauraciéon de un marco para fomentar las inversiones sostenibles. Asimismo, otros
proyectos se refieren a cuestiones como gestién del agua, bosques y biodiversidad, gestién
de riesgos, resiliencia alimentaria y movilidad urbana (SEAE, 2021a).

En el dmbito de los derechos humanos, se estdn impulsando los siguientes proyectos:
Defendiendo los derechos humanos, Entornos de proteccién local concertados contra la
violencia y trata de la nifiez, adolescentes y mujeres, y Empoderando a Pueblos Indigenas
de la Amazonia Peruana (SEAE, 2021b).

En relacion con la cooperacidén en el ambito de la inclusidn social, la UE apoya programas
que pretenden mejorar el sistema de proteccidn social y la calidad de los servicios sociales,
y gestionar las vulnerabilidades que afronta la poblacidn, entre ellos los programas destina-
dos areducir la pobreza. En este sentido, apoya la Politica Nacional de Desarrollo e Inclusion

12 CELAC. Disponible en: http://celacinternational.org.

13 Delegacién de la UE en Ecuador. Disponible en: https://eeas.europa.eu/delegations/ecuador._es.
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Social (PNDIS) —enfocada en la poblacién en situacion de pobreza y pobreza extrema—
que busca reducir sostenidamente la pobreza, a la vez que promueve el desarrollo social y
econodmico inclusivo con un enfoque territorial (SEAE, 2021c).

Para el caso de Colombia, se cred el Fondo Europeo para la Paz, cuyo objetivo es impulsar
el desarrollo econémico y social, y consolidar la paz en los territorios mds afectados por el
conflicto armado. Las iniciativas se centran en robustecer el proceso de reincorporacién,
los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial y la formalizacién de tierras para el
campesinado™.

La UE apoya proyectos para luchar contra el cambio climatico relacionados con la mitiga-
cién, adaptacion y reduccién de la vulnerabilidad; ademads, financia proyectos que procuran
construir modelos de desarrollo sostenible, asi como fomentar iniciativas de construccion
de paz. Respecto a los temas de justicia y derechos humanos, la UE ha llevado a cabo varios
proyectos para el fortalecimiento del Estado de Derecho y de la democracia.

La cooperacidn, tanto bilateral como regional, se complementa con el apoyo de la socie-
dad civil y de la cooperacién regional con América Latina. En cuestiones migratorias, la UE
impulsa diversas iniciativas de ayuda humanitaria y de apoyo a la integracion, por medio
del sistema de Naciones Unidas y de ONG. Destaca el programa multipais Ciudades Inclu-
yentes y Comunidades Solidarias, impulsado por UNHABITAT, la Organizacién Internacional
para las Migraciones (OIM) y el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), que tiene por objetivo promover la inclusidén socioeconémica de los migrantes, y
se encuentra en paises como Perd, Colombia y Ecuador. El programa EUROSocial también
llega a los paises analizados, apoyando reformas de politicas publicas a favor de la cohesién
social y la formalizacién laboral, entre otros (SEAE, 2021c).

Por otra parte, la UE es socia y financiadora de multiples iniciativas internacionales, como
la iniciativa PAGE-Alianza para la Accidn hacia una Economia Verde, que pretende que las
politicas y practicas econédmicas tengan como principio la sostenibilidad, asi como disefiar
propuestas de politicas publicas que fomenten el uso sostenible de los recursos, la sosteni-
bilidad ambiental y la generacién de empleo verde (SEAE, 2021a).

Ademas, el programa Horizonte 2020 —que impulsa actividades de ciencia, investigacion e
innovacién en la UE— permite la participacion de paises no europeos, promoviendo de esta
manera la generacién del conocimiento a partir de acciones como la investigacion basica, la
innovacién social, el desarrollo de tecnologias o la transferencia de tecnologia.

En relacion con el desarrollo de capacidades, desde el programa Erasmus+, la UE impulsa
asimismo asociaciones entre instituciones de educacién superior de diferentes paises,
incluidos los paises andinos. Igualmente, otros ambitos que se impulsan desde la coope-
racién son: derechos humanos, gobernanza, igualdad de género, fomento de la equidad, y
promocion de la igualdad de oportunidades para hombres y mujeres (SEAE, 2021b).

14 Véase: www.fondoeuropeoparalapaz.eu.
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3.2. Rol estratégico de las relaciones de la UE con Pery,
Ecuador y Colombia

Antes de la pandemia, el sistema internacional enfrentaba una crisis de globalizacién en
multiples dimensiones —social, productiva y politica— que simultaneamente ponia en
evidencia lainsostenibilidad del sistema productivo y de consumo, dado suimpacto ambien-
tal (Sanahuja, 2017). Ante ello, se ha impulsado un nuevo modelo productivo sustentado
bajo pilares de la descarbonizacidn y la transformacidn digital (Sanahuja y Rodriguez, 2021).

La coyuntura de la crisis de la COVID-19 ha generado cambios en la forma en la que la UE se
organiza para enfrentar este tipo de situaciones. La iniciativa del Pacto Verde Europeo, que
pretende dar una respuesta ante una potencial crisis climatica —asi como establecer una
estrategia de autonomia para poner en marcha un nuevo modelo econémico por parte del
bloque—, ha determinado pasos importantes dentro de su organizacion.

A su vez, la UE se ha comprometido con la Agenda 2030, formando parte de su accionar y
de su estrategia tanto en el interior del bloque como en el exterior, mediante el apoyo a
diversas iniciativas, especialmente en paises en desarrollo, desde la cooperacion (CEPAL et
al., 2016).

Si bien la primera estrategia de desarrollo sostenible de la UE data de 2001, en las revisiones
hechas en 2006 y 2009 se incluyeron otras politicas como el cambio climatico, ademas de
poner énfasis en la dimensién internacional. En 2010 se definié la nueva agenda de desarro-
llo —llamada Estrategia Europa 2020—, entre cuyas prioridades se establecié desarrollar
una economia basada en el conocimiento y la innovacidn ambientalmente sostenible y
competitiva, ademas de generar un alto nivel de empleo y promover la cohesidn social. Por
lo tanto, los avances alcanzados por la UE le otorgan liderazgo en la lucha contra el cambio
climatico, en el fomento de una economia baja en carbono y en el desarrollo de tecnologfas
amigables con el medio ambiente (CEPAL, 2018).

Asimismo, es esencial considerar el rol de la cooperacidn y el didlogo entre América Latina
y el Caribe y la UE, en las acciones de mitigacidon de la COVID-19 y la distribucién equita-
tiva y universal de vacunas, asi como en el refinanciamiento de la deuda externa en este
contexto. Y mas auin en el caso de los paises andinos, que han sido de los mas afectados a
nivel mundial.

Por otro lado, en el rol colaborativo en la politica exterior de la UE por alcanzar los objetivos
de descarbonizacién y neutralidad climdtica, se debera incluir el apoyo a la diversificacién
productiva y energética de los socios que lo requieran, asi como combinar la apertura con la
adopcidn de estandares ambientales mas estrictos en comercio e inversién. En este sentido,
América Latina debera estar preparada, no solo para adoptar estos requerimientos, sino
también para promover y desarrollar una agenda sostenible constructiva (Sanahuja, 2021b).
Los andinos son paises megadiversos y tienen un gran potencial en energias renovables, y el
acuerdo de asociacion promueve estdndares ambientales y laborales internacionales (bajo
el capitulo de desarrollo sostenible).
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No obstante, existen limitantes que han ocasionado que dicha situacidon no se promueva
activamente en la regién andina y latinoamericana. Novak y Namihas (2017) resaltan que
estas limitaciones en la relacion birregional se han dado, en primer lugar, por la propia
situacién de crisis, econémica y politica, que ha afectado a Europa a partir de 2008, por la
crisis de los refugiados de 2015 y por el Brexit en 2016, fendmenos que tuvieron un impacto
negativo en las relaciones exteriores de la UE (Ayuso, 2019). De otro lado, el Brexit llevé a
que la UE tuviese una mirada mas introspectiva (Bouzas, 2019). Esto provocd, entre otras
consecuencias, la disminucién de fondos de cooperacién a Latinoamérica, un mayor interés
por cuestiones del entorno regional préximo, y la carencia de nuevos proyectos conjuntos
con América Latina, de modo que Europa ha estado centrada en resolver su agenda interna
durante los ultimos afios.

Sin embargo, la Asociacién Estratégica Birregional alin estd vigente, y algunos proyectos de
cooperacién contindian en marcha. Esta asociacién se ha configurado mediante el didlogo
politico que se lleva a cabo a través del sistema de Cumbres Birregionales, reuniones entre
cancilleres y altos funcionarios, asi como didlogos especializados, reforzando la cooperacién.

En esta linea, desde 2016, América Latina forma parte de la estrategia global para la politica
exterior y de seguridad de la UE, que busca ampliar la cooperacidn y fijar asociaciones mas
intensas entre ambas regiones a partir de intereses y valores comunes. A partir del didlogo
politico y la cooperacién se ha avanzado y se han abordado asuntos referidos a cambio
climatico, seguridad, energias, migracion, lucha contra las drogas y terrorismo, entre otros
(Yépez Lasso, 2015: 2).

Dado que el TLC con la UE es un acuerdo de integracién profunda, al abordar temas no
comerciales (materias relativas a pesca, medio ambiente y cambio climético, o materias
laborales y relativas a responsabilidad empresarial), la politica comercial se convierte en
un instrumento de politica exterior (Serrano, 2019).En este sentido, la UE ha impulsado la
inclusidn de cuestiones sensibles a sus intereses, ademas de consolidar un drea de influencia
que permita dotar de credibilidad al proyecto europeo (Garcia, 2016). Por su parte, para los
paises andinos, la promocidn de la firma de TLC responde a una politica comercial que busca
diversificar su oferta exportable y sus destinos; para Colombia y Ecuador supone también
aumentar la participacion de productos no tradicionales en las exportaciones no petroleras
(Serrano, 2019).

En un contexto en que la guerra comercial entre Estados Unidos y China estd reorientando
las alianzas y la reconfiguracion geopolitica a escala mundial, Rosales (2020) destaca que
la relacién de la UE y América Latina resulta estratégica. En este sentido, es importante
que la regién mantenga un rol activo de defensa del multilateralismo, y combate contra el
proteccionismo.

Asimismo, Rosales (2020) indica que apoyar la convergencia entre la Alianza del Pacifico
y Mercosur mejoraria el escenario econdmico en la regidn y podria limitar el exacerbado
ideologismo que se ha aduefiado de América del Sur. Para ello, la UE podria desempefiar
un papel importante y la CAN deberia ser un elemento activo en esa convergencia, en la
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medida en que Colombia y Perd son miembros de la Alianza del Pacifico, y Ecuador estd
cerca de ser miembro pleno.

El didlogo con la UE, a su vez, podria permitir la acumulacién de origen entre todos los
paises que mantienen este tipo de acuerdos con la UE®. Ello supondria un estimulo eficaz,
no solo para la gestacion de cadenas de valor regionales, sino también para la construccion
de cadenas de suministro eurolatinas. Por tltimo, América Latina habria de buscar una apro-
ximacién mas estrecha con la UE en torno a la reforma y modernizacién de la OMC (como
se menciond anteriormente), y también respecto de la constitucién de un Tribunal Interna-
cional de Inversiones, para preservar el multilateralismo, ajustandolo a nuevas condiciones
sobre cambio tecnoldgico, cambio climatico y nuevos pesos relativos de los principales
actores globales.

La relaciéon UE-América Latina resulta estratégica, y la UE esta reforzando su asociacién
politica con Latinoamérica, enfocandola en cuatro prioridades: prosperidad, democracia,
resiliencia y gobernanza mundial eficaz para el futuro comun (Lépez, 2021). Los valores que
comparten la UE y los paises latinoamericanos —identificados en el marco del acuerdo y
sobre la base de la Agenda 2030 y los ODS— facilitarfan la superacién de las barreras que
existen en la region. El conocimiento de los limites del actual modelo de desarrollo, la planifi-
cacion de la recuperacion, la puesta en marcha de politicas sociales con visidn universalista,
la suscripcion de compromisos multilaterales (entre ellos el Acuerdo de Paris y la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible), la suscripcion de compromisos nacionales voluntarios
como las NDC, y el fomento e impulso de iniciativas de integracién regional, son reacciones
frente al modelo dominante (CEPAL et al., 2016).

Al igual que la UE, los paises andinos vienen impulsando los ODS en el marco de sus planes
de desarrollo nacionales. De esta manera, las estrategias de desarrollo nacional tienen
como cimiento la Agenda 2030, y forman parte de los procesos de planeamiento estraté-
gico nacional en todos los niveles de gobierno.

Actualmente, la UE ha adoptado la visién de la “autonomia estratégica”, mientras avanza
hacia un nuevo modelo econdmico a partir del Pacto Verde Europeo y del Programa de
Recuperaciéon Europeo Next Generation EU, que forman parte de los planeamientos de
desarrollo sostenible hacia el periodo pospandemia (Sanahuja, 2021b).

El Pacto Verde Europeo es un marco politico desde el cual se promueven cuestiones ambien-
tales centrales como la estrategia de biodiversidad, la lucha contra el cambio climatico y
medidas para fomentar la economia circular (Comisién Europea, 2019d). Como sefiala Sana-
huja (2021a), este pacto no se limita a una politica sectorial de mitigacién y adaptacion al
cambio climatico o de cuidado de la biodiversidad. Va mas alla porque, a través de esta
politica, lo que se plantea es una estrategia integral que permita “transformar la UE en

15 De ratificarse el acuerdo UE-Mercosur, México, los cinco paises de Centroamérica, Panama, Republica Dominicana,
Colombia, Ecuador, Chile, Perl, Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay contarian con acuerdos con la UE. A esto se
agrega al acuerdo de asociacién entre la UE y el Caribe (13 paises), lo que sumaria 29 paises. Es un drea demasiado
relevante como paraignorarla.
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una sociedad equitativa y préspera, con una economia moderna, eficiente en el uso de los
recursos y competitiva” con una dimension humana de manera “justa e integradora” (Comi-
sion Europea, 2019d; citado en Sanahuja, 2021a). Esta politica incluye tanto coordinaciones
entre los gobiernos, el sector privado y las fuerzas politicas dominantes, como una gestién
interna y externa de las estrategias. Asimismo, el Pacto Verde no solo esta redefiniendo la
politica ambiental de la UE, sino que, al proyectarse como su estrategia de desarrollo, se
establece como la base de su politica industrial, como un nuevo contrato social y como una
politica exterior sobre la cual se disefiara el futuro de la cooperacién internacional (Sanahuja
y Rodriguez, 2021).

En ese sentido, este pacto incluye una dimensidn exterior que tiene por objetivo promover
la transicién ecoldgica y el Acuerdo de Paris. En este punto se evidencia el papel de liderazgo
la Unidn en la emergencia climatica actual. Es necesario que América Latina y el Caribe se
alinee a estos objetivos como parte de una “diplomacia ambiental” que funde una alianza
verde que incite a una mayor ambicidn en los objetivos de descarbonizacion y neutralidad
climatica. Adicionalmente, la UE también podria contemplar un arancel externo para gravar
las importaciones intensivas en carbono, asi como promover estandares ambientales mas
exigentes en las cadenas de valor mundiales (Sanahuja, 2021a).

Al condicionar y definir la politica comercial, exterior, de seguridad y la cooperacién para el
desarrollo, la dimensidn exterior adquiere un rol clave para la consecucién de los objetivos
planteados, reforzando el liderazgo de la UE. Mediante el Pacto Verde, la UE se compro-
mete a “liderar a través del ejemplo”, lo cual debe implicar una mayor coherencia entre las
politicas internas y externas (Comision Europea, 2019d: 23).

Las politicas relacionadas con las nuevas estrategias de la UE ya se estan adoptando, y deman-
dan un incremento de los estandares laborales y ambientales ante toda apertura comercial
y de acceso al mercado europeo (Fahimi, 2021). Estas demandas, al convertirse en requisitos
para mantener relaciones con la UE, pueden mostrar el poder de este bloque para establecer
nuevos estandares comerciales globales (también en el ambito de la economia digital).

Ma3s aun, en todo acuerdo comercial, a la cldusula democratica se le podria sumar, como
cldusula ambiental, el compromiso de ratificacién y aplicacién del Acuerdo de Paris, en
coherencia con el Pacto Verde, el desarrollo sostenible y la Agenda 2030 (Sanahuja, 2020;
Giles, 2021). Por tal motivo, la UE debera establecer una politica exterior colaborativa para
apoyar a los paises en desarrollo, “dadas las asimetrias de partida que existen en cuanto a
la mayor responsabilidad europea en las emisiones de Gas de Efecto Invernadero, y también
sus mayores recursos y capacidades”, a efectos de que finalmente estas medidas puedan
ser adoptadas, asi como establecer “alianzas verdes” que permitan afianzar estos compro-
misos (Sanahuja, 2021b: 19).

Respecto al Programa Next Generation EU, este tiene por objetivo aprovechar el contexto
para promover la transformacién de las economias, de acuerdo con la estrategia y la visién
de la UE de convertirse en una “Europa mas ecoldgica, mds digital y mas resiliente”. La
herramienta central es el mecanismo de Recuperacidn y Resiliencia, que pretende atenuar

203



el impacto de la crisis socioecondmica por la COVID-19. En esta linea, se han otorgado
fondos de recuperacién destinados a fortalecer el alcance de los programas que promueven
el mercado unico; la innovacion y la economia digital; Ia cohesidn, la resiliencia y los valores;
y los recursos naturales y el medio ambiente (Comisién Europea, 2020d).

Como se ha visto, existen diversos puntos de convergencia en los ejes incluidos en el
acuerdo, que son parte de la politica que esta impulsando la UE, y en la que los paises andi-
nos han presentado ciertos avances, pero atin suponen grandes desafios. El ACM puede ser
considerado una herramienta para afrontar estos retos, fomentando la cooperacién entre
sus miembros y contribuyendo a la superacién de las limitaciones que presentan las econo-
mias de la region latinoamericana (en particular, las analizadas en el presente documento),
a fin de transitar hacia un modelo de desarrollo sostenible e inclusivo. Es necesario avanzar
en lineas fundamentales para la transicién planteada: ambiental, productiva, digital y social
(Sanahuja y Rodriguez, 2021).

4. Acuerdos de asociacion y nuevos modelos de desarrollo
pospandemia

Los paises andinos se encuentran en lo que la OCDE, CAF - Banco de Desarrollo de América
Latina, la CEPAL y la UE (2019) denominan las “trampas del desarrollo”. Una de ellas es
la trampa de la productividad, ya que existe una alta concentracién de exportaciones en
sectores primarios y extractivos, ademas de una escasa adopcidn de nuevas tecnologias o
desarrollo de la capacidad productiva.

Por lo tanto, es necesario impulsar el crecimiento de estas economias una vez se supere la
pandemia: la diversificacién productiva, la intensidad tecnoldgica y la digitalizacién de los
procesos productivos son factores indispensables para alcanzar mayores niveles de produc-
tividad, y un desarrollo inclusivo y sostenible.

Por otro lado, cada vez mds acuerdos comerciales vienen contemplando en sus negociacio-
nes aspectos que van mas alld del ambito comercial, incorporando capitulos o titulos sobre
transferencias tecnoldgicas, inversiones, y aspectos de desarrollo sostenible como los refe-
ridos a derechos laborales, humanos y ambientales (Baumann, 2016). En el caso del ACM, el
Titulo IX es el que se centra en compromisos y acuerdos en materia de desarrollo sostenible.

Los acuerdos comerciales regionales tienen un papel fundamental en la difusién de la tecno-
logia y en el intercambio de flujo de conocimiento tecnoldgico (Maskus, 2016). La evidencia
empirica ha demostrado que aquellos tratados de libre comercio que incorporan cldusu-
las para fomentar la transferencia de tecnologia y la innovacién (TTI) tienen un impacto
positivo en su nivel de exportaciones de bienes intensivos en tecnologia (Chelala y Marti-
nez-Zarzoso, 2017).

En ese sentido, los acuerdos de asociacién constituyen una oportunidad, no solo para forta-
lecer las relaciones politicas y econdmicas, sino para impulsar la reestructuracion productiva
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pospandemia. Hay oportunidades de colaboracién birregional en dreas como la digitali-
zacidn, la economia verde y la sostenibilidad, lo que ha sido resaltado en diversos foros
(CEPAL, 2020a), donde ambas regiones han identificado como ejes comunes la digitaliza-
cién productiva, la simplificacién de los procesos logisticos, la infraestructura de integracién
y el impulso de los negocios verdes.

Desde la perspectiva de la CEPAL (2020a; 2020b), los paises de la regién deben establecer
estrategias de recuperacién y reactivacidon econémica basadas en la transformacién digital
y el aprovechamiento de las TIC. Estas han de impulsar la innovacidn inclusiva, y propiciar
cambios en los modelos de gestién, produccién y negocios, promoviendo de esta forma la
capacidad productiva para potenciar sectores mas intensivos en conocimiento, asi como el
desarrollo tecnoldgico (en especial el digital). Ademas, se trata de construir nuevos moto-
res de la economia por medio, entre otros factores, del impulso a la transicién energética
hacia fuentes renovables, la bioeconomia, la economia del cuidado, la economia circular y
el turismo sostenible.

Esta perspectiva también fue compartida en la XXVII Cumbre Iberoamericana, donde los
paises miembros destacaron la necesidad de articular acciones que permitan transitar hacia
un modelo mas sostenible —en el cual la ciencia y la tecnologia, asi como la generacion de
nuevos conocimientos e innovaciones, sean uno de los principales ejes del crecimiento—, y
de potenciar estrategias de crecimiento sostenible que pongan en el centro la conservacion
de la biodiversidad y la transicién energética.

En el marco de la “diplomacia de cumbres”, y teniendo en cuenta que América Latina y la
UE sostienen un didlogo politico regular desde hace 20 afios, este espacio birregional contri-
buye al fortalecimiento de la asociacién estratégica y de los vinculos establecidos, puesto
que suele promover el avance en acuerdos y proyectos que han permitido crear una serie de
programas de cooperacioén en dreas como reduccién de la pobreza y la desigualdad, mitiga-
cién del cambio climdtico, pymes y lucha contra el trafico de drogas, entre otros.

Teniendo en cuenta que estos elementos también se encuentran presentes enlos planes de
reactivacién econémica de los bloques de integracién de los que forman parte Pert, Colom-
bia y Ecuador —como la Comunidad Andina y la Alianza del Pacifico—, las posibilidades de
convergencia hacia una agenda comun con la UE tienden a ser mayores.

En el caso de la CAN, se estd implementando la Agenda Digital andina, orientada a promover
la transformacion digital, la conectividad, la innovacidn, y las tecnologias de la informacién
y las comunicaciones en beneficio de la poblacién (CAN, 2019). Se trata de factores que han
cobrado una gran relevancia, puesto que propician la armonizacién de normativas para el
desarrollo de infraestructuras para la innovacién, e impulsan la construccién de un mercado
digital integrado que, a su vez, promueva la diversificacién productiva, la reactivacion del
turismo, la transferencia de tecnologia y el acceso a soluciones digitales para todos los acto-
res (CAN, 2020a).

Unade las prioridades de la agenda digital es el comercio electrénico, “que serd convergente
con los avances que los paises de manera individual incorporaron en los TLC y acuerdos
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preferenciales con terceros paises, pudiéndose profundizar en el marco andino, teniendo
en cuenta la supranacionalidad con la que cuenta el organismo” (CAN, 2020b).

En esa misma linea, y a fin de establecer acciones comunes con un enfoque mas sostenible,
resiliente e inclusivo, se adoptd la Carta Ambiental Andina. Esta busca acelerar la imple-
mentacion de los ODS, asi como intensificar el intercambio de experiencias en materia de
desarrollo sostenible; reforzar la gestién sostenible de plasticos, de los recursos hidricos,
y de la prevencidn y atencién de desastres; y acelerar la recuperacién verde (CAN, 2020¢).

La Alianza del Pacifico cuenta con un plan de trabajo frente a la COVID-19 que promueve la
facilitacién del comercio y los encadenamientos productivos; ademads, apoya y fortalece a las
pymes en el desarrollo de habilidades y del comercio electrénico. Asimismo, se esta desarro-
llando un plan de reactivacion para el sector turistico con el apoyo del BID y la UE (AP, 2020).

Igualmente, la UE —a través de Next Generation (Comision Europea, 2020d)— ha plan-
teado acciones para el largo plazo, destinando mas del 50% de su presupuesto a invertir en
investigacion e innovacion; transiciones climatica y digital justas; preparacidn, recuperacion
y resiliencia; modernizacidon de politicas tradicionales (como la de cohesidn y la politica agri-
cola comun); lucha contra el cambio climatico y proteccion de la biodiversidad e igualdad de
género. Asi, ambas regiones tienen agendas que se pueden abordar de forma conjunta, y en
ese sentido cabe establecer mecanismos de apoyo o colaboracién.

Lépez (2021) destaca que es necesario elaborar un plan estratégico integral entre la UE
y América Latina que plantee soluciones concretas y efectivas con el objetivo de superar
las secuelas de la pandemia, por medio de una accidn conjunta y coordinada. Respecto a
estas acciones, se debe destacar la garantia del acceso y gratuidad de las vacunas a escala
internacional, asi como una distribucién y aplicacion mundial igualitaria y equitativa, bajo
el auspicio y liderazgo de las organizaciones multilaterales pertinentes, como la OMS.
Asimismo, se debe trabajar para reducir las desigualdades y reforzar los sistemas publicos
de salud. Adicionalmente, es importante promover la eficiencia sanitaria y econémica para
América Latina.

4.1. Los acuerdos de asociacion y la estrategia de recuperacién
pospandemia

Los paises andinos, al igual que la UE, estan promoviendo la transformacién digital y la
transicién hacia una economia mas verde, como ejes fundamentales de sus estrategias
de recuperacién econdmica. Asimismo, desde el lado oficial de la UE (Mateus, 2021), se ha
resaltado la necesidad de tener en cuenta el alcance y la competencia de los acuerdos de
asociacion. De hecho, para potenciar el comercio hay que articular estos acuerdos con otras
politicas, como las relativas a la inversion en infraestructuras, el desarrollo sostenible y la
diversificacion econémica. El acuerdo de asociacién, por si solo, no puede atender todos los
desafios de la pospandemia, por lo que debera integrarse con las politicas publicas de cada
pais suscriptor.
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En ese sentido, hay que reimpulsar la Asociacién Estratégica Birregional UE-ALC —donde
el acuerdo de asociacion suscrito por los paises andinos y la UE constituye un instrumento
esencial para la recuperacién socioeconémica— y contar con un plan estratégico integral
para enfrentar los retos pospandemia. Las politicas de cooperacién con la UE serdn funda-
mentales, no solo para superar las secuelas de la pandemia, sino también para abordar los
nuevos desafios del entorno internacional, como la transformacién digital, el crecimiento
verde, el cambio climdtico y la desigualdad, la defensa del multilateralismo y contra el
proteccionismo, y la defensa de la democracia y los derechos humanos. Se trata de asuntos
centrales, en los que la UE y América Latina comparten valores, y que se pueden desarrollar
mediante iniciativas definidas o en curso ya de implementacion.

A continuacidn, se detallan algunos ejes posibles en el marco de estos acuerdos, orientados
a dinamizar la economia y la cooperacion entre ambas regiones.

4.1.1. Inversiones

Uno de los aspectos clave es acelerar la acumulacién de capital, puesto que puede modi-
ficar la estructura productiva, asi como ampliar las capacidades tecnoldgicas y redefinir el
modelo de desarrollo. Para ello, es preciso implementar politicas industriales que estimulen
el desarrollo de sectores dindmicos bajos en carbono, que tengan un efecto de arrastre para
la economia.

Segun la CEPAL (2018), las empresas europeas son actores clave para avanzar hacia la
economia digital y hacia una matriz energética sostenible, dado que han liderado las inver-
siones en proyectos de energias renovables —con Espafia, Francia, Alemania e Italia como
principales inversionistas—; ademas, participan en otros sectores como la industria auto-
motriz y la mineria metalica.

Sin embargo, la regién no se ha caracterizado por atraer inversiones en investigacion y desa-
rrollo. Con todo, las empresas europeas han sido actores relevantes en las inversiones en
I+D realizadas en el continente americano. La productividad adn es un punto débil de las
economias latinoamericanas, ya que, pese al periodo de crecimiento que experimentd la
region, este no se tradujo en una mayor productividad, que es crucial para avanzar en la
consecucion de los ODS. Asimismo, este atraso esta altamente vinculado con la complejidad
tecnoldgicay, en este caso, la carencia de politicas industriales y tecnoldgicas ha dificultado
los avances (CEPAL et al., 2016).

4.1.2. Transformacion digital
El acuerdo representa una oportunidad de intercambio de experiencias con la UE, particu-
larmente en programas de transformacién digital, asi como en dreas de cadenas de valor

digitales y modernizacion de servicios digitales que permitan un mayor crecimiento de las
empresas digitales y su insercién en el comercio. Ademas, también se pueden establecer
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mecanismos de ciberseguridad y promover la adopcién de tecnologfas facilitadoras que
impulsen el desarrollo de la resiliencia digital en los paises andinos, dado que la UE aborda
estos ejes en el marco de su estrategia digital (Comisién Europea, 2021a).

Esa estrategia pretende lograr que la transformacién tenga como prioridad a las personas,
a la vez que genera nuevas oportunidades para las empresas; ademas, busca promover una
economia dinamicay sostenible, que contribuya a la lucha contra el cambio climatico y origine
la anhelada transicién verde. Por ello, es fundamental integrar la digitalizacién en la coopera-
cién, y apoyar politicas que fomenten el uso de aplicaciones digitales. Esto abre la posibilidad
de promover la telemedicina, la formacién a distancia, la inclusién financiera, el gobierno
electrdnico, la industria 4.0 y la inteligencia artificial, entre otras (Comision Europea, 2021b).

Por su parte, la Agenda Digital para América Latina y el Caribe (eLAC, 2022) incluye un grupo
de acciones con un enfoque regional, donde se priorizan factores relevantes para impul-
sar el desarrollo digital. Esta agenda delimita las siguientes dreas de accién: infraestructura
digital; transformacion digital y economia digital; mercado digital regional; gobierno digital;
confianza y seguridad digital; inclusidn, competencias y habilidades digitales; cooperacién
regional digital; tecnologfas emergentes para el desarrollo sostenible; y enfrentar la pande-
mia y facilitar la recuperacién y la reactivacién econémica.

A fin de establecer estrategias de cooperacién y apoyo mutuo, es necesario identificar aque-
llos sectores que tienen mayor potencial de digitalizacion para los paises andinos y que sean de
interés para la UE. El objetivo es fortalecer la transformacién digital de las cadenas de valory el
acceso a tecnologias de informacién y comunicacién en estos paises. El desarrollo del ecosis-
tema digital es fundamental para promover la recuperacién de la economia (Fairlie, 2021a).
Resulta necesario contar con programas y mecanismos de apoyo que generen las capacidades
necesarias en materia de digitalizacién, mejoren los factores asiados al entorno digital y supe-
ren las barreras que limitan la adopcidn de soluciones digitales. Los acuerdos de asociacion
pueden ser clave, puesto que propician el intercambio de experiencias, y establecen nuevas
oportunidades de inversidn sostenibles para abordar distintos déficits —en telecomunicacio-
nes e infraestructura digital— que todavia tienen los paises andinos (CEPAL, 2020c¢).

En esta linea, se deben construir alianzas digitales, tomando en cuenta los conocimientos
europeos sobre la gobernanza y estandares, que impulsen y potencien las infraestructu-
ras digitales de cara a la recuperacion econdmica pospandemia, debido a que el acceso
a la tecnologia digital es crucial para hacer frente a las brechas productivas. La combina-
cién de inversidn, innovacién y productividad constituye una de las formas mas adecuadas
para el desarrollo sostenible de nuestras economias (CAF, 2020). Esta perspectiva también
es compartida por Nieto y Salinas (2020), quienes sostienen que la cooperacion técnica
adquiere una funcién de pivote dentro de las modalidades de cooperacidén internacional
para el desarrollo.

Por otro lado, el comercio electrénico debe ser considerado como un dmbito estratégico para

la pospandemia, por lo que hay que afrontar las barreras existentes y garantizar un entorno
propicio para su desarrollo. En ese sentido, la OMC sostiene “que el comercio electrénico
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podria beneficiarse de una mayor cooperacién internacional para facilitar el movimiento
transfronterizo de bienes y servicios, reducir la brecha digital y establecer condiciones de
igualdad para las micro, pequefas y medianas empresas (Mipymes)” (OMC, 2020: 2).

Por tanto, los acuerdos comerciales pueden contribuir —a través de programas y asistencia
técnica— a impulsar el desarrollo de competencias en comercio electrénico. Asimismo, se
deben impulsar estrategias de cooperacidn birregional orientadas a secundar a las mipymes
y a aumentar su competitividad. El trabajo en cooperacién puede fortalecer a las mipymes,
ademds de afianzar lazos de colaboracién que permitan robustecer los proyectos de inves-
tigacidn y el intercambio de experiencias en este plano (CEPAL, 2020a).

Al mismo tiempo —y teniendo en cuenta que el ACM contempla clausulas que promueven la
cooperacion y la asistencia técnica para fortalecer las capacidades comerciales (Titulo XIIl) y
la proteccion de la propiedad intelectual (Titulo VII}—, es necesario intensificar las relaciones
en materia de transferencia tecnoldgica y de fomento de la innovacidn, ya que estos no se
abordan con la profundidad necesaria (estan presentes solo en el Articulo 324 del ACM).

Dada la importancia que ha cobrado la adopcién y generacion de nuevas tecnologias en el
proceso de transformacidn digital para la recuperacién econémica pospandemia, resulta
clave establecer cldusulas para acelerar la transferencia de tecnologia y el uso de nuevas
tecnologias, puesto que abaratan los costos de produccion, incrementan el tamafio del
mercado y eliminan trabas comerciales para generar economias de escala. Para Chelala y
Martinez-Zarzoso (2017), si los acuerdos de comercio incorporan medidas de intercambio
tecnoldgico, se produce un efecto directo en el comercio; este varfa, pues, segtn las clausu-
las establecidas para el fomento de la transferencia de tecnologfa e innovacién.

De esta forma, se pueden establecer agendas digitales comunes que permitan instaurar
mecanismos de cooperacidn triangular para abordar las prioridades regionales de forma
eficaz. Al respecto, Lopez (2021) sostiene que la agenda comun para la recuperacion debe
apostar por medidas coordinadas y actuaciones en el marco multilateral, ademas de impul-
sar reformas estructurales orientadas a mejorar los niveles de competitividad, resiliencia,
sostenibilidad y justicia social en los paises de América Latina.

4.1.3. Crecimiento verde

La gran diversidad y abundancia de recursos naturales que existe en Perd, Colombia y
Ecuador, y la necesidad de impulsar modelos de crecimiento econdmico mas limpios y
resilientes, pueden hacer de los acuerdos de asociacién una herramienta de promocidn de
estrategias de recuperacién cada vez mas verdes, pues es un punto de interés comdn en
ambas partes. Desde la UE se ha planteado el Pacto Verde Europeo, que propone acciones
para impulsar el uso eficiente de los recursos —mediante el paso a una economia limpia y
circular—, restaurar la biodiversidad y reducir la contaminacién. Asimismo, se esta imple-
mentando el Plan de Accidn para la Economia Circular.
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Respecto a los puntos incluidos en las agendas verdes, los paises andinos han mostrado
interés en continuar haciendo esfuerzos, en concordancia con los compromisos asumidos
en el marco de las NDCy los ODS. Asuntos como la economia circular y la proteccidon de la
biodiversidad son centrales en las politicas de estos paises. Asimismo, la lucha contra el
cambio climatico y la promocién de los bionegocios, como instrumento para aprovechar
nuevos mercados (de la UE, por ejemplo), pueden abrir nuevas oportunidades comerciales
al tiempo que garantizan la conservacion de la biodiversidad.

La crisis ambiental, al igual que la pandemia por la COVID-19, supone una oportunidad
para formular politicas industriales y tecnoldgicas que creen capacidades, instituciones y
politicas que generen un gran impulso ambiental. En el contexto pospandemia se pueden
articular estrategias birregionales que pruevan un crecimiento econémico verde en ambas
regiones, e implementar proyectos sostenibles que apuesten por una recuperacién sin
costes para el medio ambiente (Fundacién EU-LAC, 2021).

La firma del Acuerdo de Parfs es un paso fundamental para un futuro sostenible. En esta
linea, la regidn estd avanzando en el disefio e implementacién de politicas e instrumen-
tos dirigidos a la mitigacion y adaptacién al cambio climatico. Los sectores que suelen
contemplarse en las estrategias de adaptacién son los siguientes: hidrico, infraestructura,
asentamientos humanos, agricultura, biodiversidad, salud y energia (CEPAL et al., 2016).
Mientras, para la mitigacidn se priorizan los sectores de energia, el transporte, el sector
agropecuario, el forestal y el de residuos.

Laregion también ha avanzado en la suscripcion de las estrategias de politicas sobre cambio
climatico, que se complementan con la elaboracidn de acciones e instrumentos para dismi-
nuir sus efectos. En el caso de Colombia, se encuentra el Plan Nacional de Adaptacién al
Cambio Climatico (2012); en Per, la Estrategia Nacional frente al Cambio Climatico, y, en
Ecuador, la Estrategia Nacional de Cambio Climatico del Ecuador 2012-2025.

La no sostenibilidad de los actuales patrones del modelo de produccién y consumo en los
que se sustenta el crecimiento de nuestros paises hace urgente avanzar hacia estrategias
que permitan “desmaterializar” las economifas, reduciendo las presiones sobre el medio
ambiente y los efectos sobre el cambio climatico. En este punto, la innovacién en tecno-
logifas limpias es fundamental en el desacople. Se trata de generar y difundir tecnologfas
verdes y modelos productivos mas sostenibles que originen procesos de cambio tecno-
l6gico y nuevos ciclos de innovacién, donde el capital humano y el desarrollo cientifico y
tecnoldgico son factores clave (CEPAL, 2018; 2020b).

Esto muestra que existen espacios importantes de cooperacién entre la UE y los paises de la
region en los ambitos de mitigacion del cambio climatico, la innovacidn tecnoldgicay el inter-
cambio de buenas practicas ambientales. Téngase en cuenta, a este respecto, la contribucidn
de la UE a la cooperacidn internacional y su experiencia en dichas cuestiones (CEPAL, 2018).

Por otra parte, la inversion en investigacion y desarrollo destinada a la creacién de tecno-
logias medioambientales constituye una fuente de generacién de empleo, ademas de que,
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a corto plazo, implica mayores retornos y, a largo plazo, un mayor ahorro de costos en
comparacién con los paquetes de estimulo fiscal tradicional (BID, 2020a).

En esa misma linea, es recomendable que, para alcanzar logros a nivel econdmico y clima-
tico, en los programas de recuperacion pos-COVID-19 se debe:

Promover lainversidn eninfraestructura fisica limpia, modernizaciones de la eficiencia
de los edificios, inversién en educacién y formacién para abordar el desempleo
inmediato por COVID-19 y el desempleo estructural por descarbonizacidn, inversion
en capital natural para la recuperacion y la resiliencia de los ecosistemas, e inver-
sion limpia en 1+D. [... ], encontrandose que los multiplicadores a largo plazo de las
politicas positivas para el clima eran altos, lo que refleja un fuerte retorno de la inver-
sion para el gasto publico (Hepburn et al., 2020: 16).

En el caso de América Latina, la CEPAL ha analizado la complementariedad de los sistemas
eléctricos y el uso de las energias renovables en la regidn. Asi, ha observado que un escena-
rio con alta penetracion de energias renovables y alto nivel de interconexién —que permita
una mayor penetracion de fuentes renovables (39,5%), con una inversion del 1% del PIB de
la region entre 2019 y 2032— implicaria la creacién de aproximadamente siete millones de
nuevos empleos (CEPAL, 2020b). Por lo tanto, la inversion en tecnologias renovables repre-
senta una oportunidad para lograr una recuperacién econdmica pospandemia de manera
rapida, inclusiva y sostenible. Resulta, pues, esencial promover estrategias que busquen
sinergias entre el crecimiento econdmico y el cambio climatico, pues tienen una mayor posi-
bilidad de aumentar la riqueza nacional y mejorar la productividad.

En ese sentido, los acuerdos de asociacion pueden promover una inversion sostenible que
fortalezca las inversiones de la UE en los paises andinos, en dreas como el sector de energias
renovables y el biocomercio. Considérese que el ACM contempla, en su Titulo IX Comercio y
Desarrollo Sostenible, lineamientos orientados a favorecer el desarrollo sostenible (Articulo
271), que procuran facilitar e impulsar el comercio y la inversion extranjera directa en bienes
y servicios ambientales.

Asimismo, reconoce la importancia de la conservacion y el uso sostenido de la diversidad
bioldgica, y propicia el desarrollo de practicas y programas orientados a promover retornos
econdmicos apropiados para la conservacion y el uso sostenible de la diversidad bioldgica
(Articulo 272). También enfatiza la necesidad de apoyar los esfuerzos para la adaptacién
y mitigacién del cambio climatico, a través de una transicién rdpida a economias bajas
en carbono, el uso sostenible de recursos naturales, y mejoras de las tecnologias para la
produccién y uso de energias limpias (Articulo 275). De este modo, se generaria un mayor
dinamismo econdémico para ambas regiones.

Igualmente constituye una oportunidad para promover investigaciones e innovaciones
orientadas a sectores de tecnologias limpias y digitales, el desarrollo de patentes conjuntas
y negocios con buenas practicas ambientales por parte de las empresas, y el fortalecimiento
de infraestructuras en areas de sostenibilidad (CEPAL, 2020a).
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Teniendo en cuenta que el Pacto Verde de la UE contempla el uso de “instrumentos diplo-
madticos y financieros para garantizar que las alianzas verdes formen parte de sus relaciones
con otros paises y regiones socias, especialmente en América Latina”’(Comision Europea,
2019¢), los acuerdos de asociacion constituyen un factor relevante para promover una
estrategia de recuperacion a largo plazo, basados en la transicién energética hacia fuentes
mas limpias y empleos verdes. A través de la inversién en energias renovables —y dado
el potencial que existe en Pert y Ecuador en energfa solar’® y edlica— se trata de obte-
ner un mayor aprovechamiento de las energfas renovables. Otro aspecto a fortalecer es la
eficiencia energética y la promocién dela digitalizacién y generacidn distribuida, asi como el
impulso de la electromovilidad (BID, 2021).

De otro lado, los paises andinos tienen una gran biodiversidad, que puede ser aprovechada
bajo un enfoque de bioeconomia o de biocomercio. De esta manera, a su vez, se estaria
diversificando la estructura productiva, ademds de incrementar la generacién de valor, la
promocién de cadenas de valory de sistemas diversificados de cultivos originarios, asi como
el fortalecimiento del desarrollo rural y agricola. Para ello es necesario robustecer la gestidn
de la biodiversidad, el uso de nuevas tecnologias y los conocimientos tradicionales, y propi-
ciar su desarrollo y acceso a los mercados (CEPAL, 2020b); es ahi donde los acuerdos de
asociacién tienen un papel fundamental. También se debe promover la economfa circular,
por el potencial que tiene para la contribucién al PIB y para la generacién de fuentes de
empleo. Asi, seguin las estimaciones de la CEPAL, en América Latina el PIB podria aumentar
un 0,35%, y podrian crearse alrededor de 450.000 empleos estables.

En consecuencia, la integracion birregional puede ser un espacio para generar estrategias
que impulsen el comercio verde entre regiones y la implementacién de proyectos sosteni-
bles. Desde la perspectiva de la Fundacién EU-LAC (2020: 38), los canales de cooperacidn se
pueden dar de la siguiente manera: “Europa puede aportar a ALC sus tecnologias verdes y
sus programas de formacién de alto nivel y modelo social, contribuyendo asi a diversificar su
economia. Por su parte, ALC, teniendo en cuenta la abundancia de sus recursos naturales y el
dinamismo de sus mercados, puede favorecer una recuperacion del crecimiento europeo”.

Ademas, se pueden establecer mecanismos de fortalecimiento para el resguardo ambien-
tal, acompafiados de un enfoque de desarrollo sostenible, de fomento de la transparencia
y de acceso a informacién ambiental, que incluya documentacién sobre la problemdtica
ambiental que surge de la actividad extractiva. Adicionalmente, deben analizarse los poten-
ciales beneficios que se desprenden de la firma del Acuerdo de Escazi sobre mecanismos de
fortalecimiento ambiental. Todos estos aspectos han sido solicitados por los grupos consul-
tivos de la UE, Colombia, Perl y Ecuador integrantes de este tratado. Al mismo tiempo, se
requiere que el acuerdo involucre a todos los sectores que tienen competencias ambienta-
les, ademads de implementar las acciones que recomiendan los analisis sobre el impacto y la
calidad del uso de los recursos hidricos.

16 SieLAC-OLADE (2021): Potencial de energias renovables. Disponible en: http://sielac.olade.org/WebForms/Reportes/
RorteDato3 aspg’gg:ﬁj&Q[:ﬁgg&sszz&y:],
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4.1.4. Empleo

En comparacion con las anteriores revoluciones industriales, la digitalizacidn esta cambiando
las estructuras econdmicas, politicas, institucionales y sociales a una mayor velocidad. Esto,
a medio y largo plazo, tiene implicancias para el empleo, puesto que transforma los mode-
los de produccidn y consumo (CEPAL, 2018).

Como se ha argumentado, para avanzar en la Agenda 2030 es necesario impulsar el empleo,
promover una industrializacién inclusiva y fomentar la innovacién considerando sus efectos
medioambientales. La CEPAL ha resaltado la urgencia de transitar hacia un nuevo modelo
de desarrollo que origine un cambio estructural progresivo —con énfasis en la igualdad y la
sostenibilidad ambiental—, fomentando coaliciones sociales y pactos para la gobernanza a
nivel mundial, regional y nacional. En esta linea, es esencial contar con una vision a largo plazo.

Para alcanzar la viabilidad de este nuevo modelo de desarrollo, es preciso impulsar meca-
nismos de gobernanza sustentados por coaliciones politicas, por medio de la coordinacion
internacional, la arquitectura financiera internacional y la gobernanza del comercio. Se
debe apoyar, asimismo, la expansidon sostenida de la inversion destinada a proyectos bajos
en carbono y de mayor eficiencia energética; regular los efectos de los flujos de capitales;
promover una gobernanza del comercio y la tecnologia sobre bases multilaterales —que
permitan el acceso a la tecnologfa y el financiamiento para el desacople entre el crecimiento
y el impacto ambiental—, y una gobernanza global de los elementos fundamentales de la
economia digital (CEPAL et al., 2016).

Respecto a las cuestiones laborales, la UE ha implementado una serie de iniciativas que
buscan atender la crisis en el empleo ocasionada por la pandemia. Asimismo, las iniciativas
que esta impulsando en 2021 son:

El nuevo plan de accién para el Pilar Europeo de Derechos Sociales, la Garantia Infantil
Europea, la estrategia de la UE sobre los derechos de las personas con discapacidad,
el nuevo marco estratégico de la UE en materia de salud y seguridad en el trabajo, el
plan de accidn para la Economia Social y la mejora de las condiciones de trabajo de las
personas que prestan servicios a través de plataformas (Comisién Europea, 2020c¢: 2).

La UE, ademds, esta promoviendo el trabajo decente, y todos los elementos anteriores
estan igualmente en debate y discusion en los paises andinos.

4.1.5. Derechos humanos

La UE busca sostener el liderazgo en la defensa de los derechos humanos y la democra-
cia, poniéndolos en el centro de su politica exterior. Entre las medidas a destacar que ha
tomado en 2020, se encuentran la instauracién de un régimen global de sanciones en mate-
ria de derechos humanos, y el Plan de Accidn para los Derechos Humanos y la Democracia
(2020-2024), que fija las ambiciones y prioridades del bloque, estableciendo una hoja de ruta
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para hacer frente a los retos relacionados con la promocién y proteccién de los derechos
humanos y la democracia®.

Avanzar en el cumplimiento de la Agenda 2030 y de los ODS también plantea la necesidad de
atender otros desafios, vinculados a las instituciones necesarias para responder a las nuevas
demandas de los ciudadanos. Para ello, resulta crucial fortalecer el espacio de las politi-
cas publicas nacionales, la integracidn regional, y el papel de la cooperacion internacional
y el multilateralismo. Asi, los espacios de cooperacion son clave para impulsar el desarro-
llo social, de modo que apoyen las innovaciones sociales a través de una institucionalidad
adecuada (CEPAL, 2018).

Por ultimo, la cohesidn social y el Estado de derecho son elementos centrales tanto de
la dimensidn exterior del modelo social europeo como de los valores compartidos en el
espacio eurolatinoamericano. Por ello, hay que generar nuevos pactos sociales que se
encuentren en el centro de las politicas de desarrollo sostenible (Jung, 2021).

4.2. Otros ejes de recuperacion econémica que pueden
ser abordados por los acuerdos de asociacién

Sibien la transformacion digital y la transicién hacia economfas verdes —como mecanismos
para lograr un crecimiento sostenible— han experimentado un mayor impulso a causa de
la pandemia, existen otras areas de cooperacion que pueden ser exploradas a través de los
acuerdos de asociacion. Adviértase que la UE ha manifestado la necesidad de lograr una
cooperacion regional y bilateral mds eficaz con América Latina que permita aunar fuerzas
para un futuro comun, resaltando la importancia de intensificar su compromiso en materia
de crecimiento, diversificacidn, sostenibilidad, resiliencia e inclusividad (Comisién Europea,
2019¢). Entre estos sectores se encuentran:

a) La facilitacién del comercio, a través de una mayor cooperacién y la aplicacion plena de
los acuerdos de asociacidn de comercio y cooperaciéon econdémica que la UE tiene firmados
con los paises de América Latina —entre ellos Perd, Colombia y Ecuador—. Se trata de
mejorar el entorno empresarial y la inversién en la regidn, procurando que los acuerdos
comerciales, asi como los de asociacion, fomenten el desarrollo sostenible, los derechos
humanos y la buena gobernanza. Para ello, ambas regiones deberan colaborar para refor-
zar laaplicacion de las disposiciones sociales laborales y medioambientales, aspectos en los
que, en el caso de los paises andinos, han existido algunas denuncias por incumplimiento.

En ese sentido, se deben aplicar las recomendaciones impulsadas por la UE, como las sefia-
ladas por la comisionada Malmstrém para el caso peruano, y las que vienen demandando
los sindicatos y la sociedad civil de Ecuador y Colombia (CEDETRABAJO, 2020). Estas ultimas
se refieren a la necesidad de fortalecer la inspeccién laboral y promover los contratos a
plazo fijo —para evitar la perpetuacién de los trabajos temporales—y que los trabajadores

17 Unién Europea (21 de junio de 2021). Aprobado: Informe anual 2020 de la UE sobre los derechos humanos y la demo-
cracia en el mundo.
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puedan realizar y ejercer plenamente sus derechos de libertad sindical y negociacion colec-
tiva. También se debe evaluar el alcance de los acuerdos de asociacion ante el impacto de
la pandemia en los derechos econdmicos y sociales. Particularmente, se deben valorar las
respuestas que los gobiernos han implementado en materia laboral (reforma de las normas
de trabajo), que en ocasiones han podido implicar la precarizacion del trabajo y constituir
una limitacién para lograr los objetivos de trabajo decente de la OIT.

b) El fomento de la economia azul, que promueva una colaboracién mdés estrecha en torno
al uso sostenible de los recursos maritimos, y a la preservacion y conservacién del ecosis-
tema maritimo costero. Ademas, se trata de contribuir a la adaptacién y a la mitigacidn ante
el cambio climatico. De acuerdo con el BID (2020b), promover la economia azul constituye
una forma de gestionar los altos niveles de desempleo, asi como de afrontar las vulnerabi-
lidades que genera el cambio climatico. El propdsito radica en que las economias puedan
expandirse a nuevos campos como la biotecnologia marina, la energia renovable marina,
el turismo sostenible, la pesca o la acuicultura. Los acuerdos de asociacion son un vehiculo
para explorar estos campos, sobre todo teniendo en cuenta que, en el Articulo 274 del ACM,
se establecen lineamientos para promover el comercio de productos pesqueros de forma
sostenible. Asimismo, destaca la necesidad de establecer estrategias para hacer frente al
cambio climatico (Articulo 275).

¢) El capital humano, a través del fortalecimiento de oportunidades de la movilidad estu-
diantil y de investigadores, por medio de programas de cooperacion e intercambio de
experiencias en materia de educacion superior, como el programa Erasmus+. Teniendo en
cuenta que los tratados de libre comercio de los paises andinos con la UE contemplan tanto
la dimensién comercial como la social, disponen de los elementos necesarios para facilitar
la construccidn del espacio birregional en educacidén superior. Ademéds, se pueden promo-
ver alianzas estratégicas en el espacio eurolatinoamericano, entre universidades europeas
y andinas, en virtud de una cooperacién académica en dreas especificas que pueda profun-
dizar en diferentes planos (Fairlie, 2021b). De esta manera, se estaria promoviendo la
diversificacién y la competitividad de sectores econdmicos estratégicos, al generar capital
humano altamente capacitado.

d) Las industrias culturales y creativas. Se trata de impulsar la cooperacién para promover la
diversidad cultural y la proteccidn del patrimonio cultural, haciendo de la cultura un motor
de desarrollo social y econdmico. Este sector no ha sido explorado dentro de los acuer-
dos de asociacién a pesar del gran potencial que existe. Colombia es uno de los principales
impulsores de las industrias culturales o la economia naranja en la regién andina. El pais
ha promulgado la Ley 1834: Ley Naranja, con la que se pretende ‘“desarrollar, fomentar,
incentivar y proteger las industrias creativas”. En los casos de Ecuador y Pert, estos cuentan
con la Ley Organica de Cultura, y el Plan Anual de Estimulos Econédmicos para las Industrias
Culturales y Artes para el afio 2018, respectivamente.

En suma, es necesario analizar nuevas estrategias de recuperacién econémica como las

sefialadas, y explorar el potencial que tienen los acuerdos de asociacién para poder llevar-
las a cabo.
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La estratégica cooperacidn birregional en comercio e inversiones ha permitido que los acuer-
dos comerciales amplien continuamente su alcance hacia temas ambientales, laborales y de
derechos humanos, entre otros. Esto abre un abanico de dreas en las que la UE y América
Latina y el Caribe pueden seguir cooperando en torno a una agenda comun, delimitada por
los ODS, y que englobe: la defensa del sistema multilateral de comercio, la bisqueda de
sinergias entre las politicas comerciales y la reforma de la gobernanza internacional de la
inversion extranjera directa. Asimismo, la existencia de una base comun de acuerdos simila-
res podria facilitar la convergencia entre los distintos mecanismos de integraciéon econémica
de la propia regién, dinamizar la inversién entre ambas regiones y fortalecer asf una alianza
estratégica que favorezca el cumplimiento de los ODS (CEPAL, 2018).

La UE pretende tener un mayor impacto geopolitico global; ello implica la necesidad de
compartir valores, que, al hacer frente a desafios comunes, permitan fortalecer la alianza
entre ambas regiones. La estrategia de la UE de promover un multilateralismo ha de refor-
zar la cooperacién con aliados que defienden los mismos principios y normas universales
(Comisidn Europea, 2021a).

Como se ha indicado, la apuesta por la Agenda 2030 constituye una hoja de ruta comun.
Asi, el ODS 17 se ha convertido en uno de los ejes de la accidn exterior de la UE, puesto que
promueve asociaciones mundiales sdlidas y dinamiza la cooperacidn internacional como
elemento esencial para alcanzar los ODS (Jung, 2021). En ese sentido, se pueden establecer
espacios de convergencia entre ambas regiones donde se aborden estas tematicas, en aras
de construir una agenda de crecimiento alternativa que permita aprovechar plenamente los
beneficios del acuerdo.

Desde los paises andinos, a través del Parlamento Andino, se han impulsado algunas inicia-
tivas®® que estan en sintonia con dicho enfoque, como el Marco Normativo para Promover
Politicas sobre Facilitacién de Comercio Integrales en la Region Andina; el Marco Norma-
tivo para el Fomento de Politicas Publicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn; el Marco
Normativo para Promover la Economia Digital en la Regidn Andina, o el Marco Normativo
para Fomentar el Biocomercio como Oportunidad de Desarrollo en los Paises Andinos. Los
lineamientos de estas propuestas politicas se encuentran alineados con las estrategias que
estdn impulsando los Estados miembros de la UE para promover la transformacién digital y
la economia verde.

También existen instrumentos normativos orientados a promover nuevos motores de las
economias, como es el caso del Marco Normativo para Aumentar la Productividad y Alcanzar
el Desarrollo Sostenible, el Marco Normativo de Economia Azul Sostenible, el Marco Norma-
tivo de Economia Naranja, el Proyecto de Marco Normativo para Promover y Fortalecer la
Economia Campesina y la Agricultura Familiar en la Regién Andina, y el Marco Normativo
sobre Seguridad Social en los Paises Andinos. Sus lineamientos y recomendaciones buscan
alcanzar un crecimiento econdmico sostenible e inclusivo, y estan alineados al logro de los

18 Véase:h



https://biblioteca-parlamentoandino.janium.net/janium-bin/referencista.pl?Id=20210513220810

ODS. En consecuencia, un espacio en el que se podrian fortalecer e impulsar estas propues-
tas es la Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana (EuroLat).

Porlo demas, deben tomarse en consideracion las asimetrias de poder y riqueza que existen
entre ambas regiones. En este sentido, es recomendable que los acuerdos de cooperacion
implementen las alternativas mas innovadoras, en linea con el Consenso Europeo de Desa-
rrollo de 2017, y los tipos de relacién que han de establecerse con cada socio. Para reactivar
el didlogo politico y la cooperacién, han de plantearse relaciones de “geometria variable”,
que contemplen vias mds flexibles y abiertas de colaboracién, reconociendo la diversidad
de las agendas de desarrollo de cada pafs, y con una orientacién hacia la Agenda 2030 (Sana-
huja, 2020).

Este aspecto es clave en la cooperacion al desarrollo. Adviértase que el actual criterio de
ingreso per cdpita no refleja adecuadamente las vulnerabilidades de las sociedades (que son
multidimensionales), las necesidades de financiamiento o las limitaciones estructurales de
los paises, y menos en un contexto como el actual. La recuperacidn de la crisis de la COVID-
19 es un desafio global que requiere una respuesta conjunta, de modo que resulta clave
fortalecer la asociacién entre la UE y América Latina para avanzar hacia un nuevo paradigma
de desarrollo, mas igualitario, inclusivo y sostenible.

Hacer frente a la pandemia de la COVID-19 hace necesario, finalmente, realizar grandes
esfuerzos fiscales. La Comisién Europea ha promovido una iniciativa de recuperacién
mundial que permita relacionar el alivio de la deuda con lainversion enlos ODS. No obstante,
los paises latinoamericanos de renta media no pueden acogerse a dicho programa. Por ello,
la CEPAL ha solicitado reevaluar estas clasificaciones para que dichos paises puedan acceder
a los instrumentos y acciones de cooperacion al desarrollo. De hecho, la CEPAL y la Comi-
sidn Europea se han comprometido a promover la renovacién del didlogo politico, con la
finalidad de avanzar hacia modelos de desarrollo sostenible e igualitario, reforzar el sistema
multilateral y hacerlo mas inclusivo. Este sistema debe incorporar mecanismos para facilitar
el acceso a la financiacidn de inversiones sostenibles, el acceso y desarrollo de tecnologias
digitales y ecoldgicas, e impulsar un orden comercial basado en normas y un compromiso
renovado con la accién por el clima (Barcena y Urpilainen, 2021).
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Gerardo Caetano

1. Introducciont

Las posibilidades de un Acuerdo de Asociacion entre la Unidn Europea y el Mercosur se
encuentran en un momento decisivo. Luego de una negociacion que ya lleva mas de 20 afios,
en junio de 2019 fue anunciado un “acuerdo en principio” referido al pilar comercial. A esto
se sumo la negociacién respecto a los aspectos politico y de cooperacidn, acordados poco
mas de un afio después, en julio de 2020, cuyos contenidos ain no son de conocimiento
publico. En el momento actual, como se vera en detalle en el texto, el cierre y la ratificacién
del acuerdo de junio de 2019 se encuentran en una situacion de empantanamiento.

A esta situacién, a ultimo momento y con una virulencia no prevista, asi como con conse-
cuencias imprevisibles, ha venido a sumarse como factor de contexto la invasién de Rusia
a Ucrania iniciada el 24 de febrero de 2022 No resulta posible integrar al presente docu-
mento consideraciones especificas y consistentes referidas a los impactos de este proceso
en curso sobre el tema de la negociacién del Acuerdo de Asociacidn Unién Europea-Merco-
sur. Solo se registrard el acontecimiento, que viene a poner de manifiesto, entre otras cosas,
la relevancia de la presencia de Rusia y otras potencias extra zona (muy particularmente de
China) en América Latina, con sus multiples consecuencias en los mas diversos terrenos. De
igual forma, en la parte de conclusiones se resefiaran de manera sucinta algunas informa-
ciones y especulaciones surgidas a nivel internacional, que tienden a avanzar perspectivas
de analisis (no siempre coincidentes) en relacién a los impactos mas o menos directos que
pueden avizorarse entre ambos procesos.

En ese marco, y desde esta Ultima constancia, en el texto que sigue se analizan los siguien-
tes puntos:

i) a falta de un tratado especifico en curso de aplicacion, se informa sobre las negociaciones
del pilar comercial, su estado actual, los contenidos del principio de acuerdo firmado en
2019, las posibilidades de cierre y ratificacion por las dos partes y los principales efectos
esperados; ii) las potenciales implicaciones de este acuerdo tanto para la Unidn Europea
como para el Mercosur, en especial en lo atinente a sus consecuencias previsibles en la
autonomfa estratégica de ambas regiones y al refuerzo del multilateralismo en el contexto

1 Elautor agradece muy especialmente la colaboracién para la elaboracién de este texto al doctorando Nicolds Pose.

2 En contextos que combinan una multiplicidad de andlisis de perfil ensayistico o periodistico, debe recomendarse
especialmente el documento de Sanahuja, Stefanoniy Verdes-Montenegro (2022).
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actual, y iii) los impactos previstos por la pandemia de la COVID-19 y la posible contribucién
de este Acuerdo de Asociacion en los nuevos escenarios.

2. Evolucioén de las negociaciones, sus perspectivas
y efectos esperados de un acuerdo

2.1. Una larga y compleja negociacion (con final abierto)

Las negociaciones para el establecimiento de un acuerdo de asociacién entre la Union Euro-
pea y el Mercosur llevan ya mas de veinte afios. Esto evidencia tanto el interés de ambos
bloques por alcanzar un arreglo que gobierne sus intercambios econdmicos, comerciales y
politicos, como los grandes escollos que existen para concretarlo. Los primeros anteceden-
tes de las negociaciones se remontan a 1995, cuando ambos bloques acordaron concretar
un Acuerdo Marco Interregional de Cooperacién, en lo que fue la primera decisién del
Mercosur como sujeto de Derecho Internacional. El hecho de que el socio privilegiado
por el Mercosur para su primer acuerdo de esta naturaleza fuera la Unién Europea no fue
casual, sino la consecuencia de que la propia concepcidn del Mercosur estuvo inspirada en
el modelo de integracion europeo (Bizzozero, 2008).

El establecimiento de relaciones interregionales —basadas en una légica de relaciona-
miento interbloque, como preveia el Acuerdo Marco de 1995— contribuia a la promocidn
del modelo de integracion de la Unidn Europea, potenciando de este modo su legitimidad y
proyecciéon como actor internacional (Sanahuja, 2007). Por todo esto, en términos identita-
rios, puede decirse que la Unién Europea y el Mercosur comparten rasgos definitorios. Esto
tampoco sorprende, si se tiene en cuenta la histdrica influencia de las potencias europeas
occidentales en el Cono Sur de América Latina.

Los elementos resefiados apuntarian a esperar una facilitaciéon de didlogo politico y de
cooperacion, asi como al establecimiento de fuertes vinculos de comercio y de inversidn,
que de hecho existen entre ambos bloques. Sin embargo, a pesar de todos estos condicio-
nantes positivos, el lanzamiento de las negociaciones para la conformacién de un acuerdo
de asociacion interregional, ocurrido en 1999 al amparo de lo previsto en el Acuerdo Marco
de 1995, no fue una iniciativa proactiva. Por el contrario, con la perspectiva del tiempo,
dicho lanzamiento debe entenderse como reaccién ante las relaciones hemisféricas entre
Estados Unidos y los paises latinoamericanos. A mediados de la década de 1990, Estados
Unidos avanzaba en la regién con su propuesta del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), que buscaba conformar un drea preferencial de comercio hemisférica inspirada en
el modelo TLCAN. Estos avances generaron una respuesta reactiva en la Unidn Europea,
preocupada por la pérdida potencial de espacio tanto econdmico como de relacionamiento
politico en América Latina. De ese modo, el bloque europeo procurd el lanzamiento de
negociaciones comerciales en el marco de una compleja Idgica triangular en el Atlantico,
que a su vez interactuaba con las negociaciones comerciales multilaterales, generando un
intrincado panorama geopolitico y geoecondmico (Bouzas, 1996; Grandi, 2000).
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Desde el lanzamiento de las negociaciones, segin Sanahuja y Rodriguez (2019), pueden
identificarse cuatro fases, que permiten ordenar desarrollos coyunturales. Dicho esto,
como destaca Rozemberg (2019), la esencia del acuerdo, con sus pros y sus contras, ha sido
la misma en la larga negociacién. La primera fase, que ocurrid entre 2000 y 2004, se basé
en tres principios, acordados en abril del 2000: negociaciones integrales y resultados equi-
librados; no exclusién de ningun sector, con contemplacién de sensibilidades en productos
y servicios de acuerdo con las reglas de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), y
el principio del compromiso unico, bajo la misma légica que fue aplicada en la Ronda de
Uruguay del GATT (Makuc, Rozemberg y Duhalde, 2015). Sobre esta base, se establecieron
tres grupos de trabajo: uno dedicado al comercio de bienes, un segundo al comercio de
servicios, y un tercero a la cuestion de las compras gubernamentales, las politicas de compe-
tencia y la solucidn de controversias.

Sanahuja y Rodriguez (2019) destacan que, por un lado, la propuesta europea de negociar
algunos de los llamados “temas de Singapur” —como compras gubernamentales y poli-
ticas de competencia— suso un primer punto de inflexién en las negociaciones, dada la
reticencia de los paises del Mercosur a asumir compromisos mayores que los adoptados
tras la conformacién de la OMC. Sin embargo, por el otro, destacan que las principales difi-
cultades para arribar a acuerdos se registraron en los temas tradicionales del comercio, es
decir, en las ofertas en materia de bienes. La literatura coincide en sefialar que dichas difi-
cultades derivaron de la naturaleza del comercio entre ambos bloques, caracterizada por la
prevalencia del comercio interindustrial, basado en la distinta dotacién de factores produc-
tivos, cuya liberalizaciéon conllevaba grandes implicaciones distributivas (Rogowski, 1989;
Milner y Judkins, 2004; Hiscox, 2014). De ese modo, el bloque europeo se mostré desde
el inicio sensible a una apertura ambiciosa de su mercado para la importacién de produc-
tos primarios y de manufacturas de origen agricola, dreas en las que radicaban las ventajas
comparativas estaticas del bloque mercosurefio. Al mismo tiempo, los paises del Mercosur,
principalmente Brasil y Argentina, expresaron sus resistencias a una rapida apertura de sus
mercados de manufacturas de origen industrial, en donde la produccién europea resulta
mas competitiva.

Para los productores agricolas europeos, la amenaza que ha supuesto la apertura nego-
ciada con el Mercosur se ha basado en el riesgo de verse desplazados por la competitiva
agricultura de los sudamericanos, por lo que los paises en los que sus organizaciones tienen
mayor peso se han mostrado histéricamente reticentes a este acuerdo. Como contracara,
para los empresarios y trabajadores industriales del Mercosur, enfrentar una mayor compe-
tencia de firmas europeas, con mayor dotacién relativa de capital y tecnologfa, también
generd el riesgo del desplazamiento del mercado. A su vez, la fuerte presencia de firmas
de origen europeo en el Mercosur —que ingresaron a los mercados de Argentina y, sobre
todo, de Brasil, con una ldgica horizontal, de salto de barreras arancelarias y produccién
para el mercado de destino— generd la preocupacidn adicional de la relocalizacién de estas
firmas, en especial si se desarmaba la estructura de proteccion arancelaria (Oliveira, 2014;
Pose y Bizzozero, 2019; Alvarez y Zelicovich, 2020; Caetano y Pose, 2020).
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A estos elementos estructurales de economia politica se sumaron otros coyunturales. Entre
ellos, cabe registrar los siguientes: la preocupacion de los gobiernos sudamericanos por
la reduccién del espacio para la implementacion de politicas de desarrollo, asi como su
busqueda de un acuerdo que reconociera efectivamente las diferentes etapas de desarro-
llo de los socios; la dificultad del Mercosur para completar la conformacién de su unién
aduanera, quitando atractivo a la idea normativa de un acuerdo birregional; el fracaso de la
Cumbre Ministerial de Cancun de la OMC, en la que los paises del Sur esperaban un mayor
disciplinamiento de los subsidios agricolas de los paises del Norte; relacionado con esto,
la paralizacién de la iniciativa del ALCA, que quitd presién a la Unidn Europea respecto a
la necesidad de avanzar con el Mercosur para no quedar en una situacion de desventaja
competitiva respecto a Estados Unidos. Combinados, estos elementos llevaron a una
prolongada paralizacién de las negociaciones entre la Unién Europea y el Mercosur hacia
2004 (Makuc et al., 2015; Caetano y Pose, 2020; Sanahuja y Rodriguez, 2019).

Entre 2004 y 2010, Sanahuja y Rodriguez (2019) identifican una segunda etapa que deno-
minan “de desinterés mutuo”. En este periodo, la Unién Europea priorizé la conformacién
de acuerdos con los paises latinoamericanos del “eje Pacifico”, de orientacién mas liberal
y aperturista (Bricefio-Ruiz, 2013). El tiempo de los gobiernos progresistas en los paises del
Mercosur trajo aparejada una orientacion regionalista que ha sido denominada por algunos
autores como “post-liberal” (Sanahuja, 2009) o “post-hegemdnica” (Riggirozzi y Tussie,
2012), en la que la agenda de integracion comercial dio paso a un mayor foco en las cuestio-
nes politicas y sociales del regionalismo’.

Las negociaciones se retomaron en 2010, inaugurando una tercera etapa. No obstante, esto
se dio en un contexto politico y econdmico internacional diferente. En primer lugar, ya en
2008, con el fracaso del ultimo paquete negociador intentado en Ginebra, quedaba claro
el estancamiento que sufrian las negociaciones multilaterales en la OMC. Por un lado, esto
supuso que la Unidn Europea retomara la agenda de buisqueda de acuerdos preferencia-
les de comercio, alentando el relanzamiento de las tratativas con Mercosur. Por el otro, el
bloqueo de la via multilateral significaba la postergacién de una de las principales demandas
de los socios del Mercosur: la reduccién de los subsidios europeos al sector agropecuario
(Makuc et al., 2015). En segundo lugar, destacaba el impacto de la crisis financiera global de
2008, que continuaba golpeando, de forma muy intensa, a las economias desarrolladas de
Occidente. Mientras tanto, las llamadas potencias emergentes, en particular China, conti-
nuaban expandiendo su participacion en el PIB, la inversidn extranjera directa y el comercio
a nivel mundial, con el Mercosur como parte importante de este fenémeno global. Tan solo
en una década, la participacion de China en las exportaciones del Mercosur se habia tripli-
cado, pasando de menos de un 3% en el 2000 a casi el 10% en 2009. Con esto se profundizaba
el perfil exportador primario de los paises del bloque, en cuanto las exportaciones mercosu-
refias a China se encontraban ya concentradas en unos pocos commodities, como mineral
de hierro, carne vacuna, soja y madera, que experimentaron desde el afio 2000 un fuerte
incremento, tanto en su demanda como en sus precios.

3 Estacaracterizacion hasido objeto de polémica en tiempos mds recientes. Para una sintesis actual del debate, véase
el nimero 257 de la revista Nueva Sociedad.
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A su vez, durante los afios de paralisis de las negociaciones, la Unién Europea experimentd
un proceso de ampliacién de su membresia hacia el Este, lo que supuso en primer término
mayores sensibilidades para los productores industriales del Mercosur, tanto por los
menores costos laborales en los nuevos miembros, como por la incorporacién de nuevas
sensibilidades agricolas en el bloque europeo. Por otra parte, Brasil y la Unién Europea
establecieron en 2007 un acuerdo de asociacidn estratégica, que implicaba incorporar una
diferencia a nivel diplomdtico entre el miembro mayor del Mercosury el resto de sus socios.
Todos estos elementos convergian en una mayor complejizacion de las negociaciones.

Sin embargo, el giro en la posicién de Brasil desde 2013 modificé el statu quo. Las élites politi-
cas y empresarias brasilefias concluyeron que en el nuevo escenario Brasil estaba quedando
aislado de las principales negociaciones y de los flujos internacionales de comercio (Thors-
tenseny Ferraz, 2014), por lo que pasaron, con el apoyo de Paraguay y Uruguay, a presionar
por un acuerdo con la Unién Europea. A su vez, el anuncio europeo de la finalizacién del
otorgamiento del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) a los paises del Mercosur en
2014, si bien no cambiaba estructuralmente los incentivos por el bajo volumen de comercio
amparado en él, si agregé un elemento adicional en esta linea. Tal postura chocaba con la
posicion argentina, que mantenia la creencia de que los términos planteados en la nego-
ciacion aumentaban las asimetrias entre ambos bloques. Sin embargo, a pesar de estas
diferencias, el Mercosur logré conformar una oferta para intercambiar con los europeos en
2014. Llegado este punto, fue la Unién Europea la que se mostré reticente al intercambio.
Las controversias generadas por la suspension de Paraguay y el ingreso de Venezuela actua-
ron, asi las renovadas sensibilidades agricolas —al compas de los calendarios electorales
de los principales miembros de la Unidon— retrasaban la concrecidén de la intencién de la
Comision Europea de avanzar en las negociaciones.

Los cambios politicos en Argentina (2015) y en Brasil (2016) supusieron la llegada de gobier-
nos mds liberales en materia comercial, lo que implicé el inicio de la dltima y cuarta fase de
la negociacion (Sanahuja y Rodriguez, 2019; Zelicovich, 2018). Esta culmind con la firma del
acuerdo en principio el 28 de junio de 2019. De acuerdo a Alvarez y Zelicovich (2020), dos
grandes variables explican el cierre de las negociaciones en esta cuarta fase: una geopolitica
y otra econdmica. A esto agregan un tercer factor, el identitario, que permitié sostener las
tratativas durante tantos afos a pesar de las dificultades para acordar.

Respecto a la variable geopolitica, destacaron los cambios que supusieron la llamada crisis
de globalizacién (Sanahuja, 2019) y, de forma relacionada, la erosién de las instituciones
multilaterales de comercio. Estos fenémenos, con origenes diversos, que se relacionaban
con la crisis global de 2008 y el creciente rechazo al impacto de la globalizaciéon comercial
en las sociedades noroccidentales, se aceleraron con la victoria de Donald Trump en Estados
Unidos en 2016. La Administracién Trump adopté una orientacién unilateralista en la esfera
internacional, asi como un desafio a las instituciones que componian el llamado orden inter-
nacional liberal. En este contexto, la Unién Europea procurd posicionarse como un bastion
de defensa de este orden basado en reglas, para lo que un acuerdo con el Mercosur repre-
sentaba un movimiento estratégico.
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La combinacién de todos estos factores posibilité algunos cambios en la variable material:
promovid la renuncia de ambas partes, aunque no necesariamente en porciones semejan-
tes, a sus demandas de maxima, con miras a alcanzar un punto de acuerdo. De ese modo,
por el lado de la Unién Europea, si bien se observd una continuidad en el nicleo duro de su
oferta, es posible constatar algunas modificaciones en otros planos. Por ejemplo, en materia
defensiva, el bloque aceptd que el Mercosur mantuviera la vigencia de sus mecanismos de
drawback y zonas econdémicas especiales (Zelicovich, 2019), claves para asegurar un minimo
de competitividad de sus exportaciones industriales. Por otra parte, en el plano ofensivo, se
destaco el retiro de algunas demandas inaceptables para el Mercosur, como la extension de
los plazos de proteccion de las patentes y la proteccion de los datos de prueba.

Por el lado del Mercosur, se observaron incluso mas modificaciones, mas adoptadas como
una sefial necesaria de apertura hacia el mundo que con base en las ganancias de acceso
a mercados que el arreglo pudiera reportar. En ese marco, el Mercosur acepté cuotas agri-
colas y agroindustriales que histéricamente habia rechazado, al tiempo que en el plano
defensivo acordé una mayor cobertura para su oferta de bienes, reglas de origen mas flexi-
bles en distintos sectores, cuotas temporarias durante la desgravacion en sectores clave
como el automotriz, asi como una mayor apertura de sus cerrados sistemas de compras
gubernamentales. Combinados, todos estos elementos facilitaron la conclusién del acuerdo
en principio. Sin embargo, como se analizara luego, esto no aseguraba la concrecidn y rati-
ficacién de lo acordado.

2.2. Caracteristicas del acuerdo en principio*

El acuerdo en principio anunciado en junio de 2019 refiere al pilar comercial. A esto se suma
la negociacion respecto a los pilares politico y de cooperacién, acordados en julio de 2020,
cuyos contenidos ain no son de conocimiento publico. Lo que sigue es un breve analisis de
los contenidos del acuerdo en su pilar comercial, a partir de la informacién difundida y los
analisis realizados por especialistas al respecto.

Lo primero que hay que destacar es que el acuerdo se estructura en veinte capitulos,
que, como se observa en la Tabla 1, abarcan no solo el comercio de bienes sino un amplio
conjunto de disciplinas, arancelarias y no arancelarias, asi como aspectos estrictamente
comerciales y otros relacionados de forma menos directa con el tema. En materia de bienes,
el Mercosur —que tiene un arancel promedio cercano al 12%, el doble que la Unién Europea
(LSE, 2019)— se compromete a liberalizar completamente el 91% de sus lineas arancelarias
en un plazo de 15 afos. Siguiendo a Azevedo, De Angelis, Michalczewsky y Toscani (2019),
el 6% serfa liberalizado de forma inmediata a la entrada en vigor del acuerdo, un 25% en un
plazo de 4 a 8 afios y el 60% restante sobre el final del cronograma de desgravacién, con los
productos mas sensibles ubicados al final del plazo previsto. A su vez, el Mercosur aplicaria
una liberalizacidn parcial del 0,1% del comercio, mediante la implementacion de cuotas para
algunos productos lacteos.

4 Este apartado se basa en Pose y Wilchisnki (2021).
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TABLA 1. Contenidos del acuerdo comercial en principio entre la UE y el Mercosur

Numero* Textos del acuerdo

01 Comercio de bienes

02 Reglas de origen

03 Defensa comercial

04 Medidas sanitarias y fitosanitarias
05 Obstaculos técnicos al comercio
06 Facilitacion del comercio

07 Servicios y establecimiento

08 Compras gubernamentales

09 Propiedad intelectual

10 Competencia

11 Subsidios

12 Empresas propiedad del Estado
13 Comercio y desarrollo sostenible
14 Pequetias y medianas empresas
15 Transparencia

16 Clausula de integracion regional
17 Solucion de diferencias

18 Anexo de vinos

19 Clausula antifraude

20 Balanza de pagos y movimientos de capitales

* Uruguay aclara que “el orden final de los capitulos y textos podrd ser alterado como producto de la revisién
legal e institucional del acuerdo”. Fuente: Uruguay (2019).

Por su parte, la Unidn Europea se compromete a una liberalizacién total del 92% de sus aran-
celes, con el grueso de laimplementacion del entorno del 85% que entraria en vigor desde el
inicio, y el resto en un plazo maximo de diez afios. No obstante, un 7% adicional —referido
a productos de origen agricola, en el que se concentran tanto los picos arancelarios mas
elevados de la UE como buena parte de la exportacidon del Mercosur hacia este bloque—
se liberalizaria de forma solo parcial, mediante la implementacién de cuotas preferenciales
sin aranceles o con aranceles reducidos. Entre los productos incluidos en esta categoria
se encuentran carnes, azucar, etanol, arroz, miel, maiz dulce y varios productos lacteos
(Azevedo et al., 2019; Ghiotto y Echaide, 2019; LSE, 2019).

Las reglas de origen acordadas presentan una amplia diversidad, dependiendo del sector
que se considere. Mas alla de esta variacidn, es posible destacar algunos elementos, como
por ejemplo que varias de las medidas adoptadas coinciden con el modelo de reglas euro-
peo, lo que obliga a una modernizacién de la normativa mercosuriana (Maduro, Veiga y
Rios, 2020). Esto refiere tanto a los mecanismos de calculo como a la cuestion de la certifi-
cacion, en la que se adopta el modelo de autocertificacidn, considerado como una préctica
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que hace a la facilitacidon del comercio. Por otra parte, en cuanto a los porcentajes de conte-
nido regional exigidos, respecto a algunos sectores sensibles del Mercosur se logré que
se establecieran niveles intermedios de exigencia, mientras que otros, como maquinaria
y autopartes, quedaron mads cercanos a la posicidn europea en el sentido de exigir menor
acumulacién. Como contrapartida, el Mercosur logré sostener, como ya fue mencionado, el
mantenimiento del drawback, régimen de extendida utilizacién en el bloque para la impor-
taciéon de insumos productivos.

El acuerdo también establece disposiciones y espacios de cooperacién en materia de
obstaculos técnicos al comercio, y medidas sanitarias y fitosanitarias, a modo de evitar el
levantamiento de barreras innecesarias al comercio (Azevedo et al., 2019). Dicho esto, la
aceptacion del principio precautorio —que permite a las partes imponer barreras frente a
la sospecha no probada de dafios generados por algun producto o proceso—amenaza con
limitar las ganancias de acceso a mercados, principalmente para los socios del Mercosur,
especializados en produccion de origen agricola (Caetano y Pose, 2020).

Por otro lado, el acuerdo incluye un capitulo sobre propiedad intelectual, pero a diferencia
de otros ACP Norte-Sur, impulsados tanto por Estados Unidos como por la Unidn Europea
(Shadlen, 2008; Gallagher, 2008; Horn, Mavroidis y Sapir, 2010), no establece obligaciones
OMC-plus en materia de extensidn de patentes y proteccién de datos de prueba (Azevedo
et al., 2019). Y aunque insta a las partes a adherir al Patent Cooperation Treaty, del que
Argentina, Paraguay y Uruguay no son miembros, lo hace bajo el formato best endeavour,
que no genera obligaciones para las partes. El grueso de la accién en materia de propiedad
intelectual pasa por el reconocimiento de denominaciones geogréficas, aspecto duramente
negociado por las partes y atin no cerrado, puesto que, a causa de la fuerte inmigracién
europea en el Cono Sur de América Latina, distintas variedades identificadas con regiones
del Viejo Continente son producidas desde hace décadas en el Mercosur®.

Siguiendo con las disciplinas relacionadas, el acuerdo incluye disposiciones OMC-plus en
servicios, que otorgan trato nacional a los proveedores de la contraparte y permiten un
mayor acceso a mercados en los sectores explicitamente incluidos por los socios, ya que
fueron negociados mediante listas positivas. A su vez, introduce reglas especificas para
sectores determinados, como postal, courier, telecomunicaciones y servicios financieros,
asi como disposiciones generales en comercio electrénico. Por el contrario, las partes no
negociaron un capitulo sobre inversiones, que quedan cubiertas Unicamente en lo que se
refiere a la provisién de servicios mediante el establecimiento del proveedor en la economia
de destino (Bas, 2019; Azevedo et dl., 2019; Ghiotto y Echaide, 2019).

Otro capitulo de interés, tanto porque innova como por la dura negociacidn que supuso,
es el de compras gubernamentales. En este sentido, ambos bloques acordaron garantizar
acceso a sus compras publicas de modo reciproco, lo cual es particularmente significativo
para el Mercosur, en lamedida en que supone el primer acuerdo de apertura a un proveedor
de magnitud. Lo acordado excluye parcialmente a las entidades subnacionales, establece

5 Para contemplar esta situacion, el acuerdo introduce la llamada “cldusula del abuelo”, que permite continuar la
comercializacién ya existente de productos con nombres protegidos.
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un plazo de carencia para el Mercosur de 15 afios y fija un piso minimo para la inclusién en el
protocolo de 130.000 derechos especiales de giro (DEG) para compras de bienes y servicios,
y de DEG 5,5 millones para obra publica (Azevedo et al., 2019; Alvarez y Zelicovich, 2020;
Maduro et al., 2020).

Finalmente, el acuerdo incluye otros capitulos que, a diferencia de los descritos, no remi-
ten al mecanismo de solucidn de controversias. Entre ellos se encuentra el de desarrollo
sostenible, cuya especial sensibilidad deriva de las objeciones ambientales que ha merecido
el arreglo en Europa. Pose y Wilchinski comparan las disposiciones ambientales incluidas
en este acuerdo en comparacién con otros arreglos preferenciales de referencia mundial,
como el CP-TPP, el CETA y el T-MEC. Tal comparacidn resulta relevante, dado que algunos
lideres europeos han presentado este arreglo como un ejemplo de sostenibilidad ambiental
del comercio, contraponiéndolo con el acuerdo Mercosur-Unidn Europea.

Como se observa en la Tabla 2, de las 24 dimensiones seleccionadas para la comparacién,
el acuerdo UE-Mercosur cumple con 11, frente a las 10 del CETA y del T-MEC, y es superado
solo por el CP-TPP, con 15. Ademas, en términos cualitativos, destaca por la vinculacidn que
realiza con el cumplimiento de los compromisos asumidos por cada parte en el Acuerdo
de Paris, lo que supone una innovacion con respecto a los principales arreglos comerciales
preferenciales de la Gltima década. Por tanto, a pesar de no contar con un mecanismo vincu-
lante a nivel de solucién de controversias, el acuerdo en principio entre la Unién Europeay el
Mercosur supera el nivel de proteccién ambiental previsto de otros acuerdos como el CETA,
alavez que en términos cualitativos supone un salto respecto a sus precedentes, al vincular
explicitamente el Acuerdo de Paris con el comercio preferencial entre los dos bloques.

Frente a esto, emerge la pregunta: ¢hasta qué punto estas disposiciones, tal como fueron
descritas, pueden alterar el comportamiento de los Estados en materia ambiental? Para los
escépticos, en particular en torno a Brasil, la respuesta ha sido negativa. En especial, como
se ha sefialado, se destaca la ausencia de disposiciones ambientales vinculantes. Mas alla de
este aspecto, pueden sefialarse dos factores a considerar. El primero de ellos es el impacto
moderado del acuerdo en términos comerciales, particularmente en lo que se refiere a los
intereses ofensivos del Mercosur en bienes agricolas y agroindustriales. Este punto es rele-
vante en la medida en que una fuerte dependencia de un mercado genera incentivos para
el cumplimiento de las reglas duras o blandas esperadas por ese destino, por el costo que
supone una potencial exclusién. Sin embargo, en este caso, seguramente tales incentivos
no sean lo suficientemente poderosos. Dicho esto, también es posible imaginar un segundo
factor, que acttie en sentido contrario. Para ello, es preciso incorporar que para buena parte
de productores agricolas y agroindustriales mercosurefios, los beneficios de un acuerdo con
la Unién Europea no derivan principalmente de un mayor acceso a mercados, sino del sello
de calidad que supone contar con el visto bueno de uno de los importadores mas exigentes
en materia de estandares. Asi, aunque los volimenes exportados no se equiparen a aque-
llos destinados a Asia u otras regiones, los productores seguramente tengan incentivos para
presionar a sus gobiernos por un cumplimiento elevado de los requisitos establecidos en el
acuerdo. Por ende, desde esta Iégica, el acuerdo podria modificar el comportamiento brasi-
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TABLA 2. Asuntos ambientales en cuatro acuerdos preferenciales de referencia mundial

Clausulas o asuntos ambientales tratados

en los acuerdos comerciales CURLA | SRl | e L

Principio de responsabilidades comunes X X X X
pero diferenciadas
Principio precautorio v v X X
Soberania en la determinacion de sus
propias politicas ambientales segun las v v v v
prioridades del Estado
Principios Soberania en la ejecucion de medidas
. X X v v
ambientales
La proteccion del medio ambiente como
condicion previa para el comercio o el X X X X
desarrollo
Referencia al apoyo mutuo entre medio
. ) v v v v
ambiente y comercio o desarrollo
Es inapropiado alentar el comercio
o la inversion relajando las medidas 4 4 v v
ambientales
Nivel de proteccion Los Estados deben mejorar y fortalecer los
. : . ) X v v v
ambiental niveles de proteccion ambiental
Prohibicion de adoptar medidas
ambientales discriminatorias o v X 4 X
innecesarias
Con 1a§ politicas comerciales o de v v v v
inversion
Con las politicas energéticas X v v X
Con el turismo X X X X
Con las politicas de género X X X X
Interaccion del Con asuntos sociales v v v v
medioambiente
COM aSUNtos N6 Con el desarrollo rural X X X X
medioambientales Con el desarrollo urbano X X 4 X
Con actividades de la construccion X X X X
Con la agricultura X X X X
Con las comunidades indigenas o el
o e v X 4 v
conocimiento tradicional
Con la salud humana X X 4 v
Alentar la produccioén de bienes y servicios X X v X
ambientales
Otras formas de Alentar el comercio e inversion en bienes v v v v
cooperacion en y servicios ambientales
asuntos ambientales . -
Compromiso de cooperacion en el
contexto de la negociacion ambiental v v 4 X
bilateral, regional o multilateral
Compromiso para la implementacion efectiva del v X X X
Acuerdo de Paris

* No se incluye en el andlisis el acuerdo ambiental paralelo que los mismos paises firmaron en 2018.
Fuente: Pose y Wilchinski (2021), a partir de texto de capitulos ambientales de los acuerdos disponibles.
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lefio hacia una mayor preocupacién de la dimensién ambiental, a diferencia de lo sostenido
por los escépticos en Europa.

Finalmente, dada la descripcién de la estructura del acuerdo realizada, cabe preguntarse si
estamos frente a un formato de acuerdo de comercio preferencial tradicional —en la I6gica
de los TLC que proliferaron entre las décadas de 1990 e inicios de los 2000 en el mundo— o
ante un nuevo formato de acuerdo. En este sentido, es dificil encontrar respuestas univo-
cas. Por un lado, la desgravacién arancelaria prevista, mas alld de los plazos diferenciales a
favor del Mercosur, presenta una Iégica tradicional, en cuanto abarca un porcentaje mayor
al 90% del universo arancelario. El acuerdo incluye un régimen de salvaguardias, que si bien
no es especificamente industrial, donde reside la mayor sensibilidad del Mercosur, puede
ser utilizado por este sector. Mientras que por el lado de disciplinas, si bien se incluyen
capitulos OMC-plus, no se observa una profundizacién marcada de compromisos en los
llamados temas de Singapur, pues el acuerdo no incluye un capitulo de inversiones (salvo en
servicios), que evita la discusidn sobre los polémicos sistemas de solucién de controversias
inversor-Estado®, ni introduce exigencias adicionales en aspectos clave de los derechos de
propiedad intelectual, como patentes y datos de prueba. Ademas, la preservacion de ciertos
regimenes para el Mercosur, como el drawback, da testimonio de una sefial de flexibilidad
de la Unidn Europea, al menos en comparacion con su historial de acuerdos con el mundo
en desarrollo.

De todos modos, estas desviaciones del modelo TLC cl3sico, si bien moderan algunos de sus
aspectos mas controvertidos, no suponen la presencia de una Iégica nueva o superadora.
En este sentido, el capitulo de cooperacion constituye una oportunidad para la construccion
de un verdadero acuerdo de asociacién, tal como fuera promovido por el Mercosur en la
primera etapa negociadora (2000-2004). Sin embargo, todavia no conocemos los conte-
nidos de tal acuerdo, aunque las declaraciones publicas de los negociadores no auguran
la presencia de cambios paradigmaticos. Dada la importancia geopolitica del acuerdo para
ambas regiones, es pertinente plantear la posibilidad de innovar en esta esfera. En Caetano
y Pose (2020b), avanzamos cinco lineas que pueden contribuir en este sentido: 1) una mayor
transparencia en la circulacién publica de informacidn; 2) la introduccién de cldusulas labo-
rales y ambientales desde una perspectiva de promocién (con centro en la capacitacién
y la transferencia de tecnologia); 3) la sustitucion de los tratados bilaterales de inversién
por un arreglo de solucién de diferencias en materia de inversiones de caracter interregio-
nal, que contemple Unicamente un acceso al sistema para los actores estatales; 4) medidas
adicionales para una mayor preservacion del espacio para la implementacién de politicas
de desarrollo tardio (como la discutida cldusula de industrias nacientes o la posibilidad de
subsidiar determinadas actividades que promuevan el catch-up tecnolégico en los paises del
Sur), y 5) la introduccién de mecanismos explicitos que promuevan transferencias tecnolé-
gicas y encadenamientos interregionales con participaciéon de pymes. La incorporacion de
estos elementos, mas las innovaciones y desviaciones de los patrones clasicos de los TLC
Norte-Sur ya sefialados, contribuirian de un modo mas decisivo al desarrollo sostenible en
ambas regiones, asi como a la consolidacion de una alianza geopolitica que permita a ambas

6 Lo cual no elimina la potencial utilizacidon de este esquema a partir de los mdiltiples tratados bilaterales de inversién
que vinculan a Argentina, Paraguay y Uruguay con distintos paises miembros de la Unién Europea.
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regiones navegar con mejores herramientas y capacidades la crisis de la globalizacién y el
impacto de la competencia exacerbada entre Estados Unidos y China.

2.3. Perspectivas de cierre y ratificacion en el Mercosur

El acuerdo llegd en un momento de profundizacién de las debilidades del regionalismo lati-
noamericano, del que el Mercosur no fue una excepcién (Caetano y Pose, 2020). Por tanto,
de manera independiente de los aspectos econémicos, su firma supuso un punto de conver-
gencia entre los paises del bloque. La profundizacién de la busqueda de apertura comercial
del gobierno brasilefio tras la victoria de Jair Bolsonaro —combinada con el giro liberal que
supuso el gobierno de Mauricio Macri en Argentina y agregada al histérico apoyo de Para-
guay y Uruguay a estas tratativas— termind por generar el necesario consenso, mecanismo
de toma de decisiones por excelencia del Mercosur, para proponer una oferta dificil de
rechazar por la contraparte europea.

La firma del acuerdo también alivié la tensién que enfrentaba la agenda externa del Merco-
sur. Debe sefialarse que, a pesar de la activa buisqueda de acuerdos comerciales realizada
desde 2016, el bloque se enfrentaba a un mundo menos proclive a estos arreglos que en
el pasado (Zelicovich, 2018). Asimismo, la conclusion de las negociaciones actué como un
balsamo hacia el interior del bloque, que enfrentaba una acumulacién de muiltiples criticas y
cuestionamientos. A pesar de las declaraciones e intenciones de los sucesivos gobiernos, el
Mercosur ha sufrido miltiples problemas de funcionamiento interno. Estos problemas han
llevado al cuestionamiento frecuente del bloque por parte de gobiernos y otros actores, asf
como a la formulacién de propuestas de flexibilizacidn respecto a las relaciones con terce-
ros. El cierre del acuerdo en principio con la Unidn Europea, en este contexto, suponia una
evidencia a favor del sostenimiento del Mercosur y su actuacién conjunta en materia externa.

Los primeros cuestionamientos a nivel politico al acuerdo surgieron desde Argentina, en
el marco de la campafia electoral de 2019, en la que Mauricio Macri buscaba la reeleccidn.
Entonces, frente al anuncio de la firma, el principal candidato opositor y hoy presidente,
Alberto Ferndndez, expresd que este hecho no suponia nada que festejar, por cuanto
mientras las ganancias no eran claras, si eran evidentes los perjuicios que provocaria sobre
laindustria y el trabajo nacional. Este posicionamiento, sumado a los diversos choques entre
la nueva Administracion argentina y el gobierno de Bolsonaro en Brasil, terminaron por
poner un nuevo signo de interrogacién sobre el futuro del Mercosur.

Sin embargo, a pesar de las reservas argentinas sobre lo firmado, lo cierto es que, una
vez en el poder, el nuevo gobierno argentino presidido por Alberto Fernandez se ha
comprometido a seguir con la revisidn legal de lo acordado, cerrar el acuerdo politico y
de cooperacién (como ocurrié en julio de 2020) y enviar el acuerdo al Parlamento para
su consideracidn. Parte de la explicacion de esta postura reside en la posibilidad de una
entrada en vigor bilateral del pilar comercial entre la Unidn Europea y cada uno de los
socios del Mercosur que ratifiquen el acuerdo. Siguiendo a Gruber (2001), esta opcidn
removia el statu quo en la negociacién con la Unidn Europea. En la nueva situacidn,
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Argentina se enfrenta a la necesidad de ratificar un acuerdo que no se encontraba entre
las preferencias del nuevo gobierno, o ante la alternativa mds costosa de no ratificarlo y
enfrentar una competencia mds desventajosa desde Europa en el mercado de Brasil.
También en este ultimo caso asumiria el reto de una competencia desnivelada con las
exportaciones brasilefias que coinciden con la canasta exportadora argentina hacia el
mercado de la Unidn Europea. A todo esto, habria que sumar el fragil contexto financiero en
el que asumid el nuevo gobierno de Fernandez, que ha implicado la necesidad de conseguir
apoyos entre los gobiernos europeos para reprogramar el esquema de pagos de la deuda
externa. Todos estos factores han terminado por acotar el espacio de oposicién al arreglo.
De todos modos, como explica Merke (2019), esto no supone la existencia de un consenso
al respecto en la interna de la coalicidn gobernante del Frente de Todos.

A pesar de la aceptacién argentina, tras los matices iniciales, la falta de avances en Europa
respecto a la conclusion del acuerdo ha limitado el impacto unificador que este podia
generar en el Mercosur. En este contexto, el bloque ha continuado navegando entre las
divergencias de sus socios, agravadas por la pandemia de la COVID-19. En el plano comercial,
dos propuestas han dividido nuevamente al Mercosur. La primera de ellas es la de reducir el
arancel externo comun (AEC), propuesta por Brasil y acompafiada en principio por Paraguay
y Uruguay, pero resistida por Argentina, asi como por una porcion importante de las propias
élites empresariales brasilefias. A estas diferencias se agregd el debate reciente originado
por la propuesta uruguaya de flexibilizar las negociaciones con terceros, para permitir la
firma individual de acuerdos extrazona en caso de que no se obtenga consenso en el bloque
para avanzar en conjunto. Tal iniciativa genera el rechazo tanto de Argentina como de Para-
guay, que alegan su conflicto con lo establecido por el Tratado de Asuncién que dio origen al
bloque. En definitiva, el Mercosur se encuentra a la espera de una concrecién y ratificacion
del acuerdo de asociacion con la Unién Europea en un contexto de marcada debilidad y con
la persistencia de incertidumbres en las condiciones politicas de cara a su ratificacion.

2.4. Perspectivas de cierre y ratificacion en la Unién Europea

Para la UE, el anuncio del acuerdo, en principio, también tuvo un valor simbdlico de rele-
vancia, en cuanto implicaba reafirmar su apuesta por un orden internacional basado en
el establecimiento de reglas frente al unilateralismo estadounidense y la guerra geoeco-
ndmica con China. Sin embargo, como destacan Alvarez y Zelicovich (2020), los motivos
geopoliticos podrian no tener la misma fortaleza para asegurar su concrecién y ratificacion.
Como era esperable, tras el anuncio surgieron las primeras expresiones de descontento
de entidades opuestas como COPA-COGECA, el grupo de interés que nuclea a los sectores
agricolas de la Unién Europea. En el mismo sentido, durante los meses siguientes surgie-
ron objeciones, tanto por la apertura del mercado agricola como por motivos ambientales,
desde los gobiernos de paises como Francia, Irlanda y Polonia, donde el peso de las organi-
zaciones de agricultores es mayor.

Por el contrario, mds sorprendentes e indicativas de un cambio cualitativo en Europa fueron
las expresiones de los parlamentos nacionales de paises como Austria y Holanda. En el
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primer caso, una votacidon en comision en septiembre de 2019 rechazd el acuerdo con el
apoyo de un amplio espectro de su sistema politico. Los principales argumentos expuestos
por los legisladores para fundamentar su negativa refirieron a la politica de deforestacién
de la Amazonia con fines de produccién agropecuaria promovida por el gobierno de Bolso-
naro en Brasil, a lo que se sumaron preocupaciones por la salud animal, la proteccién de los
consumidores y la viabilidad de la agricultura europea (BBC, 2019; Oltermann, 2019). En el
caso de Holanda, si bien se tratd de una iniciativa de la oposicion que contd con el apoyo de
un socio minoritario del gobierno, disidente en este punto, la aprobacidn de la mocioén parla-
mentaria en contra del acuerdo tuvo una gran repercusion, en la medida en que Holanda
ha sido histdricamente un bastidn del libre comercio en la Unidn Europea. Las demandas
agricolas y las preocupaciones ambientales fueron nuevamente los principales argumen-
tos manejados por los opositores al acuerdo (Khan y Brunsden, 2019; Leering, 2020). La
preocupacion ambiental ha adquirido tal magnitud que incluso Angela Merkel, canciller de
Alemania histéricamente favorable al acuerdo, planted sus reservas debido a la profundiza-
cién de la deforestacion de la Amazonia en Brasil, tras una marcha masiva por el clima que
tuvo lugar en Berlin (DW, 2020).

Mas alld de estas manifestaciones, es preciso considerar que el acuerdo, en el sistema de
toma de decisiones de la Unidn Europea, tiene un cardcter mixto, con asuntos que han sido
delegados ala Uniény otros que permanecen como competencia de los Estados miembros.
En este sentido, el pilar comercial, al ser una competencia delegada, puede ser aplicado de
forma provisoria con la aprobacion del Parlamento Europeo (PE) y de una mayoria calificada
del Consejo de la Unidn Europea, mientras que los pilares politico y de cooperacion requie-
ren de la ratificacién de los parlamentos nacionales e incluso, en algunos casos, regionales
(Merke, 2019). Pero incluso restringiendo el andlisis al pilar comercial, cabe incorporar que
en octubre de 2020 el PE expresd, mediante la aprobacidon de una mocidn, que no podia
ratificarse el acuerdo “en su estado actual” (Parlamento Europeo, 2019, par. 36).

Dicha mocidén fue en realidad una enmienda —presentada por una parlamentaria francesa
del grupo Renew Europe— a uninforme referido alaimplementacién de la politica comercial
comun de la UE durante 2018, que rechaza el acuerdo en su formato firmado (Parlamento
Europeo, 2019). La misma fue aprobada con 345 votos, contra 295 oposiciones y 24 absten-
ciones. De acuerdo a Agence Europe (2020), la mayoria de los votos afirmativos provinieron
de tres grupos parlamentarios —el socialdemdcrata, la izquierda y los verdes—, alos que se
sumaron algunos parlamentarios franceses de otros dos grupos, el conservador y el liberal.
El giro de socialdemdcratas y algunos conservadores y liberales resulta significativo en rela-
cidn con viejos consensos respecto a la politica comercial europea que tienen décadas. A la
vez es sintomatico de los cambios en las preferencias de los electores europeos respecto a
la cuestién ambiental, que ha forzado a los partidos tradicionales a reevaluar sus posiciones
(Pose y Wilchinski, 2021).

Frente a esta realidad, se ha planteado la posibilidad de reforzar los compromisos
ambientales incluidos en el acuerdo. El objetivo, desde la perspectiva europea, apunta a
incidir especialmente en la politica ambiental de Brasil, en particular en lo que se refiere a
la deforestacién de la Amazonia. Sin embargo, a pesar de que ambas partes han mostrado
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disposicion a negociar un arreglo adicional, persisten las diferencias en torno a las caracte-
risticas que este deberia adoptar. La posicidn de los paises del Mercosur sostiene que, junto
al cierre del acuerdo, podria agregarse una declaracién adicional que reafirme los compro-
misos del capitulo de desarrollo sostenible ya acordado, para comunicar a la opinidn publica
europea la relevancia que ambas partes otorgan a este asunto. No obstante, tal arreglo
puede no satisfacer a los actores mas escépticos en la materia en Europa, que reclaman la
renegociacion del acuerdo para incluir una cldusula ambiental que vincule directamente el
acceso preferencial a mercados con el cumplimiento de objetivos ambientales especificos,
al tiempo que habilite el uso del sistema de solucién de diferencias para el capitulo de desa-
rrollo sostenible, lo que no se contempla en el formato acordado’.

El escollo, en este escenario, es que el Mercosur ha descartado de plano una renegociacién
o reapertura. Como sefialé el negociador jefe de la diplomacia brasilefia:

Nao se cogitarenegociar oureabrir o acordo. E o motivo é simples: qualquer movimento
nesse sentido desmontariao pacote equilibrado acordado, ndo sé entre blocos, mas
entre paises que conformam cada bloco. E aqui cabe uma explica¢do adicional para os
desavisados: a Comissdo Europeia negociava e falava em nome do bloco, mas todos
0s paises membros da Unido Europeia eram permanentemente consultados. Nenhum
deles pode, agora, alegar que desconhecia os termos acordados (Costa e Silva, 2021).

En el fondo, esta postura remite al andlisis ya realizado respecto al complejo equilibrio
de economia politica que fue necesario para alcanzar el acuerdo en principio. De manera
concreta, la introduccidn de barreras ambientales adicionales, que impacten en el acceso
a mercados agricolas y, ademas, sienten un precedente en este sentido, amenaza con
derrumbar las bases de apoyo que el arreglo concita en el Mercosur. Ademas, una rene-
gociacion puede abrir un espacio para la reintroduccién de sensibilidades industriales en el
bloque sudamericano, complejizando ain mas la ecuacién. En este marco, el escenario de
ratificacion se presenta complejo.

2.5. Impactos esperados

En la medida en que el acuerdo bajo analisis no ha entrado en vigor, su potencial impacto en
los flujos de comercio e inversién, asi como en otras variables relevantes como el productoy
el empleo, solo puede estimarse de forma indirecta a través de proyecciones. Dicho esto, es
preciso mantener en consideracion que tales proyecciones requieren de la adopcidn de un
conjunto de supuestos que muchas veces no captan las cambiantes condiciones econdmicas
o incluso las caracteristicas de lo finalmente acordado. Asimismo, si bien las herramientas
mas difundidas para estos andlisis (modelos de equilibrio general computable) concitan
cierto consenso a la hora de proyectar los efectos de modificaciones arancelarias, existe
un acuerdo similar sobre su incapacidad de modelar los de los capitulos no arancelarios,
que en ocasiones son tan o mas relevantes que las rebajas acordadas. Del mismo modo,

7 Incluso, se hasugerido que en el marco del Pacto Verde Europeo se procure extender este tipo de cldusulas de protec-
cién ambiental robustas a todos los acuerdos comerciales que la Unién Europea tiene con terceros (Giles, 2021).

238



se reconoce que, aunque en el aspecto arancelario los modelos pueden captar los efectos
estdticos, tienen mayores dificultades para estimar los efectos dindmicos. Con estas salve-
dades, a continuacidn se presentan algunas de las principales proyecciones de la literatura
reciente respecto al impacto potencial del acuerdo entre el Mercosur y la Unidn Europea en
su pilar comercial.

Siguiendo a Rozemberg (2019: 3), “la mayor parte de los estudios realizados en los ultimos
afios para evaluar las consecuencias de la asociacion Mercosur-UE, con variedad de supues-
tos y modelos, con aproximaciones de equilibrio general o parcial, dan cuenta de que el
acuerdo por sisolo no sera la causa de grandes impactos, ni sobre el comercio ni sobre el PIB
de los paises”. Entre las aproximaciones mas comprehensivas se encuentran las dos Trade
Sustainability Impact Assessments encargadas por la Comisién Europea, cuyos resultados
fueron publicados en 2009 y 2019-2021, respectivamente.

La primera de ellas, elaborada por la University of Manchester (2009), encontré para el caso
de la Unidn Europea unas ganancias de bienestar econémico del orden del 0,1%, inducido
por la reasignacién de recursos desde la agricultura, que tendria un impacto negativo, hacia
los sectores de manufactura y servicios, con ganancias esperadas que a su vez compensa-
rian las pérdidas para el primer sector. A su vez, hallé impactos esperados negativos en el
empleo agricola, asi como resultados mixtos en materia ambiental, con mejoras derivadas de
la importacién de biocombustibles y riesgos asociados al estimulo de la deforestacién. Para
el caso del Mercosur, el estudio también encontré ganancias de bienestar positivas y mode-
radas para los paises del bloque, asi como un efecto sectorial opuesto al esperado en Europa:
ganancias para la agricultura y los procesadores de alimentos, asi como desafios para el
sector manufacturero y los servicios. En materia de empleo, los desafios en este caso fueron
identificados en las potenciales pérdidas en el sector industrial, asi como el crecimiento del
trabajo bajo estandares no decentes en el sector agricola.

El segundo estudio, elaborado por la London School of Economics (LSE, 2021), arroja resul-
tados similares. Como muestra la Tabla 3, a partir de una estimacidn de un escenario con un
acuerdo conservador, hacia 2032 se espera que el acuerdo haya contribuido a un aumento
del 0,1% del PIB de la Unidn Europea, asi como a incrementos de entre 0,1% y 0,5% para los
paises del Mercosur. Asimismo, la proyeccién espera un mayor incremento de las exporta-
ciones frente a las importaciones para los paises mercosurefios, a diferencia de lo esperado
para el caso de la Unién Europea. Como contrapartida, las mayores ganancias en términos
de bienestar se proyectan para la Unién Europea; en este punto, para Paraguay no se espera
ningdn movimiento, asi como para Uruguay se espera una leve variacion negativa, del orden
del 0,1%. Las proyecciones de LSE también prevén ganancias moderadas en materia del sala-
rio real de los trabajadores, tanto entre los calificados como entre los no calificados, con
variaciones de entre 0,2% y 0,4%, seguin el pais y la categorfa. Finalmente, la tabla refleja una
leve contribucién hacia el incremento de la inflacién en la Unidn Europea, asi como a una
caida de los precios al consumo en todos los paises del Mercosur.

239



TABLA 3. Resultados macroeconémicos esperados del acuerdo en un escenario conservador

Region PIB |Inversiones [Imp. |Exp. [Bienestar |Salario real Salario real (no |Precios al
% % % % % (calificados) % |calificados) % |consumo %
1 04 09 | 04 6,3 0,2 0,2 02

UE 28 0,

Brasil 02 0,7 13 | 45 14 0,0 0,0 -1,5
Argentina | 0,5 14 12 | 19 15 0.2 0.3 -1,0
Uruguay 0.2 0.8 04 | 08 -0,1 0.2 04 -0,6
Paraguay | 0,1 0,3 01| 05 0,0 0.2 03 -0,3

Fuente: LSE (2021: 29).

Un andlisis sectorial de los efectos esperados a nivel bilateral en el comercio revela una
continuidad con la evaluacién realizada en 2009. En términos especificos, mientras que
los sectores de la Unidn Europea que expanden en mayor medida sus exportaciones
hacia el Mercosur son los de productos industriales y productos lecheros, la mayor
expansion de las ventas del Mercosur hacia el mercado europeo se espera en productos
agroalimenticios. De forma agregada, el escenario conservador de LSE (2021) espera un
incremento del 52% de las exportaciones de la Unidn Europea al Mercosur, asi como un
aumento del 11% de las importaciones europeas desde el bloque sudamericano. Esto se
relaciona con los impactos esperados en el empleo, que para el Mercosur apuntan a una
caida de los puestos laborales en algunos sectores manufactureros, compensada por el
incremento de los empleos en la agricultura y la produccién de alimentos. En Europa, el
estudio concluye que el impacto sectorial en los patrones de empleo seria mucho menos
significativo. Por su parte, en materia ambiental, el estudio no encuentra efectos signi-
ficativos esperados en materia de emisidn de gases de efecto invernadero, a la vez que
identifica un potencial impacto moderado en materia de deforestacidn, en particular en
Brasil. Dicho esto, también destaca que las emisiones per cdpita en Brasil y Paraguay
son menores que las de la Unién Europea, asi como que las de Argentina y Uruguay se
encuentran en niveles similares a las del bloque europeo.

Para completar la revisién de los principales estudios, resta incorporar un reciente informe
del Global Development Policy Centre de la Universidad de Boston (Capaldo y Omer, 2021).
Su valor radica en que cuestiona y se aparta de los modelos de equilibrio general que funda-
mentan los analisis precedentes, por considerar que los supuestos utilizados sesgan los
resultados en favor de la identificacién de ganancias. Entre ellos, destacan el supuesto del
pleno empleo, el de ausencia de cambios relativos en la retribucion obtenida por el trabajo
y el capital, y el de la no variacién en el crecimiento de la productividad a causa del creci-
miento salarial.

Por contrapartida, los autores trabajan diferenciando los sectores econémicos en dindmicos
y estancados, lo que les permite observar que, de ratificarse el acuerdo, es posible esperar
una profundizacién de la polarizacién entre ambos sectores en las principales economias de
ambos bloques, asi como un impacto asimétrico del acuerdo en favor de los sectores estan-
cados. Como consecuencia, sefialan que el acuerdo, en ausencia de potentes mecanismos
de apoyo a la demanda interna y de transferencia tecnolégica, impactara negativamente en
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el aumento de la productividad, el empleo, la industrializacidn y el desarrollo sostenible. El
estudio apunta a la necesidad de mitigar los efectos del capitulo comercial a través de robus-
tos esquemas de asociacidn politica y de cooperacion, que permitan balancear los resultados
econdmicos en una direccién mas favorable a los denominados sectores dindmicos.

Relacionado con esto, cabe reflexionar sobre los potenciales impactos del acuerdo en el
comercio intrarregional. Esto es particularmente importante para el caso del Mercosur,
que por un lado ha sido una plataforma privilegiada para la exportaciéon de manufactu-
ras con mayor agregacion de valor producidas por sus miembros, potenciando una légica
sectorial virtuosa, pero por el otro enfrenta desde hace tiempo una caida sistematica en
la participacion en el total de las canastas exportadoras de los paises parte. Esta caida
se encuentra asociada, en parte, a la creciente penetracion de manufacturas asiaticas,
predominantemente chinas, que han sustituido el intercambio de insumos y bienes finales
manufactureros de cardcter intrarregional, como observan Paikin y Dulcich (2017) para el
caso del comercio entre Argentina y Brasil. Del andlisis empirico de estos autores destaca,
a su vez, la excepcién que constituye el comercio automotriz, que al amparo de una fuerte
proteccidn extrazonay de regimenes intrarregionales de comercio administrado, no ha sido
arrastrado por la tendencia sefialada. Tal constatacién informa de modo crucial un razona-
miento de tipo sectorial, al estilo del promovido por Capaldo y Omer (2021), en cuanto el
sector automotriz del Mercosur es uno de los potenciales sectores perjudicados por una
liberalizacidon del comercio con la Unidn Europea. La consideracidon de este sector, clave
en términos de participacién en el comercio intrarregional de manufacturas del Mercosur,
refuerza las conclusiones formuladas por estos autores.

Como contrapartida, es posible identificar potenciales tendencias en sentido contrario,
derivadas igualmente del acuerdo. En particular, una constatacion generalizada es la ausen-
cia en el cumplimiento de las reglas de juego en el Mercosur, asi como la no entrada en
vigor de diversos instrumentos intrarregionales que podrian profundizar el drea de comer-
cio preferencial de este bloque, como pueden ser los acuerdos de servicios o de compras
gubernamentales al interior del Mercosur. En esta linea, el acuerdo con la Unidn Europea
puede ser un disciplinador externo, en el primer caso, asi como un inductor de ratificacio-
nes de protocolos en el segundo, que faciliten un mejor funcionamiento del area de libre
comercio intra-Mercosur. Del mismo modo, la convergencia de normas internas con las
acordadas a nivel interregional, como en el caso de las reglas de origen (tanto en contenidos
exigidos como en materia de autocertificacion), pueden actuar asimismo como un estimulo
para la existencia de mayores flujos de comercio intrarregional, en la medida en que redu-
cen las exigencias y los costos para comerciar a nivel intrazona. Naturalmente, todos estos
impactos potenciales requieren de politicas productivas robustas y efectivas, que potencien
los entramados productivos nacionales y la oferta disponible a ser intercambiada bajo el
amparo de estas reglas.

En sintesis, los estudios de impacto basados en modelos de equilibrio general coinciden en
sefialar efectos agregados moderados del acuerdo, asi como efectos sectoriales en linea
con los clivajes de economia politica identificados en el apartado 2.1. En cuanto que los
analisis basados en la diferenciacién de sectores dindmicos y estdticos apuntan a resultados
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esperados incluso negativos, por los incentivos generados por el acuerdo en favor de los
segundos. Para contrarrestar estas tendencias, emerge de modo sistematico la importancia
de las politicas productivas, tanto nacionales como de cooperacidén tecnoldgica interregio-
nal. Pero ademds de efectos econdmicos, el acuerdo también cuenta con el potencial de
generar efectos de tipo politico. Estos se abordan en la siguiente seccién.

3. Potenciales implicaciones para las politicas exteriores
de ambas regiones

En un contexto de crisis de globalizacién y creciente rivalidad entre Estados Unidos y China,
cabe preguntarse por la contribucidn potencial del acuerdo de asociacién para desarrollar
politicas exteriores con mayores mdrgenes de autonomia, asi como para diversificar alianzas
que permitan atemperar la incertidumbre generada por el sistema internacional actual. En
procura de abordar dicha interrogante, esta seccién analiza el potencial del acuerdo para la
diversificacién de las relaciones exteriores de la Unién Europea y el Mercosur, asi como para
la concertacién de ambos bloques y sus politicas en las esferas multilateral y regional.

3.1. Potencial para la Unién Europea

El anuncio del acuerdo en principio alcanzado con el Mercosur, como se ha visto, no puede
desligarse del contexto geopolitico en el que tuvo lugar, al que ya se ha aludido. En este
marco, la Unidn Europea visualizd en el cierre del acuerdo con el Mercosur —asi como en
la concrecién de uno paralelo que venia negociando con Japén— la entrada en vigor del
CETAy la actualizacién del acuerdo de asociacién con México, una forma de reivindicar un
sistema de comercio abierto y basado en reglas. Esta estrategia econémica internacional
debe ser ligada a transformaciones mas amplias de politica exterior, que se han expresado,
inicialmente de forma algo difusa, en el concepto de autonomfa estratégica, que desde hace
un tiempo promueven las instituciones de la Unidn.

La marcada reorientacion de la Administracién Trump respecto a la posicidn estadounidense
en los asuntos internacionales, en particular sobre sus alianzas en Europa y Asia, impulsé
la discusién y promocién del concepto referido. Por ejemplo, los distintos cuestionamien-
tos estadounidenses a la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte, su imposicidn y su
amenaza de imposicion de nuevas barreras arancelarias en clave multilateral, asi como
el abordaje del desafio del ascenso chino desde la Iégica del America First, renovaron los
debates en Europa sobre la necesidad de contar con una estrategia exterior mas asertiva y
auténoma. La victoria de Joe Biden, que ha prometido un regreso de los EE.UU. a su politica
tradicional de alianzas, puede atemperar el incentivo hacia la consolidaciéon de una nueva
estrategia europea. Sin embargo, existen buenos motivos para que la Unién Europea conti-
nte profundizando en esta linea, como demuestra el reciente acuerdo sobre inversiones con
China, que pone a los paises europeos en una situacion competitiva similar a la alcanzada por
Estados Unidos en sus propios acuerdos bilaterales con el gigante asiatico.
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En busca de esta autonomia estratégica, el estrechamiento de los lazos con los paises del
Mercosur puede tener un papel relevante. Esto resulta visible si se toma el caso de la OMC.
Frente a la paralisis del sistema de solucién de diferencias, la Unién Europea liderd desde
2018 los esfuerzos para evitar este escenario (Comisién Europea, 2018), lo que derivé en
2020 en el establecimiento de un sistema transitorio, denominado Acuerdo de Arbitraje de
Apelacién Interino Multipartito. El esquema, de naturaleza plurilateral, opera en la practica
de forma analoga al sistema previo, con la salvedad de que abarca Unicamente a las partes
firmantes (Morales, 2020). El acuerdo contd con la participacién de Brasil y Uruguay, junto
a otra veintena de paises. De haber contado con un acuerdo de asociacién en marcha —con
sus dérganos de seguimiento y didlogo politico en funcionamiento—, no resulta descabe-
llado pensar en la posibilidad de una articulacién birregional Unién Europea-Mercosur que
generara una propuesta conjunta entre ambos bloques, lo que darfa incluso mas potencial y
legitimidad a un acuerdo plurilateral de esta naturaleza.

El potencial de cooperacidn entre ambos bloques excede incluso a estos espacios: la Unidn
Europeay los paises del Mercosur han mostrado la existencia de valores compartidos, que
se reflejan en convergencias en sus enfoques sobre la proteccién de datos personales, la
preferencia por negociar la liberalizaciéon del comercio con base en listas positivas (salva-
guardando algunos aspectos para la provisidn estatal), o bien la mayor convergencia a la
hora de negociar los asuntos relacionados de propiedad intelectual, en los que el Mercosur
ha encontrado mayores dificultades, por ejemplo, cuando se enfrenta a la posicién soste-
nida por Estados Unidos.

Por otra parte, en lo que se refiere a los flujos comerciales, cabe destacar que la Unién Euro-
pea se ha mostrado como un mercado que continda absorbiendo una porcién importante
de las exportaciones de los paises del Mercosur, incluso frente al exponencial incremento
que ha registrado China en este sentido. La Tabla 4 muestra la participacion de los princi-
pales destinos extra zona de las exportaciones del Mercosur. En ella destaca el referido
aumento exponencial de China, que pasd de representar apenas el 2,8% de las ventas del
Mercosur en 2001 a ser el principal mercado de exportacion en 2019, con una participacion
del 23,7%. En este mismo periodo, la participacion de la Unidn Europea descendié del 19,8%
al 14,5%. No obstante, este descenso fue mucho menor que el experimentado por Estados
Unidos, que pasé de un 27,7% a un 11%.

TABLA 4. Peso de destinos seleccionados en exportaciones del Mercosur, en %

2001 2005 2009 2014 2019

UE 19,8 174 16,8 154 14,5
EE.UU. 277 24,2 7.3 16,3 11
China 2.8 47 9.2 15 237

Fuente: Caetano y Pose (2020).
Estos datos deben ser leidos a la luz del llamado efecto Bruselas, de cara a informar la toma

de decisiones respecto a la cuestién ambiental. Como sefiala Bradford (2020), la Unidn
Europea cuenta con una extraordinaria capacidad para difundir normas y estandares a nivel
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global, por medio de su tamafio de mercado. Por tanto, siguiendo a Lépez (2021), la deci-
sion de concretar el acuerdo de asociacion con el Mercosur no puede meditarse solo desde
la exigencia de establecer altos y dignos estdndares medioambientales y laborales, sino
también desde la consideracion de la posibilidad de que el bloque sudamericano, especial-
mente Brasil, termine concretando acuerdos con otros socios mucho menos exigentes al
respecto. De hecho, el acuerdo supone una oportunidad para elevar estandares ambienta-
les desde una perspectiva de promocidn, no basada en restricciones adicionales al acceso a
mercados, sino en la cooperacidén y la transferencia de tecnologia, para lo que los capitulos
politicos y de cooperacién del acuerdo pueden resultar claves (Caetano y Pose, 2020b).

Finalmente, desde la perspectiva de la Unién Europea, cerrar el acuerdo con el Mercosur
supondrfa quedar muy cerca de completar la firma de acuerdos de asociacién con toda
Ameérica Latinay el Caribe. Actualmente, la Unidn cuenta con acuerdos con México, Panama,
Republica Dominicana, Costa Rica, El Salvador, Honduras y Nicaragua, ademas de Colombia,
Chile, Ecuador y Perti en América del Sur. Si a esto se agrega su acuerdo con el Caribe, y el
acuerdo politico y de cooperacién con Cuba, restaria por negociar Unicamente con Bolivia
y Venezuela. De acuerdo con Rosales (2020), esto abriria la posibilidad para que las auto-
ridades europeas pudieran centralizar las reuniones con menos contrapartes (Mercosur,
Alianza del Pacifico, Centroamérica, el Caribe). Esto ayudaria también a proyectar nuevas
alianzas en los principales temas de la agenda global. Si a esto se agregan los estrechos
vinculos iberoamericanos existentes, la conclusidon es que el acuerdo de asociacién con
el Mercosur podria contribuir al objetivo de la autonomia estratégica en politica exterior
perseguido por la Unién Europea.

3.2. Potencial para el Mercosur

A diferencia de la Unién Europea, tal vez la ganancia mayor para el Mercosur sea interna.
La concrecién de un acuerdo con un bloque del tamafio que representa la Unidn Europea
representa un salto cualitativo para un alicaido Mercosur, con el potencial de colaborar en
la visualizacién de la iniciativa desde perspectivas mas positivas. Relacionado con esto, la
concrecion del acuerdo podria posibilitar un disciplinamiento de la agenda interna, que
ha estado en no pocas ocasiones signada por el bilateralismo de los grandes, Argentina y
Brasil, a expensas de la institucionalidad y, en particular, de los socios pequefios, Paraguay
y Uruguay. Finalmente, en la linea del potenciamiento interno, el acuerdo con la Unidn
Europea puede actuar como incentivo para la ratificaciéon de algunas iniciativas, como
el acuerdo de compras gubernamentales intra-Mercosur o la integracién del comercio
automotriz a la zona de libre comercio, asuntos que han sido reiteradamente postergados.

En el caso del Mercosur, dificilmente el acuerdo pueda actuar como un catalizador para el
desarrollo de una politica de autonomia estratégica. Las enormes debilidades del regiona-
lismo latinoamericano, de las que el Mercosur no escapa (Caetano y Pose, 2020¢), quitan
toda factibilidad a este escenario. En particular, la deriva autoritaria y erratica de Brasil bajo
el gobierno Bolsonaro —que en el plano externo desarrollé una politica de nacionalismo
de subordinacién con la Administracién Trump— limita fuertemente el potencial de su
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liderazgo intrabloque, condicidn necesaria para una actuacion mas vigorosa del Mercosur.
Si a esto se afiade la cuasipermanente dificultad de Argentina para estabilizar su macro-
economia, queda a la luz que el bloque no cuenta con bases minimas para pretender una
actuacion autdnoma-estratégica en el plano internacional. Dicho esto, el acuerdo si puede
ser una herramienta para la busqueda de una politica de no alineamiento activo (Fortin,
Heine y Ominami, 2020), necesaria para la region a la luz de la creciente rivalidad internacio-
nal entre Estados Unidos y China, asi como los fuertes lazos de dependencia que la regién
mantiene con ambos bloques. La posibilidad de concertar con la Unién Europea algunas
posiciones que eviten costos derivados de la necesidad de apegarse a las demandas de uno
u otro actor en esta disputa, por ejemplo en lo que se refiere a la utilizacién de tecnologfas
5G, es un aspecto sin duda a explorar.

Un acuerdo de asociacion con la Unidn Europea, bajo determinadas condiciones, puede
asimismo actuar como una herramienta de diversificacién para el comercio de los paises
de la region que, como se observd en los datos de la Tabla 4, presenta una concentracion
creciente de los envios hacia China. Dicho esto, una estrategia virtuosa de diversificacién no
deberia basarse solamente en una Idgica de paises, sino también de productos. El grueso
de las exportaciones de los paises del Mercosur hacia China se concentra en unas pocas
commodities. Por ejemplo, el 85% de las ventas de Uruguay a China se resumen a cinco
subpartidas del sistema armonizado, que registran cuatro grandes tipos de productos:
carne vacuna, porotos de soja, pasta de celulosa y madera (Pose, 2021). Si se consideran
los registros de Argentina o Brasil, se encuentra la incorporacién de otras commodities,
como, por ejemplo, el mineral de hierro en el caso brasilefio. Sin embargo, la estructura
del comercio replica lo descrito para Uruguay. Ahora bien, el comercio del Mercosur con
la Unidn Europea, aunque algo mas diversificado en materia de productos, también replica
una légica comercial tipica del flujo Norte-Sur, como se analizé en la primera seccién. Por
tanto, el potencial del acuerdo con la Unidn Europea en este plano estd sujeto a medidas
complementarias que contribuyan a modificar esta situacién.

En este sentido, cabe mencionar algunas iniciativas existentes, que en el marco de un
acuerdo de asociacién podrian potenciarse y expandirse. En particular, destaca el impacto
que ha tenido el programa AL Invest, que mediante distintas herramientas, y en asociacion
con las cdmaras empresariales de la regién latinoamericana, ha potenciado el desarrollo
productivo y exportador de micro, pequefias y medianas empresas, a través del financia-
miento de la innovacidn, la promocidn de la asociatividad, la transferencia de tecnologia y
el apoyo para facilitar el acceso a mercados externos. Como contrapartida, emerge como
necesario evitar la interrupcion de programas como el SGP, como sucedié en 2014, con base
en criterios arbitrarios de graduacién medida por renta per capita, que no reflejan las reali-
dades ni los desafios de los paises de la regién en su camino al desarrollo sostenible.

La acumulacidn histdrica y la experiencia de ambas regiones en materia de cooperacién
sugieren que existen fundamentos para esperar laimplementacién de nuevas iniciativas que
impacten positivamente en los paises del Mercosur. De hecho, sumados, los paises europeos
y la Unidn Europea han sido histéricamente los principales socios cooperantes de la region,
aunque también es cierto que en los ultimos afios China ha ganado terreno en este plano.
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Asimismo, cabe destacar que muy recientemente, la Unién Europea ha sido un soporte en la
promocidn del concepto de desarrollo en transicidn, impulsado por paises latinoamericanos
que, tras experimentar algunos afios de crecimiento sostenido, se enfrentan a una creciente
exclusion de los principales esquemas de cooperacion internacional al desarrollo. Incluso,
en términos cualitativos mds que monetarios, estas iniciativas son muchas veces clave para
avanzar hacia la consecucién de los objetivos de desarrollo sostenible®.

Finalmente, desde la perspectiva del Mercosur, cabe destacar el potencial que supone el
acuerdo para la profundizacién de la integracién econémica latinoamericana, punto deci-
sivo para cualquier intento de reindustrializacién de la region. En primer lugar, el cierre del
acuerdo de asociacion con la Unidn Europea dejaria al grueso de la region con acuerdos
similares en disciplinas con el bloque europeo, lo que podria actuar como referencia para el
establecimiento de disciplinas similares a nivel intrarregional, pues actualmente la mayoria
de los acuerdos amparados en la Asociacion Latinoamericana de Integraciéon (ALADI) no
cuentan con esta profundidad. En segundo lugar, el acuerdo serfa un punto de partida para
procurar una acumulacion de origen de todos los paises latinoamericanos que se vinculan
de forma preferencial con la Unién Europea, a modo de propiciar escalas y la formacién de
cadenas regionales de valor, que hoy se ven imposibilitadas por la multiplicidad de esque-
mas de acumulacién de origen que no dialogan entre si (Rosales, 2020).

4. La pandemia de la COVID-19: entre el impacto del shock
y la aceleracion de tendencias

4.1. Impactos nacionales y variantes

Frente a la emergencia de la COVID-19 en 2020, el primer desafio enfrentado por el Merco-
sur fue el sanitario, expresado de manera dramdtica por la necesidad de al menos mitigar
la pérdida de vidas frente a un virus con elevada capacidad de propagacion, para el cual no
existian vacunas que previnieran su contagio ni tratamientos probados para su superacién.
La dnica alternativa disponible para los gobiernos fue impulsar el denominado “distancia-
miento social”’, con miras a evitar un ritmo de contagios exponencial y con ello el colapso
de los sistemas de salud, muy precarios en algunos paises del bloque. Asi se implementaron,
con intensidad variable, medidas de restriccién de la movilidad. Sin embargo, a diferencia de
otras regiones, su efectividad para contener la propagacién fue limitada, debido a factores
estructurales de las economias y sociedades latinoamericanas (OCDE, 2020). Es mas, a pesar
de las acumulaciones en materia de cooperacidn sanitaria regional en las Ultimas décadas, las
respuestas a la pandemia han sido eminentemente nacionales, al tiempo que ha primado una
concepcidn de las fronteras y los vecinos como amenazas (Frenkel, 2020; Riggirozzi, 2020).

El impacto de la pandemia, ya desde 2020 pero en particular en 2021, ha tenido a América
Latina como epicentro mundial de sus consecuencias a todo nivel. De ahi que para medir lo

sucedido en el Mercosur se vuelva indispensable ubicarlo en relacion a lo ocurrido en este

8 Paraun analisis de la Unién Europea ante esta agenda, véase Sanahuja y Sandoval, E, (2019).
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plano en el continente. Entre los factores estructurales mencionados destaca el hecho de
que mas de la mitad de los empleos enla regién son informales, lo que se ha transparentado
y agravado con el impacto de la pandemia. De acuerdo a la Organizacidén Internacional del
Trabajo (OIT), algo menos de la mitad de los ocupados en la region aportaba a alguin sistema
de pensiones (OIT, 2018). Ademads, siguiendo a la CEPAL, solo ocho paises latinoamericanos
y tres caribefios cuentan con seguros de desempleo (CEPAL, 2020c¢). La ausencia de meca-
nismos de proteccién social, sumada a la insuficiencia de ahorros privados y la reduccién
de los flujos de remesas, aspecto este Ultimo no tan decisivo en los socios del Mercosur,
atentan contra las posibilidades de cumplir con las medidas de confinamiento, en la medida
en que los trabajadores informales no cuentan con una fuente de ingresos alternativa. Asf,
a pesar de los esfuerzos politicos y sociales de respuesta, América Latina fue declarada en
mayo de 2020 como el epicentro de la pandemia, con mas del 40% de las muertes a nivel
mundial asociadas en ese momento a la COVID-19 ocurridas en la region (OCDE, 2020). Esta
situacion no ha hecho mas que agravarse a mediados de 2021, cuando las comparaciones a
nivel mundial se han vuelto mas adversas, sin “islas” que se salvaran de la avalancha de la
pandemia®.

Dicho esto, cabe destacar que, como regidn heterogénea, estas tendencias han tenido
momentos de variabilidad transitoria por paises. Por ejemplo, casos como Uruguay o Costa
Rica, con economias mas formalizadas, mayor estabilidad politica, sistemas de salud mas
potentes y esquemas de bienestar mas desarrollados, en un comienzo lograron atenuar
en mayor medida los efectos de la pandemia. Como contracara, en contextos de mayor
inestabilidad y ausencia de dichas fortalezas, han emergido situaciones como la vivida en la
ciudad de Guayaquil en Ecuador, o las acusaciones de corrupcién en la compra de respira-
dores que llevaron a la dimisidn y posterior arresto del ministro de Salud en Bolivia en 2020.
En los paises mas grandes de América Latina, Brasil y México, la actitud pasiva, cuando no
negacionista, de los gobiernos federales, fue parcialmente paliada por la actuacién de las
autoridades estaduales, que por ejemplo en el caso brasilefio fueron clave para evitar un
escenario incluso peor de propagacion. Sin embargo, dada la desigualdad de capacidades
estaduales, tal estrategia encontrd sus limites, al observar por ejemplo la dramdtica situa-
cién del Estado de Amazonas causada por la falta de respiradores y otros insumos clave para
tratar la enfermedad. Por su parte, en el otro grande del Mercosur, Argentina, Giraudy et
al. (2020) han destacado que en los tramos iniciales, una mayor institucionalizacién de los
vinculos de representacidn politica, junto con una mayor red de proteccidn social y mayores
atribuciones del Ejecutivo federal, hizo posible implementar una de las mas estrictas cuaren-
tenas, aunque con magros resultados. Esta situacion también se ha agravado en el primer
semestre de 2021, con el agregado de un fracaso relativo al menos en la primera etapa de
los planes de vacunacidn.

En términos econdmicos, es preciso considerar que el efecto de la pandemia no se transmite
Unicamente mediante el canal de la ralentizacién generada por las medidas de distancia-
miento social, sino que también es necesario incorporar la dimensién internacional. Como
sefiala la CEPAL (2020b), la COVID- 19 ha afectado a las economias de la regién mediante al

9 Paraguay inicialmente, pero sobre todo Uruguay a lo largo de 2020, mostraban un impacto muy moderado de la
pandemia en sus distintos pardmetros, lo que ha variado draméticamente al menos en la primera mitad de 2021.
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menos cinco canales externos de transmision. El primero de ellos radica en la disminucidn de
la actividad econdmica de los principales socios comerciales, pues la regién depende marca-
damente de sus exportaciones, especialmente extrazona. El segundo, también de naturaleza
comercial, fue la caida inicial del precio de los productos primarios, que constituyen el grueso
de las canastas exportadoras de buena parte de los paises latinoamericanos. En varios de
estos rubros (como soja y carne, entre otros), esta situacion se ha revertido en 2021. En este
sentido, los altibajos de la demanda de estos productos desde China fueron en 2020 factores
gravitantes. De hecho, el indice de precios de commodities —que muestra el 40% del valor
de todas las exportaciones de la region— cayd entre enero y junio de 2020 casi un 20%, valor
que se duplica para el petrdleo y sus derivados (OCDE, 2020). La incipiente recuperacion de
precios que comenzd a observarse a finales de 2020 tal vez abra un espacio de flexibilizacion
de esta restriccién externa, aunque sin solventar el desafio mas estructural de este tipo de
insercion internacional y sus vaivenes asociados a los ciclos de precios y demanda.

En tercerlugar, la CEPAL ha identificado el problema de lainterrupcién de las cadenas globa-
les de suministro, que afecta particularmente a las economias mas grandes de América
Latina, como Brasil, México y hasta Argentina, que cuentan con los complejos manufac-
tureros mas extendidos. En cuarto lugar, aparece la reduccién de la demanda de servicios
de turismo, cuyo desplome ha afectado a todos los paises del Mercosur, en especial en
economias pequefias y medianas, en las que la participacion de este sector en el producto
agregado resulta sustantiva. Por ultimo, el quinto canal de transmisidn es de naturaleza
financiera y tiene que ver con el empeoramiento de las condiciones mundiales en este
campo. Una crisis como la COVID-19 ha incrementado la incertidumbre en los mercados
internacionales y en esa situacién los inversores migran hacia activos percibidos como mas
seguros, lo que supone la salida masiva de capitales de las economias latinoamericanas. Los
estimulos monetarios mas recientes en las economias desarrolladas —que han llevado las
tasas de interés reales a terrenos negativos— tal vez ofrezcan cierto espacio con respecto
a lo ocurrido a inicios de 2020. De todos modos, los mayores spreads enfrentados por los
paises de la regidn, asi como la mayor volatilidad de los flujos recibidos, agregan una nota de
cautela y apuntan a la necesidad de asegurar fuentes de financiamiento estables.

Todos estos elementos ponen presién al ritmo productivo de las economias y amenazan con
sumergir a América Latina en general y al Mercosur en particular en una profunda recesién.
De hecho, en su informe de perspectivas econémicas mundiales de junio de 2020, el Banco
Mundial proyectd una caida del 4,6% para el PIB regional de 2020, tras lo cual se observaria
unarecuperacion en 2021 del 2,6%, que no alcanzaria para cubrir la caida esperada. Actualiza-
ciones mas recientes del FMI (2020) y la CEPAL (2020d) estiman la caida de 2020 en valores
incluso mayores, de 8,1% y 9,1% respectivamente, lo que llevaria segtin la CEPAL a un PIB per
capita regional similar al registrado para 2010. Las proyecciones del Banco Mundial plasma-
das en la Tabla 5 muestran que las tres principales economias latinoamericanas tendrian
caidas abultadas en 2020, y que ninguna de ellas recuperaria lo perdido en 2021. Al mismo
tiempo, de acuerdo con estas proyecciones, siempre provisorias, en el conjunto de paises
de América Latina, tan solo unos pocos paises recuperarian en 2021 lo perdido en 2020.
En otras palabras, lejos de la esperada recuperacién en forma de “V”, las economias de
la regidon podrian tardar afios en recobrar las pérdidas econdmicas relacionadas con los
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efectos de la COVID-19. Y si a esto se suma el magro desempefio econdmico previo a la
pandemia, el panorama econdémico y social tanto latinoamericano como mercosurefio no
resulta nada alentador.

Si se focaliza la mirada en la evolucidn del PBI en los paises del Mercosury se los proyecta en
su variacion anual hasta 2022, el magro desempefio augurado para el conjunto de América
Latina se confirma en plenitud, tal como puede observarse en la Tabla 6. Pero incluso mas
preocupante es que dentro de estas cifras se esconde un patrén “K” de recuperacion

TABLA 5. Proyecciones nacionales de crecimiento real del PIB en América Latina y el Caribe,
a precios de mercado, en % (proyecciones realizadas en el mes de junio)

Pais Difere as con proye 6n de enero de 2020

2017 2018 2019¢c 2020p 2021p 2020p 2021p
Argentina 2,7 -2,5 -2,.2 75 2,1 -6 07
Belice 19 21 03 S €15 6,7 -15,6 4,9
Bolivia 4,2 4,2 2,7 -5.9 2,2 -8,9 -1
Brasil 13 13 11 -8 2,2 -10 -0,3
Chile 12 39 11 -4,3 31 -6,8 01
Colombia 14 2.5 1383 -4.9 3,6 -85 -03
Costa Rica 3 27 21 =33 3 -5,8 0
Dominica 95 05 9,6 -4 4 -89 -01
Rep. Dominicana 4,7 7 51 -0,8 2,5 -5,8 -2,5
Ecuador 2.4 13 01 -74 41 -7.6 33
El Salvador 23 24 24 -5,4 38 =79 13
Granada 4,4 4,2 31 -9,6 6,5 -12,5 3,6
Guatemala 3 31 36 =5 41 -6 09
Guyana 21 41 47 51,1 81 -35.6 -24
Haiti 1,2 15 -0.9 =55 1 -21 15
Honduras 4,8 37 2,7 -5.8 3,7 -93 02
Jamaica 1 19 07 -6,2 27 73 15
México 21 2,2 -0,3 73 ¥ -87 1,2
Nicaragua 4,6 -4 -39 -6,3 07 -5,8 01
Panama 5.6 37 3 =2 4.2 -6,2 -04
Paraguay 5 34 0 -2,8 4,2 -5,9 03
Peru 2,5 4 2,2 =12 7 -15,2 3,5
Santa Lucia 2,2 14 14 -8,8 83 2 53
San Vicente y las Gran. 1 2 04 -5,5 4 -7.8 17
Surinam 18 2,6 2,3 =3 3 -75 0.9
Uruguay 2,6 16 0.2 =37 4.6 -6,2 11

Notas: e = estimado; p = proyeccion. Fuente: Banco Mundial (2020: 86).
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econdmica, en la que pocos sectores, usualmente concentrados, con escasa incidencia en
el empleo y “no dinamicos”, siguiendo la terminologia de Capaldo y Omer (2021), lideran el
crecimiento, al amparo de una nueva ola alcista de los precios de commodities. Por el contra-
rio, amplios segmentos de la industria y los servicios, intensivos en mano de obra, contintian
con nimeros negativos y sin perspectivas de recuperacion en el corto plazo. A esto se agre-
gan tensiones histdricas recurrentes, como las evidenciadas con el caso de Argentina, con
el objetivo declarado de procurar una caida de los precios en el mercado interno —mas alla
de su discutible efectividad—, o los interminables debates respecto a la reforma tributa-
ria en Brasil. Todo esto, ademds, informado por el impacto disruptivo que pueden generar
medidas de reasignacién de recursos en estos fragiles contextos econémicos, como quedd
evidenciado con la respuesta popular que generd la propuesta de una reforma tributaria en
Colombia. Mas que una oportunidad para una transicion hacia un modelo mas sostenible, en
el corto plazo la urgencia sanitaria de la region pasa por evitar una ruptura que derive en una
canalizacién del descontento social por fuera de las instituciones democraticas, incluso con
la posibilidad abierta al retorno del autoritarismo, como se ha sugerido por ejemplo en los
discursos de altas esferas del gobierno brasilefio, especialmente del presidente Bolsonaro.

TABLA 6. Crecimiento PIB (%)

Pais 2017 2018 2019 2020 2021p 2022p
Argentina 2.7 -2,5 -2,1 -10 5,8 2.5
Brasil 13 13 14 -4,1 37 2,6
Paraguay 5 34 0 -0,9 4 4
Uruguay 2,6 16 03 -57 3 31

Fuente: Fondo Monetario Internacional (abril de 2021).

Entre las consecuencias mas salientes que dejard la pandemia en la regidn, tanto en el corto
como en el medio y largo plazo, como puede observarse en la Tabla 7, en los paises socios
del Mercosur se perfilan graves deterioros sobre el empleo, con proyecciones de recupera-
cién poco auspiciosas. Durante la vigencia de medidas de restriccién de la movilidad, frente
a laimplementacién del teletrabajo, la pandemia ha resaltado las grandes brechas digitales
presentes en la regidn, asi como su impacto en la profundizacién de la desigualdad (CEPAL,
2020e). Asu vez, la ya sefialada prevalencia de la informalidad laboral ha acentuado las situa-
ciones preexistentes de vulnerabilidad social, agravada por la insuficiencia de herramientas
privadas de proteccidn. Cierto es que frente a la agudizacién de estas problemédticas, en el
corto plazo los gobiernos de la region han respondido, con intensidad variable, con medidas
de apoyo econémico (OCDE, 2020). Sin embargo, como ilustra la experiencia del auxilio de
emergencia de Brasil, estas no han surgido por lo general de una modificacién de la estruc-
tura tributaria con perspectiva progresiva, ni tampoco de la reasignacién de gastos, sino
que han sido implementadas con financiamiento externo y con altibajos, a menudo vincula-
dos con los vaivenes politicos, por lo que su necesaria sostenibilidad en el tiempo aparece
comprometida.
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TABLA 7. Desempleo (%)

Argentina 114 10,6 93
Brasil 13,2 14,5 13,2
Paraguay 6.6 6.1 59
Uruguay 104 10,3 91

Fuente: Fondo Monetario Internacional (abril de 2021).

El deterioro econdmico proyectado vendria acompafiado de un incremento del trabajo
informal, lo que en el medio plazo presionard sobre la sostenibilidad financiera de los siste-
mas de seguridad social, ya muy comprometida en varios paises (Saldain, 2020), tanto por
la disminucion de los aportes directos como por la reduccidon de la cobertura. La proyeccidon
de la CEPAL (2020d) es que en 2020 la tasa de desempleo latinoamericana llegara al 13,5%,
lo que supone un aumento de 5,4% con respecto a 2019. Con las previsiones y proyecciones
de recuperacion econdmica, la vuelta a los niveles de ocupacidn precrisis se visualiza, en el
mejor de los casos, como lejana. Estos fendmenos afectan de forma especialmente acen-
tuada a los grupos mds vulnerables como mujeres, jévenes, afrodescendientes y poblacién
rural, que muestran mayores niveles de informalidad laboral y de desempleo estructural
que el promedio.

Proyecciones de este organismo plantean que la caida econémica esperada generard 45
millones mds de pobres en la regién, intensificando de esta forma la tendencia ya regis-
trada en los ultimos afios con la desaceleracién econdmica global. En total, se espera que
la region supere los 230 millones de personas en situacién de pobreza, que representan el
37% de la poblacion. Ademas, la pandemia impactard en el aumento de la pobreza extrema,
agregando 28 millones de latinoamericanos a esta categoria. De este modo, la capacidad
de laregidn de alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible hacia 2030 en materia social
se vera extremadamente comprometida. El aumento de la pobreza afectaria a todos los
paises latinoamericanos, pero lo haria con mayor dureza en las tres mayores economias
de la regidn, dos de ellas en el Mercosur, lo que subraya su vulnerabilidad y expansividad
(CEPAL, 2020¢; 2020d).

Junto con un aumento de la pobreza, otro efecto esperado relacionado es el aumento de
la ya elevada desigualdad en la region. A este respecto, la CEPAL (2020¢; 2020d) proyecta
incrementos del indice de Gini de entre el 1% y el 8%, con los peores resultados esperados
nuevamente para las economias mas grandes (Brasil, México y Argentina). Asi, en ausencia
de fuertes medidas compensatorias, América Latina podria perder los avances registrados
en este plano en las Ultimas décadas, ademds de poner una mayor presion sobre los estratos
medios-bajos respecto a su posibilidad de caer en la pobreza. Finalmente —y aunque mas
dificil de estimar—, es necesario incorporar proyecciones de medio y largo plazo respecto al
deterioro del desarrollo humano regional. Esto se debe a que episodios transitorios de mala
alimentacién o de desvinculacién del sistema educativo pueden generar efectos mas dura-
deros, por lo que contar con informacidn confiable puede ayudar a visualizar que el costo de
estrategias de austeridad rigida y el no actuar con respuestas de politica adecuadas puede
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ser mayor que el de recurrir a distintas iniciativas de financiamiento para implementar medi-
das tempranas y oportunas de intervencion.

Dicho esto, ningln analisis puede obviar que la acumulacién de desafios econémicos y
sociales ocurre en un momento de marcadas restricciones fiscales en la region, lo que lleva
a preguntarse por las potenciales tensiones politicas y de economia politica que puedan
surgir. Como se ha dicho, la mayorfa de los pafses de América Latina ya enfrentaba un
creciente descontento entre sus ciudadanos con respecto al funcionamiento de la politica
a nivel nacional, lo que posibilitéd entre otras cosas el arribo de outsiders y de liderazgos
mesidnicos a puestos destacados de poder. Por lo que se esta viendo, el pobre desempefio
de este tipo de lideres en la gestién de la pandemia podria erosionar su atractivo de cara a
los electorados, acelerando de esta forma su declive politico. En este sentido, tal vez el caso
mas ilustrativo —pero no el inico— sea nuevamente el de Brasil, cuyo presidente ha tenido
un muy magro desempefio ante los desafios de la pandemia, lo que ha propiciado que su
pais haya sido —aun hasta mediados de 2021— el segundo con mds casos de muertes por
COVID-19 del planeta.

La coyuntura politica ha estado de hecho sujeta a los vaivenes de la pandemia en todos los
paises, ya sea por la gestion sanitaria, econémica o social. En este marco, los procesos de
erosién de la confianza en las instituciones politicas se profundizan o aceleran cambios poli-
ticos. Aunque en Paraguay hubo un amago en ese sentido en los primeros meses de 2021,
hasta ahora no es este el caso de los paises del Mercosur, ni siquiera en el Brasil tragico del
ultimo bienio.

De todos modos, una vez superada la fase mds critica de la pandemia, la insatisfaccién econd-
mica, que seguramente adquirird proporciones crecientes, testeard la resiliencia de los ya
deteriorados sistemas politicos latinoamericanos en general y mercosurefios en particular.
De manera particular, en Brasil y Argentina se avecinan procesos electorales de polarizacién
e incertidumbres extremas. Y no resulta claro que el declive de liderazgos personalistas se
correlacione de manera simple con el reforzamiento de las democracias, en particular en un
continente en el que la militarizacion de los Estados se ha acrecentado en la mayoria de los
paises. Por tanto, las capacidades gubernamentales para implementar de forma efectiva un
necesario aumento de la inversion publica, asi como para gestionar de manera inclusiva las
tensiones distributivas —en particular si se quiere evitar una profundizacién de la desigual-
dad en un contexto de crecientes restricciones—, seran clave para mantener dinamicas
politicas que eviten el ahondamiento de la polarizacion social y el quiebre de la institucio-
nalizacién. En este marco, algunos de los paises del Mercosur no estan desligados de la
posibilidad de que la pandemia conlleve el riesgo de un aumento de la inestabilidad politica.

4.2. Las ausencias del regionalismo en las respuestas ante la pandemia
En la escasa eficacia en responder al fortisimo impacto de la pandemia ha desempefado

un rol muy especial la extrema debilidad del regionalismo en toda América Latina, incluido
el Mercosur. Desde la consideracion de los espacios de coordinacién intergubernamental
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con los que cuenta el Mercosur, a priori podia esperarse que, frente a un fenémeno de
evidentes dimensiones internacionales, los paises recurrieran a ellos para definir estrate-
gias de actuacién conjunta. En este sentido, tal vez la dimensién potencial de cooperacién
mds evidente era precisamente la sanitaria, tanto en procura de minimizar las fricciones en
frontera como para asegurar el acceso a insumos médicos y a las vacunas. Frenkel (2020) y
Riggirozzi (2020) muestran que, por el contrario, la principal aproximacion entre los paises
vecinos en el marco de la pandemia ha sido bajo la dptica de “amenazas”. El debilitamiento
de instancias de coordinacion regional en el Mercosur y en América Latina ha privado a
los paises de la regién de contar con una mayor capacidad de respuesta de sus Estados,
afectando asi tanto a la salud publica como a la economia. Tales fenémenos se vinculan con
las tendencias politicas nacionales revisadas previamente, pues la polarizacion politica y la
negacion de la gravedad de la pandemia han estado en el centro de las estrategias politicas
domésticas de algunos gobiernos (Sanahuja, 2020).

La de hecho disuelta Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR) contaba con un consejo
sectorial de Salud que habia logrado avances en materia de cooperacién regional, tanto
en términos sustantivos como frente a otros consejos sectoriales de la organizacién que
mostraron escaso dinamismo. Sin embargo, su supuestamente sucesora PROSUR (Foro
para el Progreso de América del Sur) hasta el momento ha tenido como Unica respuesta
la realizacién de esporddicas videoconferencias entre los mandatarios de la regién, sin
ninguna accidn concreta mas que el establecimiento de un grupo de trabajo a nivel de sus
ministerios de Hacienda. Dadas estas deficiencias regionales, sumadas a las demoras y fraca-
sos del mecanismo Covax de la OMS, los Estados han tenido que negociar directamente con
laboratorios y paises productores para acceder a vacunas, con resultados por lo general
discretos, lo que en términos generales ha dejado a los paises del Mercosur y de América
Latina rezagados en materia de vacunacidn frente a otras regiones.

Algo mds activa se ha mostrado la CELAC, que, impulsada por el trabajo de la presiden-
cia pro tempore de México, ha organizado reuniones con expertos y universidades para
monitorear la pandemia. Asimismo, esta organizacion solicité a la CEPAL el disefio de un
mecanismo especifico para enfrentar la pandemia, que se plasmé en la creacién del Obser-
vatorio Covid-19 en América Latina y el Caribe: Impacto Econémico y Social, que ha generado
desde entonces un valioso conocimiento aplicado sobre el fenémeno (Guadamarra y Gonza-
lez, 2020). Dicho esto, las desavenencias politicas entre sus miembros han impedido una
actuacion mas decidida en el plano internacional, por ejemplo para evitar los riesgos de
subordinacion que se derivan del establecimiento de iniciativas bilaterales no coordinadas
en materia de cooperacion en el combate a la pandemia con China.

A nivel subregional, se han observado algunas variantes. El Observatorio del Sur Global de la
London School of Economics ha destacado, por ejemplo, la agilidad inicial de la respuesta de
la Comunidad del Caribe (CARICOM), que mantuvo mdltiples reuniones para coordinar una
respuesta consensuada. De todos modos, los acuerdos han sido limitados, lo que se refleja
en la ausencia de un protocolo de salud publica comuin o de politicas de frontera comunes.
Pero incluso esta coordinacién limitada resulta llamativa frente a la casi inexistente respuesta
obtenida a nivel del Mercosur. Durante los primos meses de la pandemia, las acciones del
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bloque selimitaron a entablar muy escasas reuniones paracompartirinformaciény estadisticas,
habilitar la reduccidn del arancel externo comun para la importacion de bienes relacionados
con la emergencia sanitaria y aprobar un fondo comtn de tan solo diez millones de ddlares
para acciones conjuntas frente al virus. Este bajo compromiso en términos de respuesta, a
pesar de las capacidades combinadas en términos econémicos y cientificos del bloque, ha
llevado a los responsables del observatorio a concluir que todo esto resulta expresivo de un
malestar mas amplio en el interior del Mercosur (Alden y Dunst, 2020).

También es llamativo que en un observatorio como el citado ni siquiera aparezcan refe-
rencias a otros esquemas subregionales relevantes, lo que denota la extrema debilidad del
continente en términos de respuesta integrada. De hecho, incluso los paises latinoameri-
canos que se encuentran vinculados a Estados Unidos mediante acuerdos preferenciales
bilaterales podrfan ver dificultado en el futuro su acceso a versiones genéricas de una vacuna
contra el coronavirus. En ese sentido, cabe sefialar que la enmienda al Acuerdo sobre los
Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el comercio de la
Organizacién Mundial del Comercio habilita explicitamente el uso de licencias compulsorias
frente a situaciones excepcionales de salud publica, aunque es sabido que los acuerdos bila-
terales con Estados Unidos no necesariamente contemplan tales flexibilidades. De todos
modos, el gobierno de Biden ha manifestado su voluntad de abrir estos temas, en un pleito
global en que América Latina en general y el Mercosur en particular no alcanzan ni siquiera
una capacidad de interlocucidén consistente.

Ademas de la posible cooperacién en el plano sanitario, las esferas comercial y financiera
aparecen como otras dimensiones potenciales para la accidn articulada de los paises de
la region frente a los efectos de la pandemia. Tanto la CEPAL (2021) como la propia OCDE
(2020) han destacado que la crisis profundizara la tendencia hacia la regionalizacion de las
cadenas de suministro y que, en ese marco, la integracion regional puede ser clave tanto en
materia de insumos como para sustituir o complementar mercados de consumo extrarre-
gionales. Sin embargo, en el caso del Mercosur, el bloque se encuentra empantanado en las
divergencias de politica econédmica preferidas por los miembros mds grandes del bloque,
Argentina y Brasil, que se han acelerado como consecuencia de la emergencia de la COVID-
19 (Bizzozero y Pose, 2020). En términos concretos, a finales de abril, Argentina anuncié
que se retiraba de las negociaciones comerciales que el Mercosur estaba llevando adelante
con distintos paises asiaticos, pues consideraba que tal apertura en medio de la pandemia
erosionaba su capacidad de reconstruir su comprometido tejido industrial. Esta posicion
choca con el objetivo brasilefio de abrir su economia, ya sea mediante la conformacién de
acuerdos preferenciales con socios de mayor desarrollo relativo, como a través de la reduc-
cién del arancel externo comdn. De esta manera, mas alla incluso de lo que ocurra en las
negociaciones con la Unién Europea, el bloque se perfila hacia un nuevo escenario de estan-
camiento en un momento que requiere respuestas coordinadas.

Todo esto sucede, ademads, en el marco del intento de experimentacién de una apuesta
unilateral de Brasil —defendida enfdticamente por Bolsonaro, pero que encuentra visiones
no tan entusiastas en otros socios de su gobierno, por ejemplo, en los militares— por el
alineamiento irrestricto con Estados Unidos, no siempre correspondido por la potencia del
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Norte, como mostrd la decisién de la Administracién Trump de prohibir los vuelos prove-
nientes del pais sudamericano tras el exponencial crecimiento de su tasa de contagios de
COVID-19. El triunfo de Biden en las elecciones norteamericanas, mas alld de la implosién
de los “suefios” del “nacionalismo de subordinacién” de Bolsonaro, no parece que vaya a
modificar en forma sustantiva este cuadro de situacion.

Algo similar puede observarse en el plano financiero, en donde la cooperacién intrarregio-
nal podria colaborar en la busqueda de financiamiento externo estable y predecible, mas
necesario que nunca. Sin embargo, ante sucesos como la eleccidn del presidente del Banco
Interamericano de Desarrollo y la presién del gobierno Trump por imponer un candidato
estadounidense, la regién mostrd tal nivel de divisidn que asegurd la eleccion del primer
presidente no latinoamericano de la institucion desde su creacidn en 1959™. En la misma
linea, de forma progresiva, los paises de la regidn se enfrentan en el plano financiero a la
creciente competencia por influencia enlaregién entre Estados Unidos y China. Los alcances
de este contencioso pueden advertirse en su proyeccion a través del acuerdo de Ecuador
con Estados Unidos (firmado por el expresidente Lenin Moreno), en el que se ofrece finan-
ciamiento preferencial a cambio de excluir a China de la provisién de distintos proyectos de
infraestructura.

En definitiva, en un contexto geopolitico como el actual, caracterizado por una mayor frag-
mentacidny por la competencia entre dos bloques tecnoecondmicos, el Mercosur y América
Latina parecen requerir mas que nunca de una articulacion intrarregional para evitar los
peores efectos de una “doble subordinacién” que ya se visualizaba antes de la pandemia
(Caetano y Pose, 2020). Sin embargo, las decisiones de politica a nivel de los Estados nacio-
nales del Mercosur no solo priman sino que parecen encaminarse en direcciones diversas.
Las salidas en solitario con el fin de “colarse entre los grandes’”, como ha dicho el presidente
uruguayo, Luis Lacalle Pou, como sintesis de su politica ante el tema de la obtencién de las
vacunas contra la COVID-19, no parecen perfilarse en modo alguno como estrategias razo-
nables para enfrentar los multiples retos del tiempo que viene.

Como se ha visto, la respuesta dada frente a la pandemia por parte de los paises del Merco-
sur, por decirlo menos, no resulta augural. La casi total ausencia de cooperacion basica entre
los socios del bloque, asi como el despliegue de politicas no coordinadas frente a un desafio
de tamafia magnitud, no perfilan un buen escenario para que pueda aprovecharse el poten-
cial de los acuerdos entre la Unidn Europea y el Mercosur como instrumentos idéneos para
procesos tan decisivos como los de la transformacién productiva, la transferencia tecnolé-
gica y la mejora de la competitividad via digitalizacién, entre otros. Las informaciones de
los dltimos dias confirman la evidencia de que los paises de América del Sur en general y los
del bloque Mercosur en particular configuran hoy uno de los epicentros de mayor impacto
de la pandemia en todos los niveles, tanto en lo sanitario como en lo econémico y social.
Los informes mas recientes de la OCDE y de la CEPAL son muy pesimistas en cuanto a la
duracion del periodo de recuperacion de los niveles existentes previos a la COVID-19. Para
dar un ejemplo preocupante y demostrativo al respecto, en mayo, un estudio de la OCDE

10 Mientras Argentina buscé afanosamente al menos una postergacién de la eleccién, Brasil, Paraguay y Uruguay vota-
ron al candidato de Trump, Claver Carone.

255



informé que Argentina tardard por lo menos hasta 2026 para retornar al nivel de renta per
capita previo a la pandemia (OCDE, 2021). Las debilidades multiples del regionalismo y de la
integracién dentro del Mercosur agravan las perspectivas pesimistas al respecto.

5. Colofén

La pandemia de la COVID-19 y sus efectos, en mas de un sentido, pueden ser configurados
en su conjunto desde las dimensiones de observatorio privilegiado para una mirada mas
“larga” sobre la historia contempordnea de la regién, como interpelacién exigente desde
multiples dimensiones para el conjunto de América Latina y tal vez como inflexién, aun
cuando las incertidumbres todavia en curso no permitan vislumbrar con seguridad un rumbo
definido. A la luz del estudio que antecede, todas las pistas de andlisis parecen converger
—tal vez desde niveles diferentes— en una perspectiva de agravamiento de lo que ya era
una situacién critica en términos generales en América Latina y en los paises del bloque
Mercosur. Con el foco puesto en los efectos sanitarios, econdmicos, sociales, politicos y
geopoliticos que dejard la pandemia, una estrategia analitica que haga un balance razonable
entre el antes y el después de este hito histérico no puede sino confirmar que la debilidad
del regionalismo en el Mercosur parece operar en forma negativa para el futuro cercano.

En este sentido, esa situacion opera como un obstdculo incluso para el aprovechamiento de
oportunidades favorables, lo que también se advierte en la disposicién y en la aptitud para
proyectar el potencial de los acuerdos UE-Mercosur para el didlogo de politicas y la conver-
gencia favorable de normas en temas especialmente sensibles. Ese mismo balance que en
realidad no parece acumular muchas razones para el optimismo, sin embargo, se convierte
en un imperativo estratégico a la hora de proponer los “escenarios meta” en la prospectiva
de “futuribles” para ambas regiones. Sin menoscabo alguno de las dificultades y diferencias
que se han vuelto a poner de manifiesto en esta ultima etapa de la negociacién, también
existen muchos motivos estratégicos para enfatizar sobre la necesidad de una convergencia
realmente estratégica entre la UE y el Mercosur, tal vez hoy mas que nunca.

Breve Post Scriptum

Como se ha sefialado en la introduccién de este documento, la invasidn de Rusia a Ucrania,
confirmada luego de un largo periodo de tensiones el 24 de febrero, constituye un aconteci-
miento que puede tener impactos directos sobre los pasos venideros de la negociacion del
acuerdo entre la UE y el Mercosur. Aunque es muy pronto para poder despejar dudas, distin-
tos voceros de gobierno, analistas y medios de prensa se han hecho eco de este asunto en
el mes de marzo. En primer término, el estallido de la guerra ha dejado en una situacion algo
incdmoda a los dos socios grandes del bloque del Mercosur, Brasil y Argentina. Apenas una
semana después de que Bolsonaro fuera recibido por Putin en Moscud, y menos de tres sema-
nas luego de una visita similar de Alberto Ferndndez, en medio de fuertes presiones, ambos
paises han debido sumarse a la condena a la invasion en Naciones Unidas, aunque previa-
mente lograron eludir una declaracion similar en la Organizacién de Estados Americanos
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(OEA). En este dltimo trance, quedaron curiosamente alineados en una posicién minoritaria
dentro del siema interamericano, junto con Bolivia, Nicaragua y Cuba (Galarraga Gortazar y
Rivas Molina, 2022). De todos modos, y mas alla de los intentos de sus respectivas diploma-
cias, ambos gobiernos, pese a sus diferencias manifiestas, no pudieron lograr mantener una
postura de neutralidad, hacia donde apuntaban sus esfuerzos iniciales.

En el marco de un continente latinoamericano en el que cada vez pesa mas la presencia de
otras potencias, ademds de la cldsica gravitacion estadounidense y de la confirmacién de la
relevancia de China—y, en menor grado, de la UE—, no solamente Rusia sino también Iran,
India y Turquia hacen sentir su influencia en varios campos. En ese contexto, y en medio del
crecimiento de las incertidumbres que persisten, las sefiales que emergen respecto a si todo
esto favorece o no el desbloqueo de la negociacién resultan contradictorias. Registremos al
respecto dos opiniones recientes, provenientes de voces calificadas que se han expresado
en sentido completamente adverso sobre el particular.

Mientras el reconocido periodista aleman, Alexander Busch, opina que “Brasil y Argentina
se alejan de Europa”, y que los ultimos acontecimientos complican ain mds la confirmacién
del acuerdo (Busch, 2022), el experto uruguayo Martin Dorce ha sefialado su convicciéon de
que la guerra desatada, “reflota las posibilidades del avance del Tratado”, opinién luego
refrendada en forma explicita por el embajador de la UE ante Uruguay, Paolo Berizzi. Este
ultimo ha llegado a declarar en forma publica: “Tener socios confiables que no solo compran
tus productos, sino que (...) respetan (...) el derecho internacional y no violan las fronte-
ras, esto trae de vuelta la importancia de la confiabilidad de los socios tanto en material
comercial como politica, (lo que) puede ayudar a acercar las posiciones para finalizar este
acuerdo”". En este marco incierto, toda especulacién resulta prematura.

11 Tanto el experto como el diplomatico coinciden en fundar sus opiniones en la necesidad imperiosa del bloque euro-
peo en diversificar cuanto antes sus proveedores de energia y materias primas (Dorce, 2022).
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José Antonio Sanahuja

1. La relacién entre América Latina, el Caribe y la Unién Europea
en el contexto de los acuerdos de asociacion

La relacién entre Europa, América Latina y el Caribe ha atravesado en las ultimas dos décadas
por varios momentos que ilustran el dinamismo de la estructura del sistema internacional y
de su ordenamiento politico. Para comprender mejor el contexto contemporaneo de las rela-
ciones birregionales es necesario recordar que la primera década del siglo XXI estuvo signada,
en América Latina y el Caribe, por una notable expansién de sus economias que se reflejé en
la ampliacion de las politicas sociales en la mayoria de sus paises. Estas mejoraron notable-
mente los indicadores de vida de la poblacidn: reduccidon de la pobreza extrema, erradicacion
de escenarios de hambre, movilidad social, expansion de las clases medias, incluso un mejora-
miento de los indices de inequidad, todo lo cual auguraba un futuro préspero.

En términos politicos, este escenario econdmico de crecimiento fue el telén de fondo del
nacimiento de varios proyectos regionales de asociacion y de la construccién de varias redes
de conexidn entre los gobiernos de la regién. Los mecanismos tradicionales de integracion
comercial, fundados en las décadas de los afios sesenta y setenta del siglo XX, como la CAN,
SICA, CARICOM e incluso Mercosur, gozaron de un momento de buena salud. A ellos se
les sumd, producto de un intenso proceso de activismo regionalista, un brote de nuevas
posibilidades de organizacion internacional para los paises de la regién. Instrumentos de
concertacion politica como UNASUR; de coordinaciéon econdmica, como la Alianza del Paci-
fico; de afinidades ideoldgicas, como la ALBA, y de asociaciones plurales de intercambio
politico y construccidn regional como la CELAC emergieron en toda la region. (Estay, 2018)

De todos los proyectos regionales que se generaron a finales de la primera década de este
siglo, la gestacion de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) es
probablemente la experiencia mas importante, al menos por tres razones. Primero, porque
construye alrededor de una institucionalidad gubernamental, como realidad simbdlica y
politica, un relato que se enuncia en la regidn desde el siglo XIX: el de la unidad latinoame-
ricana y del Caribe. Segundo, porque es un proceso auténomo, inspirado por necesidades
comunes y alejado de los proyectos globales de presencias extra regionales, que fueron
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especialmente intensas durante la Guerra Fria. Y, finalmente, porque no hay otra interlocu-
cién regional con las mismas caracteristicas.

Los sistemas subregionales de integracidn que se originan en los afios sesenta y setenta
del siglo pasado no son necesariamente representativos del conjunto de las naciones de
América Latina y el Caribe y tampoco tienen como funcién principal la proyeccién estratégica
regional; la CELAC, en cambio, si. La CELAC fue la contraparte natural de la Unién Europea,
que siempre buscd interlocuciones con organismos regionales. El momento mas intenso de
vinculacién de jefes de Estado y altas autoridades ocurrid, a juzgar por el nimero de encuen-
tros, en la segunda mitad de la primera década del siglo XXI.

La relacién de América Latina y el Caribe con Europa fue muy intensa por dos razones. Por
un lado, aspectos estructurales que tienen que ver con la economia politica global y el ciclo
de crecimiento de América Latina y el Caribe, especialmente de Sudamérica. Por otro lado,
por la presuncidn de que el regionalismo politico latinoamericano podia evolucionar hacia
formas de articulacién institucionalizadas, dados los consensos de la época. En otras pala-
bras, hacia dinamicas de integracion que evocaban eventualmente procesos similares a los
seguidos por los paises europeos antes de constituir la Union.

Pero los escenarios cambiaron. La crisis econédmica que se inicia el 2008 impacta en todos los
ambientes y origina nuevos ciclos politicos y situaciones criticas en el ambito de las politicas
sociales. Las preocupaciones regionales latinoamericanas adquieren nuevas dimensiones,
mds conservadoras en varios paises, informadas por las necesidades domésticas y son esas
agendas las que se priorizan por sobre las de integracion politica.

La finalizacién del ciclo econédmico después de la crisis global que empezé con la detona-
cién de la burbuja inmobiliaria en Estados Unidos y en Europa, se expresd en un ritmo mas
pausado de la accidn de los organismos internacionales en América Latina y el Caribe y se
reflejé también en la accién birregional. Las eventuales limitaciones de interaccién entre
la Unidn Europea y la CELAC se explican también por causas institucionales, y no exclu-
sivamente por presencia o ausencia de voluntad politica entre las partes. Un elemento
importante, ademas de las consecuencias politicas del fin del ciclo econédmico de expansidn,
es la organicidad distinta de los organismos que representan ambas regiones. Mientras la
CELAC se define a si misma como un mecanismo de didlogo politico que se plantea varias
posibilidades de integracidon, pero no tiene el cardcter vinculante que supone un ordena-
miento juridico supranacional; la Unidn Europea, en cambio, es un organismo internacional
que combina elementos intergubernamentales y supranacionales y cuyas decisiones obli-
gan al cumplimiento de los Estados miembros, tiene una compleja red de administracién,
presupuestos propios y principios e instituciones especializadas de politica exterior que
acttan en nombre del conjunto de su membresia (Bonilla y Herrera, 2020).

La forma en que se organiza el proceso de toma de decisiones es también muy diferente
entre ambas entidades y el peso que la heterogeneidad y el disenso tienen en una u otra no
es el mismo. En estas condiciones la relacion birregional es mas compleja pues se tiene que
adaptar a cada uno de los momentos y episodios en donde se toman las resoluciones. Hay
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una matriz estable de principios y valores comunes, pero hay, en la relacién, mucha sensibi-
lidad a los cambios en la dindmica de los escenarios politicos regionales y globales.

La relacidn birregional, a pesar de lo anterior, sigue siendo muy importante en los planos
de la inversion, del comercio, de la produccion y del intercambio académico y cultural, a
pesar del declive del multilateralismo, del regionalismo y el interregionalismo en el mundo
occidental. Ella se conduce, generalmente, alrededor de Idgicas bilaterales, pero ello no
visibiliza necesariamente el conjunto de las relaciones econdmicas y politicas de la Unidn
Europea, sino de sus paises por separado. Sin embargo, la densidad de la relacién entre las
dos regiones es muy intensa, sobre todo si se agrupan las mdltiples conexiones bilaterales
de los paises europeos, y si se la compara con la de China y los Estados Unidos.

Los acuerdos de asociacidn, si bien son concebidos como instrumentos estratégicos que
implican una vision comun de valores y expectativas similares que sostienen la relacion
entre la Unidn Europea y sus contrapartes, en la practica han sido Uutiles sobre todo para
normar el comercio birregional, antes que para regular o comprometer la dindmica politica
o la agenda internacional de los socios.

Los paises de la Unién Europea siguen siendo un referente importante para las exporta-
ciones latinoamericanas y del Caribe. Si el comercio bilateral de ellos se agregara, la Unién
Europea serfa el segundo socio comercial de las economias mds significativas de la regidn,
tomando en cuenta que el primer destino por el nimero de productos del comercio inter-
nacional de América Latina y el Caribe son los paises de la misma regién. Este indicador
probablemente es el mds adecuado para evaluar el impacto en la diversificacion de merca-
dos. Especialmente notables son los casos de Brasil y México. En el primero, que tiene un
patron similar al del resto de paises latinoamericanos, las exportaciones de diversos produc-
tos hacia Europa superan claramente a las que van a Estados Unidos y con mucho a las que
tienen como destino China; mientras que, en el segundo, que tiene afinidades con los casos
centroamericanos y caribefios, Europa como destino de exportaciones es inferior a los Esta-
dos Unidos, pero esta muy por encima de China.

Sin embargo, de lo anterior, si se afiaden todos los bienes primarios y se totalizan las expor-
taciones no por productos sino por volumen de divisas, el caracter estructural de la relacién
entre Europa, Ameérica Latina y el Caribe es explicitay, para los intereses comerciales latinoa-
mericanos de exportacion, los Estados Unidos siguen siendo el principal mercado, seguidos
a significativa distancia por China y la Unién Europea, que a su vez estdn muy cerca en su
volumen de importaciones.

Una lectura simple sobre las tendencias de exportaciones latinoamericanas y del Caribe
muestra que el mercado estadounidense para productos latinoamericanos y del Caribe no
decrece en términos totales, sino que, al contrario, se dinamiza notablemente en los ultimos
treinta afios. La presencia de China, que es indudable en la region, no es tan importante
como la norteamericana desde el lado de la demanda y, por el lado de Europa, lo que se
observa es también un incremento, no unaretraccién, con un ritmo mas pausado pero cons-
tante. (Dussel, 2015)
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Grafico 1. Exportaciones de ALC a Estados Unidos, Europa y Asia Central y China
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Tabla 1. Exportaciones de ALC a Estados Unidos, Europa y Asia Central y China

Estados Unidos

Porcentaje exportaciones a Estados EE.UU. (%)

2009

Exportaciones a China (Miles de ddlares)
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Exportaciones a Europa y Hacia Central (Miles de ddlares)
- Porcentaje exportaciones a Europa y Asia Central (%)

Exportaciones | Porcentaje Exportaciones | Porcentaje Exportaciones | Porcentaje
(USS miles) de las expor- | (USS miles) de las expor- | (USS miles) de las expor-
taciones (%) taciones (%) taciones (%)
1989 7.898.537,64 22.22% 10.699.174,5 30,1% 563.354,42 1,59%
1999 | 165.750.635,3 57.27% 43.157764,1 14,91% 2.131.454,61 0,74%
2009 | 256.153.305,6 36.95% 102.752.967 14,82% | 46.839.933,79 6,76%
2019 444.446.158 44.53% 115.056.498 11,53% 123.736.728 12.4%

Elaboracién Karlijn Loeven. Intern EU-LAC Foundation. Fuente: WITS World Bank:

https://wits.worl

Al respecto hay que tomar en cuenta al menos dos consideraciones para poder evaluar el
peso de las necesidades comerciales de América Latina y el Caribe en términos estratégi-
cos. En primer lugar, reconocer el hecho de que los procesos econdmicos y politicos de la
globalizacién produjeron un entorno internacional mas diverso en términos del escenario
internacional. Las restricciones de la Guerra Fria cayeron como consecuencia de un escenario
geopolitico diferente, pero la demanda de bienes de origen latinoamericano es el producto
de transformaciones estructurales de la economia politica global, en donde el caso mas
destacado es la proyeccion de China como potencia comercial, industrial y tecnoldgica. En
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https://wits.worldbank.org/CountryProfile/en/Country/LCN/Year/2019/TradeFlow/Export#

ese contexto la situacion de los Estados Unidos en términos econdmicos en América Latina
sigue siendo determinante, pero no es un mercado que monopolice la demanda hacia la
region. La capacidad de venta de América Latina y el Caribe a los paises de la Unién Euro-
pea es muy similar a la que tiene con China, aunque las tendencias recientes muestran a la
economia asiatica mdas dinamica que la europea.

Las dindmicas globales que presionan la forma actual del orden internacional, una de cuyas
manifestaciones mds importantes es el regreso de las prioridades alrededor de la agenda
geopolitica de los Estados y las distintas alianzas internacionales, sobre todo luego de la inva-
sidn rusa de Ucrania, construyen necesidades nuevas para todos los actores internacionales,
las mismas que probablemente impacten en la conducta de los Estados. Las relaciones de los
paises de América Latina y el Caribe con Europa, en este contexto, cobran nueva importan-
cia: esa relacién abona la necesidad de diversificar sus contrapartes internacionales, como lo
mencionan todos los estudios de este libro. La Unidn Europea ve necesario tener un nuevo
rol geopolitico en donde la asociacién con América Latina y el Caribe cobra una importancia
estratégica que, pasando por el comercio, articula otras agendas politicas (Fierro, 2022).

2. El estado de los acuerdos

Los acuerdos de asociacion entre la Unidn Europea y los paises de América Latina y el Caribe
no siguen un patrén dnico. Aunque los temas, ampliamente mirados, son similares en todos
los casos, su orden y su priorizacion varian de acuerdo con la contraparte con la que se ha
negociado. La diversidad de las necesidades de las economias latinoamericanas, la hetero-
geneidad en sus modelos de desarrollo y, en momentos, la orientacidén ideoldgica de sus
gobiernos a la hora de definir prioridades, explican las diferencias. Esto ocurre también con
el momento institucional y de vigencia en que se encuentra cada uno de ellos.

Las expectativas de regulacion de todos los acuerdos frente al grado de implementacién de
las decisiones producen un panorama muy diverso. Siendo, en todos los casos, la intencion
de los acuerdos potenciar las relaciones con las contrapartes, la fragmentacién de sus dispo-
siciones en la ejecucién permite mas bien un acercamiento a ellos de distinta naturaleza
también. Por un lado, como un instrumento normativo de relaciones comerciales, por ejem-
plo; y por otro como un dispositivo politico de caracter discursivo que expresa la afinidad
entre los asociados de las dos regiones y permite desarrollar el didlogo, la concertacién poli-
tica y la cooperacidn en terrenos que implementan las disposiciones de los documentos de
acuerdo con las agendas de las partes. Esto se expresa, por ejemplo, en el énfasis en temas
ambientales o en las preocupaciones sobre barreras arancelarias, que son temas recurren-
tes, y al mismo tiempo normales, en cualquier relaciéon que alude a politicas publicas o a
comercio.

En lo que se refiere al curso de la implementacién de los acuerdos, los escenarios son varia-
dos. En el Acuerdo de Asociacién con Centroamérica se aplican las disposiciones comerciales
desde el afio 2013, pero los componentes de didlogo politico y de cooperacién no han sido
todavia ratificados (Lejtreger, 2022). La implementacion en el Caribe del acuerdo con el
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CARIFORUM, que se encuentra en vigencia desde el afio 2008, con la excepcién de Guyana,
continda pendiente de ratificacién de sus pilares de cooperacién y didlogo politico.

En el caso de los paises sudamericanos, la vigencia de los acuerdos tampoco sigue patro-
nes idénticos. El instrumento con Chile se encuentra en vigor, en conjunto, desde el afio
2013, si bien el pilar comercial ha estado vigente desde el afio 2003. Este acuerdo, ademas,
lleva ya varios afios en una negociacion para ser actualizado, lo que genera en las partes
nuevas expectativas respecto del texto actual. Los acuerdos con los paises andinos
expresan también estas diferencias en tiempos e intereses. Bolivia no tiene un convenio
en negociacion y esta afuera del radar de la asociacién por el momento. Ecuador (2017)
pone en practica el acuerdo cuatro afios mas tarde que Colombia y Perti (2013). El caso de
esta subregion ilustra el peso de la ideologia en las decisiones de politica exterior de los
gobiernos latinoamericanos. Prevenciones y cautelas sobre el comercio internacional y las
asimetrias que sus procesos expresan, influyeron en la decisién de dilatar la negociacién, en
el caso ecuatoriano, o de no iniciarla, en el boliviano, ambos gobernados por autoridades
identificadas con la primera ola de gobiernos de izquierda latinoamericanos. Aunque las
negociaciones con Ecuador comenzaron al mismo tiempo, Colombia y Pert, gobernados
en ese entonces por orientaciones politicas de corte liberal y aperturista en términos de
comercio exterior, suscribieron y pusieron en vigencia el acuerdo antes. Las diferencias en
términos del texto suscrito por los tres paises no son determinantes. Basicamente se trata
de un documento muy similar en los tres casos.

En cuanto al acuerdo UE-Mercosur, su viabilidad politica y entrada en vigor dependera de un
proceso de ratificacion que se presenta complejo y dificil. Mas que en el Mercosur, donde
el tratado también tiene opositores, las dificultades se encuentran sobre todo en la UE. En
la visién de la UE, este acuerdo se considera de naturaleza “mixta”, ya que engloba tanto
materias que son competencia de la UE como de los propios Estados miembros. De plan-
tearse su ratificacion, de todas maneras existe el riesgo de que pudiera quedarse estancado
en alguno de los parlamentos nacionales de los 27 estados miembros de la UE; y hay que
recordar que, en el caso de Bélgica, también se requiere el voto de las camaras regionales.

Para sortear estos obstaculos, la Comisién Europea ha propuesto la divisién (split) del docu-
mento en dos partes. Por un lado, la que incluye las competencias exclusivas de la UE en
las que se adoptan decisiones por mayoria cualificada en el Consejo, que se refieren sobre
todo a su pilar comercial. Con esa decisidn, a la que se sumarfa la ratificacién del Parlamento
Europeo, ademas de la ratificacién de los cuatro miembros del Mercosur, seria posible lo
que en derecho de la UE se denomina la aplicacién provisional del acuerdo, limitada a estas
materias. Con ello, se dejaria en suspenso para mas adelante la parte que abarca el capitulo
de didlogo politico y de cooperacién, que son competencia de los Estados miembros, y que
también incluiria algunas materias comerciales en las que es necesario el voto por unanimi-
dad en el Consejo. Otra posibilidad, empero, seria reforzar el acuerdo, como se indica mas
adelante, con una cldusula ambiental “elemento esencial” que reforzara sus compromisos
en esa materia, y con ello, ofreciera mds garantias a los actores politicos que lo han objetado
por ese motivo.
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3. El pilar del dialogo politico

El didlogo politico es uno de los pilares de los acuerdos de asociacidn que mas escenarios
de debate ha generado en todos los casos, y es, al mismo tiempo el elemento en donde su
implementacién ha sido mas dificil por la posibilidad que sus principios brindan a la inter-
pretacion de distintos actores subnacionales en espacios gubernamentales y de la sociedad
civil. En ocasiones, ha sido también el menos desarrollado, por existir una clara prioridad
comercial en las partes. En la construccidn de consensos nacionales para afrontar este tema,
los procesos de toma de decisidn se han vinculado de diferentes maneras, con los parlamen-
tos, con los organismos de control politico, con la opinién publica y con actores con agendas
especificas. En asuntos como la democracia, los derechos humanos, o la gestién ambiental
se han evidenciado distintos modos de representar esos intereses.

El acuerdo con los paises del Caribe se levanta sobre una serie de compromisos alrededor
del vinculo entre comercio y protecciéon ambiental, por ejemplo. El sentido general es poten-
ciar el comercio interregional, pero el texto se propone articularlo a temas sociales, que
tienen que ver con cohesidén y reduccidn de entornos signados por la pobreza, al mismo
tiempo que a la implementacién de estdndares ambientales. Los temas especificos que se
mencionan en el tratado tienen que ver con economia circular, crecimiento “verde” y tran-
siciones hacia resiliencia respecto del cambio climatico, asi como compromisos deseados de
bajas emisiones de carbono.

El pilar del didlogo politico en el caso del Caribe, de acuerdo con los autores del trabajo
incluido en este volumen, ha evidenciado algunos momentos de disenso pues los intereses
del Caribe se focalizan en sus necesidades comerciales y la percepcién de condiciona-
miento ha vuelto dificil laimplementacién de medidas concretas. Los desacuerdos en areas
estructurales evidencian los limites de un multilateralismo birregional compartido en todos
los planos.

En el caso centroamericano, el acuerdo enfatiza temas persistentes en la relaciéon de Europa
y América Latina en esa region, que pueden remontarse al papel central que jugaron varios
paises de la Unién Europea en las negociaciones de paz en el siglo pasado. En el contexto
centroamericano actual, los tratados insisten en asuntos como la democracia, los derechos
humanos, la paz, el estado de derecho, la gobernanza eficiente y el desarrollo sustentable.
La negociacién de los acuerdos introdujo todos estos temas y, en la retdrica interguberna-
mental, todos ellos son parte de un proyecto politico compartido, al menos como discurso,
por las sociedades centroamericanas y europeas.

El escenario social e histérico centroamericano hace de esa agenda una necesidad basica
para el desarrollo de esas sociedades precisamente por los problemas estructurales de
violencia persistente, economias ilegales y turbulencia politica. El acuerdo es precisamente
un hito en términos de la comprension de la realidad y sus eventuales salidas, pero el
compromiso, por dificultades histdricas, esta lejos todavia de ser cumplido por las partes
y las expectativas surgidas como declaracion politica en la negociacidon, se encuentran
pendientes de implementacion.
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El convenio con Chile, por su parte, presenta ahora un mayor interés por las cuestiones
ambientales, en su dimensidn politica, y expresa con cierta claridad los intereses de las partes.
Fuentes energéticas y acceso a materias primas en el caso europeo, y en el chileno, la nece-
sidad de politicas de cooperacion en conjunto con la Unién Europea y Naciones Unidas para
la proteccion de las costas y del vasto mar aledafio al pais y la transiciéon energética. Desde
la perspectiva de la autora, el acuerdo se gesté en un contexto de ganancias mutuas. Su
actualizacidn, de otro lado, ilustra una aproximacién mas progresista de la politica exterior
chilena, asi como la apertura de Santiago a la adopcién de eventuales regulaciones en poli-
ticas ambientales en una Iégica de generar condiciones de bienestar, donde es importante
identificar, en términos politicos, la capacidad y experiencia regulatoria de la Unién Europea.

El caso cubano es especial, porque el eje politico es, en los hechos, el tnico sobre el que
las partes trabajaron el acuerdo. Los temas generaron didlogos sobre derechos humanos,
desarrollo sustentable, comercio de armamento y la vigencia de la prohibicién de armas de
destruccién masiva en la regién del Caribe y América Latina.

Las conversaciones giraron, ademas, alrededor del cumplimiento de compromisos que gene-
raron espacios de cooperacién para transiciones estructurales en la isla. Particularmente
importantes serian, en esa direccidn: Asistencia técnica y asesoria en la implementacion de
politicas publicas en la macroeconomia, descentralizacion y desarrollo local; cooperacion
para abordar el cambio climatico; inversidn extranjera directa proveniente de Europa hacia
areas productivas clave en la isla, y la capacidad de ayudar a la diversificaciéon de fuentes de
financiamiento necesarias para Cuba, con la participacion del Banco Europeo de Inversiones.

La actualizacidn del acuerdo con México prioriza temas ambientales, aunque las necesidades
de las partes son distintas en la negociacion. Mientras para México es central asegurar sus
fuentes energéticas, particularmente las que generan electricidad, para la Unién Europea
la idea de desarrollo sustentable es indispensable en linea con su visidn de las necesidades
que genera el cambio climatico. Estas percepciones se expresan de diferentes formas en
la negociacién. Por el lado institucional, México ha asumido en el documento las tareas de
fortalecer el estado de derecho y sus instituciones, particularmente en los campos de justi-
cia, derechos humanos y violencia de género. La autora subraya el potencial del tratado
para asegurar la autonomia estratégica de las dos regiones y su capacidad de promover el
multilateralismo como una agenda compartida. La actualizacién del instrumento también
expresarfa esta voluntad al incorporar cldusulas especificas para la proteccién del ambiente
y los derechos laborales, entre otros.

Los tres acuerdos con los paises andinos: Colombia, Ecuador y Perd, son muy similares en
el capitulo del didlogo politico. Las preocupaciones giran en torno al cumplimiento de los
compromisos internacionales suscritos por los tres estados en politicas laborales, basica-
mente libertad de asociacidn, prohibicidn del trabajo infantil, informalidad y la necesidad de
didlogo social. Otros temas son aquellos relacionados con desarrollo sustentable y politicas
de proteccion del medio ambiente.
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Los retos que enfrentan los paises andinos, segtin el estudio incluido en este volumen,
tienen que ver con lo que el autor denomina “la trampa de la productividad” y el estimulo
que los acuerdos generan, en términos de comercio, a la produccién de bienes primarios
y recursos extractivos. Una posibilidad alternativa que de todas maneras podrian alentar
tratados en concordancia con las necesidades de esos paises es un énfasis mayor en desa-
rrollo e investigacion, intercambios y cooperacidn en materias de digitalizacién, crecimiento
“verde”, modernizacién de las cadenas globales de valor que vinculan a estas economias,
una aproximacion a una agenda de energias renovables bio comercio y proteccidn de la bio
diversidad, a partir de facilidades comerciales de nuevo tipo.

En ell acuerdo con el Mercosur, no publica todavia el contenido del didlogo politico, pero
los temas ambientales probablemente serdn un elemento central (Vazquez, 2022). El autor
del andlisis en este libro identifica, por ejemplo, los procesos de deforestacién de la selva
amazdnica como un elemento clave que se discute en las conversaciones, al mismo tiempo
que mira esa negociacion como una oportunidad sub regional para levantar agendas
ambientales en sus sociedades, pues seria de interés de actores econdmicos clave la suscrip-
cién del acuerdo por razones comerciales, y esa podria ser una influencia que impulse a los
gobiernos hacia compromisos de cumplimiento de estdndares de proteccidn de la ecologia.

4. La arquitectura institucional

En general los acuerdos con los paises latinoamericanos y del Caribe tienen una estructura
similar. Se levantan sobre dos instancias resolutivas: consejos conjuntos que tienen una
misién de seguimiento estratégico y se constituyen al mds alto nivel, inferior solamente
al de los Jefes(as) de Estado, y comités técnicos que resuelven problemas de implemen-
tacion. La arquitectura de los instrumentos de monitoreo varia segun el pais o region. Hay
instancias previamente definidas en unos casos, con un acercamiento mas rigido que es
mds evidente en los acuerdos mds antiguos, o arquitecturas flexibles en los que se negocian
mds tarde. Son subcomités ad hoc o especificos que se diferencian en los distintos casos, en
consonancia con las vocaciones productivas de los diferentes miembros.

Los instrumentos de seguimiento del acuerdo con los paises del Caribe comprenden un
Consejo Conjunto, que se encarga de generar la direccion estratégica y politica para suimple-
mentacion, y que también gestiona los temas de éste. Existe también un Comité de Comercio
y Desarrollo Sostenible (TSD, por sus siglas en inglés) que hace seguimiento de la implemen-
tacion, ademds de un comité parlamentario con funciones consultivas para los dos érganos
antes mencionados. Se suma a esta compleja institucionalidad un comité especial para
cooperacién aduanera y facilitacién del comercio, y otro dedicado a asuntos agropecuarios.

Puesto que el acuerdo integra en su gestidn a varios paises, la institucionalidad es bastante
densa y, por lo tanto, puede expresar escenarios distintos de negociacién y diferentes
instancias de resolucidn. Se ha identificado la necesidad de un involucramiento mas activo
del Servicio Europeo de Accidn Exterior y del Directorio de CARIFORUM, particularmente de
los ministros de Finanzas pues la agenda requiere de apoyos presupuestarios.
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En el acuerdo con Centroamérica, igual, hay un Consejo de la Asociacidn que supervisa el
cumplimiento del mismo y un comité que sigue y resuelve los problemas de implementa-
cién. La institucionalidad, segtn el estudio correspondiente, ha sido uno de los temas que
ha dificultado la ratificacién, badsicamente por la rigidez de su arquitectura. Eso vuelve nece-
saria la construccidn de mecanismos de didlogo mas agiles para la coordinacién.

El tratado con Chile contempla las dos instancias de seguimiento y de asesoria a la imple-
mentacidn como en los casos anteriores, y afiade una reunion de coordinacidn, asi como un
subcomité de comercio.

En el acuerdo con Cuba hay sélo dos instancias, ya que no contempla los pilares de comer-
cio y de cooperacidn: un Consejo Conjunto, que hace seguimiento, y un Comité Conjunto,
que se encarga de los problemas de implementacidn. A juicio del autor del estudio de caso,
funcionan con cierta complejidad cuando surgen hechos en la agenda politica que generan
visiones y posiciones distintas, como en el caso de las manifestaciones ocurridas enlaisla en
el aflo 2021. A pesar de ello, la existencia de instancias que funcionan permite el flujo de las
relaciones entre la UE y el gobierno cubano.

Las dos entidades se repiten en el acuerdo UE-México. El Consejo Conjunto se establece a
nivel ministerial, y el Comité para la implementacién con oficiales senior. También se abre
la posibilidad de crear comités o instancias ad hoc para resolver diferencias, y establece
ademas una instancia parlamentaria conjunta, que, segun el texto incluido en este libro, ha
sido uno de los mecanismos mas consistentes en el didlogo bilateral.

Como en los demas casos, en México en general los mecanismos de monitoreo han promo-
vido el didlogo bilateral y el planteamiento de temas politicos y preocupaciones desde la
Unidn Europea. Sin embargo, no hay espacios de participacion de la sociedad civil en la toma
de decisiones.

La relacidn con los paises andinos se resuelve a partir de un comité conjunto de seguimiento
del cumplimiento e implementacién y los temas técnicos se procesan en un conjunto de
instancias, subcomités, que se encargan de materias especificas: barreras arancelarias, agri-
cultura, propiedad intelectual, comercio y desarrollo sustentable. Estas han sido instancias
estables, a las que se han sumado otros subcomités en temas como acceso al mercado,
medidas sanitarias y fitosanitarias, o reglas de origen, etc. La estructura de seguimiento
en el caso de los paises andinos es mas flexible, segun las necesidades y, para entenderlo,
hay que tomar en cuenta el hecho de que fueron los dltimos acuerdos en negociarse, y que
el proceso se alimentd de la experiencia institucional previa con los otros instrumentos de
asociacion.
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5. Los acuerdos de asociacion y su impacto econémico: comercio e
inversiones

5.1 Comercio y acuerdos de asociacion: la evoluciéon de una estrategia
interregionalista

La firma de una nueva generacién de acuerdos entre la UE y América Latina y el Caribe,
incluyendo el libre comercio reciproco, se planted por primera vez en 1994, en los Conse-
jos Europeos de Corfu y Essen, en junio y diciembre de ese afio, en el marco de la nueva
estrategia interregional impulsada por el entonces vicepresidente de la Comisién Europea
encargado de las relaciones con América Latina, el espafiol Manuel Marin, y la presidencia
alemana del Consejo. Esa propuesta inicial se limitaba a México, Chile y Mercosur. Se basaba
en los acuerdos alcanzados ese afio en el marco del Acuerdo General de Aranceles Aduane-
ros y Comercio (GATT), que darfan lugar a la OMC y fijaban un “piso bésico” en materia de
liberalizacidn comercial y dreas conexas, sobre el que se podria avanzar hacia otros instru-
mentos mas profundos.

Pero quizds el principal impulso para la firma de acuerdos comerciales entre la UE y América
Latina procedia, por un lado, del atractivo del Mercosur, en ese momento en un rapido y
prometedor desarrollo, y de la propuesta estadounidense del Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA). Este dltimo ya tenia una primera concrecion con el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), entre Canada, México y Estados Unidos, firmado
ese mismo afio. Ambos representaban un verdadero desafio econdmico y geopolitico para
la UE. La firma del TLCAN y la posibilidad de que los tratados de libre comercio con Estados
Unidos se extendieran a otros paises de la region a través del ALCA podrian generar un
importante efecto desviacién de comercio y cambios en el tratamiento a la inversién que
situarfan a las empresas europeas en desventaja. Por ese motivo, la firma de un tratado de
similar alcance en el ambito comercial y de tratamiento de la inversién con México y con
otros que también firmasen un TLC con Estados Unidos pasaba a ser una prioridad para la
UE (Freres y Sanahuja, 2006: 90; Sanahuja y Rodriguez, 2019: 7).

La UE descartd inicialmente la posibilidad de firmar acuerdos de libre comercio reciprocos
con los paises centroamericanos y andinos debido a su menor peso econédmico y su nivel de
desarrollo relativo. Ambos grupos disfrutaban de las preferencias regionales no reciprocas
establecidas en 1991 como régimen especial dentro del Sistema de Preferencias Generaliza-
das, conocido como “SPG drogas”. Sin embargo, tras el cierre de la “Ronda Uruguay” del
GATT y dieron paso a la OMC, estas preferencias dejaron de ser compatibles con las normas
de dicha organizacidn, por su cardcter discriminatorio respecto de otros paises en desa-
rrollo (Manero, 2005; Dominguez, 2015: 138). La UE reformé este sistema estableciendo el
“SPG plus”, dando fin a ese régimen diferenciado para dotarlo de caracter general, abierto a
todos los paises en desarrollo, y ofrecié acogerse a ese nuevo esquema a los pafses centro-
americanos y andinos.

Sin embargo, estos dos grupos objetaron esa propuesta, entendiendo que ello supondria
una notable erosién de las preferencias del SPG drogas, y afirmar una relacién entre la UE
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y América Latina “de dos velocidades”, con los paises andinos y centroamericanos en una
posicién mds desfavorable. Como alternativa, reclamaron la firma de TLC similares a los
planteados con México, Chile o Mercosur, ya que permitirian consolidar y ampliar dichas
preferencias, aunque a cambio se les exigirfa la apertura reciproca de su mercado. La UE,
finalmente, acepté esa opcidn en la Ill Cumbre UE-América Latina y el Caribe celebrada
en Guadalajara (México) en 2004, aunque sin fecha, y supeditada a que se realizase con
antelaciéon una “evaluacién conjunta” sobre el estado de cada uno de esos procesos de
integracién para asi asegurar la viabilidad de acuerdos regién a regién. Un factor adicional
fue el fracaso de las negociaciones de la “Ronda de Doha” de la OMC, iniciadas en 2001, enla
conferencia ministerial de Canctin en 2003: el aparente cierre de la via multilateral alentaria
las vias interregionales o bilaterales de negociacién (Schade, 2022: 46). Otro elemento ha
sido, de nuevo, la negociacion de acuerdos de libre comercio con Estados Unidos por parte
de los paises centroamericanos y algunos miembros de la CAN.

Las negociaciones entre la UE y Centroamérica, finalmente, permitieron la firma en 2010 de
un acuerdo de asociacion entre regiones, aunque los paises centroamericanos lo negocia-
ron individualmente. Dicho instrumento estd pendiente de ratificacién en su conjunto, pero
el pilar comercial ha podido entrar en vigor en 2013 a través del mecanismo de la “aplicacién
provisional”’, que afecta a competencias de la UE y por ello solo requiere ratificacién, parala
parte europea, de las instituciones de la UE y no de los Estados miembros.

No ha sido asi, sin embargo, en el caso de la CAN, en el que finalmente se impuso la légica
bilateral en lo referido al pilar comercial. Las fracturas politicas que experimentd esta regién
a mediados de los 2000 y el rechazo de los gobiernos “bolivarianos” a los tratados de libre
comercio se evidenciaron en la IV Cumbre Unidn Europea-América Latina y el Caribe cele-
brada en Viena en 2008. Tras una rdpida modificacién del mandato de negociacién por
parte de la Comisidn y el Consejo, se adopté un nuevo disefio de “acuerdo multipartes”.
Este mantuvo el marco regional para el didlogo politico y la cooperacidn al desarrollo, pero
dejo el pilar comercial para una negociacién con los paises dispuestos a ello, inicialmente
Pert y Colombia, que culminé en 2012. En ambos casos, también fue un poderoso incentivo
para la UE que esos dos paises hubieran negociado sendos TLC con Estados Unidos. En un
momento posterior se sumo Ecuador (2014).

El cambio en las normas multilaterales de la OMC también afectd a los paises del Caribe, que
disfrutaban de las preferencias comerciales regionales contempladas en la Convencién de
Lomé. En 2000 la UE y este grupo de paises firmaron la nueva Convencién de Cotond, con
cardcter transitorio, para dejar atras dichas preferencias (Manero, 2009). Con ese objetivo
se estableceria un régimen general para los paises menos adelantados, y se negociarian
tratados de libre comercio reciprocos con grupos de paises concretos. Este es el origen
de los “acuerdos de partenariado econdémico” (Economic Partnerships Agreements o EPA)
como el firmado con CARIFORUM (2008), equivalente en su capitulo comercial a los acuer-
dos de asociacidn aqui abordados.

Con todo ello, a modo de balance general, cabe observar que en aplicacién de esa estrate-
gia interregionalista, se ha gestado una amplia red de acuerdos de asociacién con un pilar
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comercial que, en 2022, incluye 31 de los 33 paises que integran la region. Aunque presentan
diferencias en cuanto a su contenido y estatus legal, hay tratados con México y Chile; con
Pert, Colombia y Ecuador, dentro del “acuerdo multipartes” con la CAN; con Centroamérica
y Panam3; con el CARIFORUM, y con Mercosur, pendiente de ratificacidn tras veinte afios de
dificiles negociaciones, mas un convenio de didlogo politico y cooperacién con Cuba, que no
incluye un TLC por evidentes razones de inadecuacién de su sistema econdmico. Solamente
Venezuela y Bolivia —este Ultima, con el estatus de pais asociado a Mercosur— carecen de
acuerdos con la UE (Tvevad, 2020). Ademéds, se estd negociando la modernizacién del instru-
mento en vigor con Chile, y en 2020 se ha culminado la negociacién de la modernizacidn del
vigente con México, estando pendiente su ratificacion y entrada en vigor (Dominguez, 2020).

5.2 Elementos comunes y factores de diferenciacion

El pilar comercial de los acuerdos de asociacion constituye uno de los anclajes mas firmes de
larelacion birregional en cuanto a la magnitud de los intercambios y el entramado de reglas
juridicamente vinculantes en las que se sostiene esa relacién. Sin menoscabo del significado
y potencial politico y de cooperacidn de los acuerdos de asociacidn, su pilar comercial es
su fundamento bdsico. El reconocimiento de la importancia de ese elemento en las relacio-
nes birregionales es la expresidn natural de las trayectorias de los respectivos procesos de
integraciéon en América Latina y en la UE, ya que en ambas regiones se ha entendido que la
integracién es un componente clave de las estrategias de desarrollo econédmico y social, de
la transformacién productiva, de la gestacién de generacién de interdependencias econé-
micas e intereses compartidos, y, con ello, de la estabilidad, la seguridad y la paz, como
objetivos politicos ultimos de dichos procesos.

Los componentes basicos de ese pilar comercial son muy similares: se trata de acuerdos
de integracion econémica, que cubren comercio de bienes y de servicios, la apertura de los
mercados de contratacion publica, norma sobre proteccion de los derechos de propiedad
intelectual, y mecanismos de didlogo y resolucién de disputas. Elemento comtin es también
la sujecién del capitulo comercial a otras disposiciones que afectan al conjunto de cada
acuerdo. En particular, a la cldusula democrética, considerada “elemento esencial” de cada
uno de ellos, y que, en caso de incumplimiento, permitiria, en tltima instancia, la suspensién
unilateral de las disposiciones comerciales del mismo; esto es, la adopcidn de sanciones
comerciales, sin que suponga una violacion de dichas disposiciones.

Desde el punto de vista de la Unidn Europea, esas similitudes no se limitan a los tratados
con paises o grupos regionales de América Latina y el Caribe, pues el disefio de los acuer-
dos de asociacién o partenariado econémico que la UE ha firmado en otras regiones tienen
también esos componentes basicos. Se trata de acuerdos “OMC-plus”’, compatibles con las
normas multilaterales respecto a su cobertura, pues abarcan la mayor parte de los inter-
cambios, y respecto al principio basico de no discriminacidn, y las excepciones al mismo que
permiten el acceso preferencial, de manera reciproca, a los paises que a través de la firma de
tratados de libre comercio opten por ir mas alld de las normas de la OMC.
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Sin embargo, junto a esos elementos bdasicos que comparten todos ellos, hay diferencias
significativas que responden a factores como los antecedentes, el contexto y el momento
en el que se produjeron las negociaciones y firma de los acuerdos; al patrén anterior de
intercambios comerciales; a la cobertura de sus disposiciones, y a su caracter bilateral, pluri-
lateral o interregional. Ello mostraria que, a pesar tener un formato basico muy similar, se
han ido adaptando a circunstancias cambiantes y a la dindmica diferenciada de cada caso
(Grieger, 2019: 44).

Algunos de esos rasgos diferenciadores también responden a la propia “cartografia” de los
acuerdos. Muestra que la UE se adaptd a las dindmicas de integracién subregional propias
de los paises de América Latina y el Caribe a inicios de los afios noventa, en un momento
de redefinicion y relanzamiento de los procesos de integracion regional, que la UE preten-
dié apoyar de manear expresa a través de los acuerdos mismos y de otros instrumentos
de cooperacién al desarrollo (Sanahuja, 2013). Ese momento de renovacion, que también
podia observarse en la UE, se desarrolld bajo los pardmetros del “nuevo regionalismo” —un
concepto que alude a la busqueda colectiva de una mejor gobernanza regional en ambi-
tos tanto econdmicos como no econdmicos—, y, en el dmbito comercial, del denominado
“regionalismo abierto”. Este ltimo buscaba una insercién competitiva en las dindmicas de
la globalizacién, con modelos de integracién que hicieran compatible la preferencia regional
con una mayor apertura a la inversion extranjera y bajos niveles de proteccién comercial
hacia el exterior (Sanahuja, 2007).

Por ese motivo, dentro de esa cartografia de acuerdos se inclufan, por una parte, tres esque-
mas subregionales con los que la UE ha planteado, en distintos momentos, una negociacion
de region a region: con Mercosur, que aparecia como un grupo de nueva creacion (1991); y
con otros dos esquemas anteriores que se habian puesto al dia: el Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA), desde 1991, que actualizaba y ampliaba las dreas de cooperacién
e integracion de las anteriores Organizacion de Estados Centroamericanos (ODECA) y el
Mercado Comun Centroamericano (MCCA); y la Comunidad Andina de Naciones (CAN)
(1996), basada en el anterior Pacto Andino.

Dentro de esa cartografia, México y Chile optaron por seguir un camino diferenciado; el
primero, a través de la integracién en América del Norte; el segundo, que ya habia acome-
tido un amplio proceso de apertura unilateral en los afios ochenta, giraria en los afios
noventa hacia una estrategia hub and spoke basada en la firma de tratados de libre comercio
con distintos socios, que también incluyd a Estados Unidos. Por esos motivos, en estos dos
casos la UE optd por la firma de acuerdos separados.

El caso de México presenta ademds algunas singularidades en cuanto al proceso y el formato
de la negociacién. Este se inicia en 1997 con la firma de un acuerdo de asociacién econdmica,
concertacién politica y cooperaciéon, conocido como “Acuerdo Global”, y de un “acuerdo
interino”, que establecia los mecanismos y formato para la liberalizacién comercial, que
entrd en vigor en 2000 en lo referido a comercio de bienes, y en 2001 en el comercio de servi-
cios mediante el denominado Tratado de Libre Comercio Unién Europea-México (TLCUEM).
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En el caso de Chile, el acuerdo de asociacidn se firmé en 2002y, a la espera de las ratificacio-
nes de los Estados miembros, se activd la aplicacidn provisional de su capitulo comercial en
2003, una vez aprobado por la Comisidn, el Consejo y el Parlamento Europeo. Este incluye
un instrumento especifico en materia vitivinicola para la proteccién de las denominaciones
de origen de ambas partes en ese sector.

Como se ver3, la via interregional, de acuerdos regidén a region, solo ha fructificado en el
caso de Centroamérica y el CARIFORUM, este Gltimo debido a que respondia a la diferente
I6gica de la relacién entre la UE y los paises del grupo Africa-Caribe-Pacifico. Las negociacio-
nes con Mercosur, que en un inicio levantaron grandes expectativas, se han prolongado,
con distintos ciclos negociadores, mas de veinte afios hasta la firma del “acuerdo en princi-
pio”, y en el momento en el que se escriben estas lineas siguen pendientes de ratificacién.
En el caso de la CAN, los distintos factores que se exponen en la siguiente seccidn llevaron
ala fragmentacién de las negociaciones comerciales y a que se impusiera la via bilateral con
una parte de sus miembros.

Finalmente, el momento en el que se firmaron los acuerdos, mas temprano o mds reciente,
también es un elemento diferencial y permite identificar al menos dos generaciones de
instrumentos. Los mas tempranos —México (2000) y Chile (2002)—, aun siendo muy
amplios, han quedado claramente desfasados respecto a los que se firmaron en la década
siguiente con Centroamérica y los paises andinos y al “acuerdo de principio” con Merco-
sur. Esta nueva generacion de convenios, en comparacion con los dos mencionados, incluye
normas mas detalladas en materia de proteccion de derechos de propiedad intelectual vy,
en particular, de indicaciones geograficas, que en los casos de Chile y México se limitaban
a los vinos y las bebidas alcohdlicas, y posteriormente se extienden a todo el sector agro-
alimentario. También son mas detallados en materia de comercio de servicios y comercio
electrdnico, sobre intercambio de informacidn relativa a normas y estdndares, y en cuanto
al tratamiento de los obstaculos técnicos al comercio. Ademas, aparece un importante capi-
tulo sobre comercio y desarrollo sostenible (TSD, por sus siglas en inglés), cada vez mas
evolucionado, con disposiciones en materia de proteccién del medio ambiente, derechos
laborales y trabajo infantil conforme a los tratados internacionales vigentes e igualdad de
género. El acuerdo UE-Mercosur, en particular, contempla un capitulo TSD muy avanzado.
La modernizacién de los acuerdos con México y Chile —la primera, ya negociada y pendiente
de ratificacién: la segunda, en la fase final de la negociacién en septiembre de 2022, cuando
se escribe este texto— contempla todos estos aspectos.

5.3 El impacto econdémico de los acuerdos: un balance sintético

En su capitulo comercial, el acuerdo con México tuvo cardcter pionero y es el que mas
tiempo ha estado en vigor. Ofrece, por ello, una singular perspectiva de largo plazo respecto
de los otros. No obstante, las ensefianzas que puedan extraerse de esa experiencia son de
limitada aplicacidn debido a la estructura exportadora y el perfil de la inversién europea en
ese pafs, con mayor peso del sector manufacturero y las exportaciones de bienes industria-
les, y a la particular ubicacidon de México en el NAFTA y su sucesor, el T-Mec. Si bien esta
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ultima explica un patrén de comercio mutuo con mayor peso de ese tipo de bienes, también
suponen un fuerte efecto gravitacional hacia Estados Unidos que resta atractivo a los inter-
cambios con la UE.

Este tratado se implementd con rapidez. Es un exponente de la primera generacién de acuer-
dos de asociacidn, con amplia cobertura en materia de comercio de bienes y servicios, pero
no iba mucho mas alla de lo establecido en el marco OMC en materias como la proteccion de
derechos de propiedad intelectual u obstaculos técnicos al comercio. A partir de su entrada
en vigor, el comercio de bienes se expandié notablemente, lo que no ha impedido, sin
embargo, que la balanza comercial mexicana con Europa siga siendo deficitaria. Se observa
también un ligero aumento de las cuotas de mercado de ambas partes y una mayor diversifi-
cacidn por parte de México. El visible aumento de los intercambios se explica en gran medida
por la situacién de partida de México, que no gozaba de acceso preferencial a la UE mds alld
del SGP, y el mayor alcance de la liberalizacién. Las exportaciones mexicanas a la UE, a dife-
rencia de lo que se observa en otros acuerdos de asociacién, estan dominadas por los bienes
industriales y en particular por la maquinaria y vehiculos. Las bebidas y licores tienen también
un peso significativo en esa cesta exportadora. Las exportaciones de la UE a México también
estan dominadas por maquinaria, vehiculos, productos quimicos y otros bienes industriales.
El comercio de servicios, aunque ha sido menos dinamico, también ha ganado peso en los
intercambios mutuos. Como sefala la evaluacidon ex — post del convenio, encargada por la
Comisién Europeay publicada en 2017, el acuerdo logré asegurar uno de los principales obje-
tivos de las partes: preservar la posicidn competitiva y las respectivas cuotas de mercado en
un contexto en el que ambas partes habian firmado otros TLC con terceros. En términos de
bienestar econémico, ha generado un modesto aumento del PIB, de 0,34% para México y
0,01% para la UE— (Ecorys, 2017).

En el acuerdo UE-Chile también se observa un rapido aumento de los intercambios, tanto en
bienes como en servicios, al suponer un amplio proceso de liberalizacién por ambas partes.
Por parte de Chile el mayor dinamismo se ha observado en las exportaciones de frutas,
vinos, productos de la pesca y de la silvicultura, que han tenido un notable aumento. El
tratado harepresentado unaimportante mejora en esos rubros con relacion a las restrictivas
condiciones de acceso al mercado europeo y ha contribuido a diversificar las exportaciones,
teniendo algunas de ellas un alto valor afiadido, y a reducir el peso de productos primarios
como el cobre. En el caso de la UE, aumentaron en los rubros en los que ya se concentra-
ban las exportaciones europeas, como maquinarias, productos quimicos y vehiculos, con un
fuerte aumento de estos ultimos. También crecieron las exportaciones de servicios, sobre
todo desde la UE a Chile, como resultado de la mayor ambicién del documento bilateral
respecto a las disposiciones de la OMC en esta materia (Itaga, 2012). En conjunto, el prin-
cipal resultado del acuerdo para la UE ha sido, como en el caso de México, preservar la
posicion competitiva y la cuota de mercado de las empresas europeas en Chile, sin que ello
impidiera que China pasara a ser el primer socio comercial de ese pais, con Estados Unidos
en segundo lugar y la UE en tercera posicion.

Dentro del “acuerdo multipartes”, los TLC con Perid y Colombia, y el mas tardio con Ecuador,
presentan unos resultados mas modestos en materia comercial. Como sefiala la evaluacion
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ex — post realizada por encargo de la Comisién Europea (BKP, 2022b: 1), estos convenios han
sido “moderadamente efectivos”: ha aumentado el comercio de bienes aunque de manera
limitada, y las exportaciones andinas a la UE han sido mas dindmicas en sectores no tradi-
cionales y no extractivos. Por parte de la UE, aumentaron las exportaciones de maquinaria,
vehiculos, productos quimicos y farmacéuticos que ya estaban presentes antes de los acuer-
dos. En materia de servicios y acceso a los mercados de contratacién publica los resultados
también han sido modestos (BKP, 2022b).

Se haregistrado, en conjunto, una mayor diversificacién de dichas exportaciones en los tres
paises, con menor peso de los productos primarios tradicionales, pero de menor alcance que
la que alentd el SPG drogas y el posterior SPG plus. Si en 2010 51 productos concentraban el
90% de las exportaciones a la UE, en 2019 eran 61 productos. En Perd ha aumentado la partici-
pacion de pequefias y medianas empresas, y en Colombia se han observado efectos positivos
en la agroindustria y la industria liviana y un significativo aumento del nimero de empresas
exportadoras (un 35% entre 2002 y 2018), si bien en este ltimo pais, como se habia previsto,
el sector lacteo ha tenido que asumir mayores costes de ajuste. En Ecuador, se trataba sobre
todo de atenuar los efectos de desviacién de comercio que dafiaban sectores como el del
banano, y mas alla de ese producto y del petrdleo, el acuerdo propicid la apariciéon de 190
nuevos productos y 450 empresas adicionales en las exportaciones de ese pais a la UE.

Esos efectos, mds modestos, se deben, de nuevo, a la situaciéon de partida: lo que estos
acuerdos han hecho es consolidar preferencias comerciales ya existentes —las otorgadas
por el SPG plus— vy si bien mejoran las condiciones de acceso al mercado europeo y se ha
registrado cierta diversificacién, las limitaciones de la oferta exportable de las economias
andinas dificultan su mayor aprovechamiento. Elimpacto sobre el PIB, aun positivo, es igual-
mente modesto, y se ha concentrado en los sectores donde existian ventajas comparativas.
Ese desempefio apenas ha atenuado el cardcter asimétrico de las relaciones entre ambas
partes y el tradicional patrén de comercio Norte-Sur existente.

En el pilar comercial del acuerdo UE-Centroamérica, también se trataba de consolidar las
preferencias del SPG plus, ampliar el acceso a los respectivos mercados y proteger la cuota
de mercado de la UE ante el Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y Republica
Dominicana y Estados Unidos (CAFTA-DR), que entré gradualmente en vigor entre 2006 y
2009. Por su cardcter interregional, debid haber contribuido ademas a profundizar el proceso
de integracién econdmica regional y el objetivo de la unidn aduanera. Los datos mas recien-
tes son los recogidos por el estudio de evaluacion ex — post del pilar comercial del acuerdo,
encargado por la Direccion General de Comercio de la Comisién Europea (BKP, 2022a). Segun
ese estudio, en el periodo 2013-2019 las exportaciones centroamericanas de bienes (CA-6) a la
UE aumentaron 31%, y las de la UE a este grupo 40%, con un ligero aumento de las respectivas
cuotas de mercado, si bien no esta claro hasta qué punto se pueden atribuir al acuerdo en si
(Grieger, 2019:13). Ese aumento ha estado acompaiiado de una modesta diversificacion de las
exportaciones. Estas, no obstante, se han mantenido dentro del patrén tradicional Norte-Sur
de los intercambios entre ambas regiones. Por parte centroamericana, se han concentrado
en el banano y otras frutas y verduras, y por parte de la UE en maquinaria, vehiculos y medi-
camentos. Por ese motivo, no ha tenido efectos de desviacién de comercio significativos
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entre |los socios centroamericanos, aunque se ha observado unaligera erosién de las cadenas
de valor regionales en algunos productos. Cabe afiadir que en las exportaciones de la UE se
observa una mayor presencia de PYMES, pero no es asi en el caso centroamericano, donde
estas empresas siguen teniendo muchas limitaciones para aprovechar las oportunidades del
acuerdo. En materia de servicios, finalmente, el aumento de los intercambios ha sido mayor,
en particular los exportados desde Centroamérica.

El Acuerdo de Partenariado Econdmico UE-CARIFORUM ha estado lastrado por retrasos
en su implementacién en cuanto a aranceles, facilitacién del comercio, o derechos de
propiedad intelectual, y sus resultados han sido limitados y de cardcter asimétrico. Segun la
evaluacion ex — post independiente elaborada por encargo de la Comisién Europea (Ecorys/
Appleton Luff, 2021), desde 2008 las exportaciones de ese grupo a la UE se han reducido un
2%, y las exportaciones de la UE solo han aumentado un 4%, amplidandose el déficit comercial
de los paises del Caribe. En suma, después de mas de una década de funcionamiento, no
parece haber generado los beneficios esperados.

Estos magros resultados se explican por varias razones: en primer lugar, por el paso de un
régimen muy amplio de preferencias comerciales no reciprocas al régimen de libre comercio
reciproco que supone el EPA. Ese trdnsito ha supuesto una rapida erosién de esas preferen-
cias, aun considerando los periodos transitorios mas favorables a los paises del Caribe. En
segundo lugar, por la escasa diversificacion de la oferta exportable de este grupo. Tercero,
por el endurecimiento de las normas y estandares técnicos y de otra indole en la UE. Final-
mente, como elemento singular, cabe sefialar el comportamiento de los precios del petréleo
de Trinidad y Tobago, que tienen una gran incidencia en las cifras agregadas de este grupo.
Dentro de este panorama general hay que destacar, no obstante, el mayor crecimiento de
las exportaciones de Republica Dominicana y el mejor comportamiento de las exportacio-
nes de servicios de los paises caribefios.

Finalmente, en el caso del acuerdo “en principio” UE-Mercosur firmado en 2019, y aun
pendiente de ratificacién —sea en su conjunto o, lo que como en otros casos parece mas
factible, para las partes de competencia exclusiva de la UE, que solo requieren de aproba-
cion por el Consejo y el Parlamento europeo— es prematuro valorar su impacto. Si cabe
observar que la UE obtiene importantes ventajas en materia industrial y de servicios, asi
como en algunos productos agricolas —vinos y lacteos—, y Mercosur logra, a cambio,
mejorar su acceso al mercado europeo para sus exportaciones agropecuarias. Se ha esta-
blecido un cronograma de desgravacién arancelaria diferenciado en reconocimiento de las
asimetrias existentes, tanto para bienes industriales como para bienes agricolas. Mercosur
liberalizara el 91% de las importaciones provenientes de la UE en un periodo de 10 afios y de
15 afios en sectores mds sensibles como el automotor, el quimico y el farmacéutico. La UE
liberalizara el 92% en 10 afios y el 95% en 15 afos. En el sector industrial, Mercosur liberalizara
el 90% de los capitulos arancelarios en 15 afios y la UE el 100% en 10 afios. La industria auto-
motriz tendrd un tratamiento especial. Otras concesiones relevantes se ubican en el sector
agricola, punto de tensidn que permed toda la historia de las negociaciones entre ambos
grupos. Mercosur liberalizara el 95% de las importaciones agroalimentarias de la UE, y la UE
liberalizara el 82%, con el resto sujeto a compromisos de liberalizacidn parciales, con cuotas
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arancelarias para los productos mas sensibles, y un amplio reconocimiento y proteccién de
las indicaciones geograficas de ambas partes.

La Comisién Europea presentd su informe de evaluacién de impacto de la sostenibilidad
(SIA, por sus siglas en inglés), elaborado por la London School of Economics en diciembre
de 2020. Sobre la base de un estudio mixto, el estudio plantea distintas estimaciones sobre
la reduccién de las barreras arancelarias y no arancelarias para ambos grupos regionales.
Respecto a los beneficios sobre el PIB, en el caso de la UE, la entrada en vigor del acuerdo
lo expandirfa en 0,1% y en Mercosur en 0,3% anual para 2032, a partir de un significativo
aumento de los intercambios.

Los analisis incluidos en este volumen, asi como las evaluaciones realizadas a instancias de
la Comisién Europea y otros estudios, permiten una valoracién bastante precisa de los efec-
tos econdmicos de los tratados en lo referido al comercio de bienes y servicios, pero es
mas dificil establecer una relacién causal clara para los flujos de inversién. La UE, como se
ha destacado, es la primera fuente de inversion extranjera directa (IED) en América Latina,
pero la posicidn inversora de las empresas europeas es en muchos casos anterior a la firma
de los acuerdos. Su presencia en la region en sectores como el automotor, orientada a la
sustituciéon de importaciones y al mercado interno, tiene ya medio siglo. Pero es en los afios
noventa cuando se inicia una etapa de fuerte aumento de la IED europea, al calor de las
politicas de apertura econdmica y las privatizaciones del “Consenso de Washington”, de la
recuperacion del crecimiento, y, en casos como el de México, con el incentivo que supone
el acceso al mercado de Estados Unidos y el de la UE via tratados de libre comercio. Un
factor importante es la aceptacién de normas sobre proteccidn de las inversiones foraneas
mds favorables a estas, como son los acuerdos de promocién y proteccidn de inversiones
(APPRI), que establecen un régimen de solucion de diferencias inversor-Estado que remite
a tribunales internacionales de arbitraje como el Centro Internacional de Arreglo de Dife-
rencias de Inversién (CIADI) del grupo Banco Mundial. Pero estos instrumentos se han
negociado de manera bilateral, al margen de los acuerdos de asociacidn. Ello se debe a que
en el dmbito europeo las competencias sobre esta materia correspondian a los Estados
miembros y no es hasta el Tratado de Lisboa, en vigor en 2009, cuando esta cuestion se
incorpora a la politica comercial comun, y por tanto pasa a ser una competencia exclusiva
de la Unién Europea. Por ese motivo, en la modernizacién de los acuerdos de asociacion
aparece un nuevo capitulo sobre proteccidn de inversiones que supondra la derogacion
de los APPRI con Estados miembros de la UE hasta ahora vigentes. Pero mas alld de esta
férmula, la UE estd promoviendo la creacién de un sistema multilateral de resolucién de
diferencias inversor-Estado cuya negociacion estard abierta a todos los Estados interesa-
dos. Por ultimo, en el caso especifico del convenio UE-Mercosur, ademads, no se ha incluido
ese capitulo debido a que Brasil no acepta ese tipo de normas y mecanismos de resolucion
de diferencias inversor-Estado (Bas, 2019).

En el caso de México podria establecerse una relacidn causal entre la IED europea en secto-
res industriales como los vehiculos a motor y la firma del TLCUEM, que permite el acceso
de esos productos al mercado europeo. Pero de manera general, como indican los estudios
contemplados en este trabajo, ese vinculo no es claro debido a problemas de registro y
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a dificultades de atribucidn. Si puede confirmarse que la inversién europea se concentra
en el sector servicios —banca y seguros, turismo, comunicaciones, distribucién—, en la
infraestructura de comunicacionesy la generacién y distribucién de energfa, con una mayor
orientacidn a las renovables, en la manufactura, y en mucha menor medida en los sectores
primarios y en actividades extractivas. Respecto a otras tendencias mas generales, como
la ralentizacién de esos flujos, pueden estar incidiendo desde la crisis de la globalizacién
y el retraimiento de las cadenas globales de suministro, o los cambios sociopoliticos en la
regién, como podrian ser las reformas en el sector de la energia en México, o el deterioro
del clima inversor en algunos paises de Centroamérica. Pero, de nuevo, nilas tendencias son
tan marcadas, ni sus causas tan claras.

5.4 Resolucion de diferencias, didlogo sobre cuestiones regulatorias
y modernizacion de los acuerdos

Mas alld de su impacto en materia de comercio, inversiones y crecimiento econémico, los
acuerdos estan “vivos”, al contemplar mecanismos de resolucién de diferencias, didlogo y
cooperacion que permiten abordar cuestiones regulatorias de gran relevancia.

La institucionalidad que da seguimiento a los acuerdos gira alrededor de dos entidades
en todos los casos una que se dedica al monitoreo estratégico, y otra que se especializa
técnicamente en los temas de implementacidn. Esta Ultima normalmente se fragmenta
en distintas instancias y oficinas dependiendo del caso, pero en todas las situaciones este
comité de seguimiento estratégico, que se establece al mas alto nivel, se encarga de resol-
ver los problemas de politicas publicas que giran alrededor de la implementacidn.

En los diez primeros afos de funcionamiento del acuerdo entre la UE y Chile, que es rela-
tivamente exigente en materia de normas sanitaria y fitosanitarias y estandares técnicos,
ha existido un didlogo frutifero en esas y otras materias y no ha sido necesario activar los
mecanismos de resolucion de diferencias (Itaga, 2012). Las partes, no obstante, han estado
negociando una amplia modernizacién de este documento que entre otras cuestiones
contempla disposiciones mds amplias sobre obstaculos técnicos al comercio, contratacion
publica, propiedad intelectual, comercio y servicios digitales, proteccion de datos, o lucha
contra la corrupcién.

Los érganos del acuerdo UE-Centroamérica en materia comercial han tenido un funciona-
miento regular y efectivo, extendiéndose a cuestiones relativas a otros pilares del texto,
que adn no estan en vigor. En el seno del acuerdo multipartes se han abordado cuestiones
de distinta indole, si bien algunas se han derivado a los érganos de la OMC. En particular, la
aplicacion de estandares mas estrictos sobre la presencia de cadmio en productos del cacao
exigié medidas de adecuacidn a la normativa europea en Ecuador y Colombia. Se ha discu-
tido la adecuacién de ciertos biocombustibles a las normas europeas y la parte europea ha
objetado las normas peruanas de etiquetado saludable. Ha habido también avances en el
registro y aplicacién de indicaciones geograficas.
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6. Comercio, derechos humanos y desarrollo sostenible

La relacidn entre los acuerdos de libre comercio y el desarrollo sostenible ha sido a menudo
objeto de interpretaciones marcadamente ideologizadas, con un soporte empirico limitado
y selectivo y sesgos de confirmacidn. Frente a ello, los estudios que han tratado de abor-
dar ese nexo presentan a menudo limitaciones para identificar y aislar relaciones causales
y efectos concretos de los acuerdos respecto a los que serfan atribuibles a un modelo de
desarrollo, a una estructura socioeconémica o a un régimen politico concreto. La biblio-
grafia especializada destaca las posibles consecuencias negativas del libre comercio en el
desarrollo sostenible, especialmente en paises con una regulacién insuficiente o laxa en
materia de estandares laborales o ambientales, y a la incoherencia que existe en materia
de exigencias de respeto a los derechos humanos y apertura comercial. También se han
sefialado —y asf lo confirman algunos de los estudios considerados en este volumen— que
las mayores oportunidades para las grandes empresas, y los obstaculos que enfrentan las
pymes pueden tener consecuencias negativas en la distribucién de la renta. Esa bibliografia,
empero, también ha indicado que los TLC~incluso incorporando estandares exigentes en
esas materias son instrumentos insuficientes. Mds alld de las mejoras de empleo o ingreso
derivadas de su impacto econémico directo, su papel es, mas bien, alentar y/o reforzar las
normas nacionales y su cumplimiento, evitar que exista involucion, y promover su adecua-
cién a los estandares y tratados internacionales en vigor.

Como se indicd, desde los primeros acuerdos de asociacidon, hasta los mas recientes en
proceso de modernizacién, uno de los elementos de cambio es la aparicién de un capitulo
sobre comercio y desarrollo sostenible (TSD) que reafirma las obligaciones establecidas por
los tratados internacionales y las normas nacionales y un comité especifico para el didlogo
y la cooperacién en esas materias. A diferencia de la cldusula sobre democracia y derechos
humanos, esas obligaciones no se consideran “elemento esencial”. A falta, ademads, de
obligaciones vinculantes de cumplimiento y/o de cldusulas adicionales a las establecidas
en esos tratados internacionales, los capitulos TSD se caracterizan por una baja imperativi-
dad y eficacia. Por esa razoén, se ha planteado la necesidad de que sean reforzados con una
cldusula ambiental “elemento esencial” analoga desde el punto de vista juridico a la cldu-
sula democratica (Giles, 2021; Sanahuja y Rodriguez, 2021). Asi lo plantea la propia Comision
Europea para futuros acuerdos comerciales, como parte de la dimensién externa del Pacto
Verde Europeo, aprobado en 2019 (Comisién Europea, 2019; Sanahuja; 2022).

Ahora bien, como revelan los estudios incluidos en este volumen y las evaluaciones de
impacto ex-post realizadas a instancia de la Comision Europea, los capitulos TSD han tenido
un papel importante en la mejora de los estandares laborales y ambientales a través del
didlogo y la cooperacidn de las partes en los érganos de seguimiento previstos en dichos
capitulos, cuando estos se han establecido. Esas instancias han permitido un amplio inter-
cambio en materia regulatoria entre los gobiernos y un didlogo mdas amplio con la sociedad
civil y los gobiernos.

En Centroamérica o los paises andinos, por ejemplo, existe una situacion precaria en cuanto
a los derechos laborales: aunque formalmente estdn reconocidos, presentan serias limita-
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ciones en la aplicacién de las normas en varios paises de ambas subregiones. El didlogo
derivado del capitulo TSD y las normas del acuerdo, tras algunos sefialamientos europeos,
han supuesto mejoras significativas en el sector agroalimentario de Colombia y en materia
de libertad sindical y proteccidn y defensa de lideres sindicales, pero ésta es una cuestién
en la que la situacion en ese pais sigue siendo muy preocupante. En Peru se han registrado
progresos en la mejora de los derechos en las condiciones de trabajo en el agro y en el
refuerzo de la inspeccién de trabajo, y en ese pais, entre 2017 y 2018 la intervencién de
la sociedad civil y de la Comisién Europea contribuyd a impulsar avances concretos en el
terreno de los derechos laborales. En Centroamérica se han registrado desarrollos positi-
vos en sectores como la pesca y procesamiento del atun en El Salvador. Se ha constatado
también que en materia laboral hay mas avance cuando se ha apoyado a las instancias
nacionales de inspeccidn (BKP 2022a: 21). También se han registrado efectos positivos en el
aumento del empleo formal en sectores mas regulados, como el cultivo de la pifia en Costa
Rica. Sin embargo, en materia de igualdad de género los estudios considerados muestran
que los efectos son limitados y dificiles de aislar e identificar.

En el acuerdo UE-Mercosur —de Ultima generacion— cabe destacar la inclusidn de un capi-
tulo TSD muy avanzado, con el mutuo compromiso conlos tratados sobre derechos laborales
en vigor de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y otros en materia ambiental, asi
como el compromiso de ambas partes para no rebajar estandares ambientales o laborales
para atraer inversidn extranjera. El estudio ex -ante de sostenibilidad resalta la importancia
de este capitulo, que brindaria un marco de cooperacién para que el bloque sudamericano,
mds rezagado que la UE en este ambito, refuerce los compromisos sociales y ambientales
que se han adquirido en el ambito multilateral, y que adopte otros mas ambiciosos.

De lo anterior se derivan varias consideraciones: por una parte, el imperativo de la moder-
nizacién de los acuerdos, incluyendo, alli donde no auin existen, un capitulo TSD exigente
—casos de México y Chile—, y la necesidad de reforzar los érganos de aplicacién de esos
capitulos en tanto instancias de didlogo y cooperacidn, intergubernamentales y conlas orga-
nizaciones sociales. Por otro lado, seria conveniente una mejor articulacion entre el trabajo
de estos drganos en materia de normas, estandares y marcos regulatorios, y la cooperacion
al desarrollo. Esta ltima puede reforzar las capacidades técnicas, de disefio de politicas, de
seguimiento y/o inspeccién de las administraciones publicas y las organizaciones empresa-
riales, ambientalistas o de consumidores de los paises parte de los acuerdos. Finalmente,
como se indicd, existe la necesidad de reforzar esas disposiciones con cldusulas ambientales
en la modalidad “elemento esencial”, a la altura de la cldusula democratica ya existente, y
desarrollar mas, al amparo de esta ultima, el didlogo y la cooperacién.

Los estudios aqui presentados y las evaluaciones de impacto muestran que los efectos
ambientales de los acuerdos de asociacidn, en su pilar comercial, no son determinantes, y
los que se han observado y son atribuibles directamente a los convenios son tanto positivos
como negativos. Entre los primeros, se pueden mencionar la mejora de los marcos regu-
latorios y la adecuacidn a estandares internacionales, lo que, por ejemplo, ha alentado la
inversién en energias renovables en paises como Chile, o ha contribuido a mejorar la norma-
tiva aplicable a los productos agroquimicos en Centroamérica. Entre los impactos negativos,
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cabe resefiar el aumento de la produccidn orientada a las exportaciones de productos agri-
colas a expensas de bosques primarios y otros ecosistemas, como los manglares en el caso
concreto de la acuicultura en Centroamérica o en Ecuador, o de las salmoneras y la silvicul-
tura en Chile. La adopcidn de certificados de sostenibilidad en las exportaciones de café,
madera y otros productos, hoy mds presente, parece ser mds una respuesta a la demanda
de los consumidores europeos y a iniciativas de cooperacidn, que a los requerimientos de los
acuerdos.

Finalmente, con relacidén a la IED, se ha constatado que el grado de cumplimiento de las
normas laborales y la exigencia en cuanto a estdndares ambientales, es a menudo mas
elevada en las empresas multinacionales de origen europeo.

7. Los acuerdos de asociacion y las relaciones exteriores de las partes:
continuidades y busqueda de autonomia

La relacion de los paises latinoamericanos y del Caribe con todos sus socios extra regiona-
les ha estado histdricamente marcada por la percepcidn de vulnerabilidad a externalidades
que se derivan de las asimetrias producidas por la economia global. Uno de los intereses
comunes discernibles en todos los paises de la regidn, es producir politicas exteriores que
preserven las capacidades de las sociedades nacionales para decidir sobre sus asuntos poli-
ticos y econdmicos. En otras palabras, por la busqueda de autonomia, por la proteccion de
lo que se entiende por soberania.

A propdsito de la autonomia estratégica, en Centroamérica, el comercio, que es uno de
los elementos centrales del compromiso con la Unién Europea, no ha crecido significativa-
mente en términos porcentuales desde la implementacion del acuerdo. Buena parte de las
expectativas se procesaron en la negociacién y la implementacidn, sobre légicas politicas
dependientes de los intereses contingentes en cada uno de los casos y esas expectativas
fueron superiores a las posibilidades, entre otras causas, por la vulnerabilidad mencionada y
por las formas de insercién, como productores de bienes primarios agricolas, en un mercado
en donde la oferta de esos bienes es muy amplia. La base material de esas expectativas, al
igual que en el resto de América Latina y el Caribe, ha sido la percepcién de que estos trata-
dos impulsarian los proyectos nacionales de desarrollo econdmico a partir de la expansion
del comercio internacional.

Desde el punto de vista del Caribe la posibilidad que brinda el acuerdo post Cotonu desde
el afio 2021 fue la de construir una relacién que modernice y vuelva mas simétrica la anti-
gua relacién con los paises de Europa. Particularmente para esta subregion es necesario
deconstruir el arquetipo de un vinculo marcado por la interaccién “donante-cliente”. El
Caribe habria buscado en este instrumento la posibilidad de producir resultados mutua-
mente beneficiosos que superen la de persistencia de los patrones coloniales, los mismos
que caracterizaron histéricamente la forma como la regién se relacionaba con el resto del
mundo en los siglos XIX y XX, sobre la base del intercambio de bienes primarios o servicios
elementales por productos industrializados.
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En el contexto en que se desarrolla la relacidn entre Europa y el Caribe, la presencia de
China aparece como un elemento de diversificacién de las capacidades de sus relaciones
econdmicas, siendo que ya es percibido como un poderoso socio para la region. China tiene
la ventaja adicional de no haber sido una potencia colonial, ademas que es percibida como
una potencia que genera relaciones econdmicas, aparentemente, sin condicionantes de
cardcter politico o axioldgico.

Otro elemento que hay que tomar en cuenta en relacion de Europa con el Caribe es que el
Brexit redujo el volumen econdmico del conjunto de las relaciones comerciales con la UE,
dado que el Reino Unido sigue siendo un actor central en la regién, precisamente por los
vinculos histdricos y culturales con las naciones angloparlantes, doce de las cuales integran
la Commonwealth.

En Centroamérica, el acuerdo refuerza, al contrario que en el Caribe, la imagen de la Unién
Europea como un socio para el desarrollo y desde la perspectiva del autor, ella puede ser
imaginada como un “hegemdn positivo”. En los hechos, la Unién Europea se ha consolidado
como el socio extra regional centroamericano mds importante y como un actor externo
fundamental para el fortalecimiento de su propio sistema de integracién subregional.

El comercio entre Chile y la Unidn Europea se duplicd desde laimplementacion del acuerdo y
desde su suscripcidn la produccidn chilena se diversificé debido a varias causas, no exclusiva-
mente vinculado al tratado. Habiendo sido originalmente una economia que se levanta sobre
la exportacion de bienes extractivos, en la actualidad Chile genera divisas en su comercio
externo no solamente provenientes del cobre y otros productos minerales, sino también, por
ejemplo, de exportaciones de bienes agricolas y otros bienes con valor agregado.

Es importante advertir que para Chile la presencia estadounidense en su flujo comercial se
ha ido desvaneciendo paulatinamente en comparacion con el crecimiento de China y de la
UE; a pesar de esto, la posibilidad de que la eventual disputa econédmica entre Washington y
Beijing produzca efectos sobre la economia chilena es una preocupacién real. Estos paises,
sin embargo, no tienen, a diferencia de la Unién Europea, una agenda especifica que vincule
el comercio con metas de desarrollo econémico y cohesidn social, ni tampoco una visidn
para informar una eventual transicién de la matriz productiva del pais sudamericano. Al igual
que con otras regiones de América Latina, la relacidn con Europa es vista como una oportu-
nidad para mejorar la capacidad negociadora con otras contrapartes, y por lo tanto, como
un elemento adicional de las capacidades de autonomia en sus relaciones internacionales.

En el caso cubano su relacién de conflicto histdrico con los Estados Unidos articula los inte-
reses que la isla tendria en su relacidn con el resto del mundo y también con Europa en la
medida en que la politica europea no coincida totalmente con la de los Estados Unidos hacia
la isla. Cuba tiene necesidades de diversificar sus socios internacionales precisamente para
tener ventanas de oportunidad que le permitan compensar el acoso econdmico de Washin-
gton desde hace varias décadas. Desde la perspectiva cubana, fortalecer los lazos con la
Unidn Europea, siempre y cuando su politica no sea complementaria a lo que se percibe
como la hostilidad de los Estados Unidos, es una posibilidad de contrarrestar los efectos de
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las sanciones norteamericanas y, en esa medida, sostener el proyecto contrahegemdnico
del gobierno cubano.

Para México la actualizacién del acuerdo se inscribe, y se filtra, en el interés de sostener una
politica que tradicionalmente ha impulsado el multilateralismo. Implica, ademas, una posibi-
lidad de asumir una Id8gica regulatoria que rebasa los limites del mercado libre. En el sistema
internacional las normas, en si mismas, regulan las relaciones interestatales y morigeran
el poder de actores econdmicos y politicos. México asumiria el potencial de las realidades
normativas, en los temas de comercio, por ejemplo, como una oportunidad para incidir en
las consecuencias de la globalizacidn y sostener, impulsar, y proteger sus propios intereses
y valores. En otras palabras, la politica exterior mexicana no deja de ver al comercio desde
una perspectiva politica y no sélo de intercambio de mercancias.

El caso de los paises andinos ilustraria, por su parte, la capacidad y las limitaciones de la
Unidn Europea para establecer estandares regulatorios econdémicos en su proyeccién
global. Los convenios con Colombia, Ecuador y Perd, por ejemplo, muestran su capacidad
para producir reglas similares en diferentes escenarios. Eso es una expresién de poder en la
literatura convencional sobre relaciones internacionales.

La region andina y los tres paises suscriptores del acuerdo son también vulnerables a los
efectos que en la regién podria tener un enfrentamiento econémico entre la China y los
Estados Unidos. En ese contexto la presencia europea que tiene intereses similares histd-
ricamente a las de los paises latinoamericanos y del Caribe, también se percibe como una
opcidén de diversificacion de las relaciones de esos paises. El autor reitera como en los otros
casos que temas compartidos como el respaldo al multilateralismo, pueden ser una base
para el fortalecimiento de la asociacién. Posibilidades adicionales se levantan desde la
existencia de una posicion y una politica europea que tiene elementos para estimular el
desarrollo sustentable en la regién en una agenda que vincula lo comercial a lo social, a dife-
rencia de la carencia de esta politica en la China y en la de Estados Unidos.

La negociacién con Mercosur esta muy condicionada a la proyeccidn internacional de sus
economias en el contexto de la globalizacién y a las dindmicas de la politica doméstica, asi
como al impacto de las relaciones especificas con algunos paises de la Unién Europea. La
experiencia de las dos décadas de negociacién identifica la necesidad de estabilidad en las
conductas de los actores internacionales de la misma. De otro lado, el peso econdmico
relativo de los paises de Mercosur vuelve mas relevantes las relaciones bilaterales de sus
economias con contrapartes europeas.

Un elemento adicional es la incidencia politica estadounidense, que ha sido también
inestable en sus conductas, sobre todo durante el gobierno del presidente Trump. La incer-
tidumbre politica de esa gestion ha condicionado las respuestas tanto europeas cuanto la
de los paises sudamericanos respecto de temas como aperturismo o proteccionismo. Segun
muestran los trabajos incluidos en este volumen, los paises de Mercosur, como otros paises
de la regién, también mantienen la expectativa de que los acuerdos con la UE permitan
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romper o al menos atenuar el patrdn clasico de relaciones Norte-Sur, hacia escenarios mas
simétricos en los términos de intercambio.

8. El potencial de los acuerdos de asociacion para relanzar
el desarrollo tras la pandemia, la convergencia regulatoria
y las transiciones social, digital y ecoldgica!

En una mirada retrospectiva, tras mdas de dos décadas de negociaciones e implementacion
de los acuerdos de asociacion entre la UE y sus socios en América Latina y el Caribe cabe
identificar elementos de continuidad y de cambio en la economia politica internacional que
estan modificando los condicionantes, expectativas e incentivos para mantener y profun-
dizarlos, asi como también la correlacion de fuerzas en contra y a favor. Esos cambios se
producen tanto al interior de los paises implicados, con el ascenso de actores mas sensibles
alos problemas ambientales y contrarios al libre comercio, como en el plano global, con una
aceleracion de las tendencias a la desglobalizacion y con la aparicién de nuevas estrategias
de desarrollo, con mayor peso de los actores publicos impulsando la transicién, la innova-
cién y la resiliencia, tras las traumdticas experiencias de la pandemia y de los efectos, que
aun distan de ser claros, de la invasion rusa de Ucrania. A ello también contribuye la reper-
cusion de la disputa global entre China y Estados Unidos.

Frente a ese escenario, en la UE se asume formalmente una visién geopolitica centrada
en la busqueda de autonomia estratégica, y, con el telén de fondo del ascenso tanto de
la extrema derecha como de un mayor respaldo electoral a los verdes, se avanza hacia un
nuevo modelo econdmico con estandares ambientales mas exigentes en las cadenas globa-
les de suministro y de creaciéon de empleo a través del European Green Deal (EGD) y del
Programa de Recuperacidn Europeo Next Generation EU, aprobados en julio de 2020, como
novedosas estrategias de desarrollo sostenible post-pandemia (Sanahuja, 2022).

Estos factores, que radican tanto en el plano de la estructura como de la agencia, resul-
tan clave para comprender las condiciones politicas y socioecondmicas en las que se estan
produciendo los debates sobre la ratificacion y/o actualizacién de los convenios, y en el
caso de que ello finalmente suceda, respecto a la aplicacién y las previsibles consecuen-
cias econdémicas, sociales y ambientales de los acuerdos de asociacion y su potencial como
herramientas de desarrollo y de insercién internacional.

La pandemia de Covid-19 ha acelerado la transformacién productiva de la economia global.
La coyuntura actual, de crisis de la globalizacidn y de impugnacién al orden internacional
liberal, responde a un conjunto de cambios registrados en la economia politica internacional
desde que se produjo la crisis financiera global en el 2008 (EU-LAC Foundation, 2022). Esa
crisis se manifiesta tanto en la esfera productiva, como en las dimensiones social y poli-
tica, al tiempo que muestra los limites ambientales de un modelo de produccién y consumo
que no es universalizable ni sostenible. Uno de los vectores de cambio es la transformacién

1 Estasecciénrecoge algunas ideas previas de Sanahuja y Rodriguez, 2021.
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productiva, de las relaciones sociales y de la distribucion del poder en el sistema interna-
cional que trae consigo la denominada Cuarta Revolucidon Industrial o Industria 4.0, con
cambios disruptivos via tecnologia, digitalizacién y automatizacion.

En ese contexto, hay que constatar que en ambas regiones han aumentado las resistencias
y condicionantes a estos tratados, como ilustra, de manera mas clara, el acuerdo UE-Mer-
cosur y la modernizacién de los acuerdos UE-Chile y UE-México. Los paises con mayores
intereses agricolas y ganaderos en la UE, asi como otros Estados miembros, han expresado
dudas crecientes. En el Parlamento Europeo se ha planteado serios reparos a los posibles
impactos de los acuerdos en materia medioambiental, en particular en el caso de Mercosur.
Este grupo, por su parte, debate las exigencias intermitentes de apertura y flexibilizacién
de Uruguay o Brasil, que supondrian un bloque con distintas velocidades y sin una posicion
comun frente a terceros. Incluso, algunas propuestas de ruptura abogan por una salida del
bloque y una insercién internacional unilateral. Al tiempo, las politicas medioambientales y
la deforestacion de la Amazonia se convierten en un obstaculo adicional para la viabilidad y
sostenibilidad politica del mismo.

La discusion abordada en este estudio sobre el impacto del acuerdo en la produccion, el
comercio y otras variables econédmicas y ambientales es de gran relevancia, dado que en su
nucleo se encuentra un proceso de liberalizacidn del comercio y las inversiones y se asegura
el acceso reciproco a los mercados. Sin embargo, centrar la atencién en esa dimension
comporta una lectura economicista de los acuerdos de asociacion, y no permite captar su
potencial para los nuevos retos que enfrentan ambas regiones en un escenario internacio-
nal caracterizado, por un lado, por la necesidad de ampliar los margenes de autonomia y
mantener espacios de regulacién multilateral frente a la creciente competencia geopolitica
de potencias como China o Estados Unidos y, por otro, una crisis ambiental que revela los
limites y el agotamiento y crisis de las dinamicas de globalizacién que dominaron las décadas
anteriores y demanda un nuevo modelo de desarrollo econdmico y social mas sostenible.

Ello supone considerar el alcance y potencial de los acuerdos de asociacion en su dimension
geopolitica, y también como instrumento para avanzar en una triple transicién: productiva,
incorporando la digitalizacidn y otras tecnologias que impulsan la nueva revolucién indus-
trial; en la referida a la renovacién del contrato social y mayores niveles de cohesién social
y territorial; y ecoldgica, hacia la descarbonizacidn y la sostenibilidad. En ese sentido, los
acuerdos de asociacion serian bases clave para que Europa, América Latina y el Caribe avan-
cen en estos temas de manera conjunta y coordinada.

En ese sentido, hay que subrayar que los acuerdos de asociacion no debieran ser vistos solo
como tratados de libre comercio. No es ese su disefio, aunque las dimensiones de didlogo
politico y de cooperacién estén menos desarrolladas. Siempre ha tenido un profundo signi-
ficado geoestratégico. Cuando se planted la estrategia interregionalista a mediados de los
noventa, se trataba de dar respuesta conjunta al proyecto hegemdnico de Acuerdo de Libre
Comercio de las Américas (ALCA). Posteriormente han respondido, entre otras razones, al
riesgo de reprimarizacién asociado al creciente peso de China. Esta razén sigue vigente y es
ahora incluso mas imperiosa.
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Ademas, los acuerdos de asociacién también pueden ser ahora un reaseguro frente a las
eventuales consecuencias del nacionalismo econédmico en ascenso y de fragmentacion
del sistema de comercio internacional. Por ello, son herramientas que pueden contribuir
a la autonomia estratégica de ambas regiones ante la competencia entre Estados Unidos
y China, que pretende situar tanto a Latinoamérica como a la UE en una posicién de subor-
dinacion estratégica (Borrell, 2021; Sanahuja, 2022). Hay que recordar que mas alld de su
corazén comercial, los proyectos de integracion de ambas regiones son en ultima instan-
cia proyectos politicos, y los acuerdos entre ambas regiones tampoco pueden verse, de
manera reduccionista, en términos de mero librecambio.

A su vez, los acuerdos pueden ser espacios compartidos de didlogo y convergencia regula-
toria y de politicas para una transformacién productiva que en ambas regiones es necesaria
para el cambio del modelo econdmico y la reconstruccion del contrato social. Los acuerdos
limitan en algunos aspectos el “espacio de politicas”, pero en otros, lo abren, a través de la
cooperacion para el disefio y la aplicacidn de politicas activas de largo plazo, y en particular,
con la recuperacién de la politica industrial, para dejar atrds la fase de reprimarizacion y
creciente dependencia de China.

Ese desafio también interpela a la propia UE: la Unidn ya no es la misma entidad que enta-
blé relaciones con América Latina para impulsar los acuerdos de asociacién hace mas de
dos décadas y pretende ser mds distinta atiin en 2030. Es una UE que, a través del “Pacto
Verde Europeo” y del choque externo que en materia de energia supone la guerra de Ucra-
nia, quiere impulsar una transicién ecoldgica y en su matriz de energia que pretende ser, al
mismo tiempo, nueva estrategia de desarrollo, de politica industrial y de politica exterior,
marco para la renovacién del contrato social, y marca de su “poder blando” y renovada
narrativa movilizadora de la construccién europea (Sanahuja, 2022).

En cuanto a la politica comercial y a las inversiones, los compromisos con el desarrollo soste-
nible y la descarbonizacién contemplados en la agenda 2030 y los acuerdos de Paris exigen
combinar la apertura al comercio y las inversiones con estandares ambientales mas estric-
tos. Suponen, en otros términos, una aproximacion al comercio y la inversién con principios
ambientales y geopoliticos distintos al clasico enfoque liberal que impregna el disefio de
los acuerdos en su forma actual. Esos estandares ya se estdn adoptando por parte de la UE
para su aplicacién en el propio mercado interior, por ejemplo, con la taxonomia de finanzas
sostenibles adoptada en abril de 2021, y el arancel al carbono que se espera instaurar en
2023, que se justifican con argumentos ambientales muy sdlidos. Sin esos instrumentos, y
en general sin un endurecimiento de las normas laborales y ambientales, los gobiernos, la
opinién publica y los parlamentos pueden mostrarse mucho mas reacios a aceptar la aper-
tura comercial (Fahimi, 2021).

Esas normas son, a su vez, muestra del caracteristico “poder regulatorio” de la UE, que alude
a su capacidad de establecer estdndares globales mas exigentes basdndose en el tamafio
y atractivo de su mercado interior. Se trata de lo que Anu Bradford denomina el “efecto
Bruselas” (Bradford, 2020; Bradford y Janse, 2021), que, en esencia, supone que esos estan-
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dares son adoptados por empresas y autoridades a cambio de acceso al mercado europeo.
Algo similar ocurre, por ejemplo, con las normas sobre proteccién de datos y privacidad
en el ambito digital, que seran clave para la modernizacién de los acuerdos en el ambito
de la economia digital. Ese “poder regulatorio” es, a su vez, expresién del rol geopolitico
que aspira a tener la UE. Pero en ausencia de didlogo y cooperacion, esas nhormas también
pueden ser impugnadas por los socios latinoamericanos como la expresiéon de un nuevo
proteccionismo “verde” o tecnoldgico, y como expresién de unas relaciones asimétricas que
no pueden obviarse. Es el caso, por ejemplo, de la estrategia “de la granja a la mesa” del
Pacto Verde Europeo, que propone endurecer los estandares ambientales de la produccién
agroalimentaria de la UE y de las importaciones de terceros en aras de la sostenibilidad, y que
es un motivo de preocupacion para los socios latinoamericanos de la UE. La rica experiencia
de didlogo y cooperacidn en materias regulatoria que ya se ha desarrollado en el seno de los
acuerdos de cooperacién vigentes, como se ha mostrado en estas paginas, ilustran su gran
potencial en estas materias.

Como se haindicado, los acuerdos de ultima generacién, como el Acuerdo UE-Mercosur, ya
incluyen un capitulo TSD en esa direccidn. Pero el Pacto Verde Europeo plantea la necesidad
de afiadir a cualquier convenio comercial global—en clara referencia a la OMC—, asi como
alos acuerdos de asociacién, un compromiso vinculante con la ratificacién y aplicacion efec-
tiva del Acuerdo de Paris, a modo de cldusula ambiental andloga a la cldusula democratica
que desde los afios noventa, de manera obligatoria, se incluye en todos los convenios de
la UE con terceros paises. Sin ese instrumento, u otros andlogos, es dificil que pueda ser
aceptado por la opinién publica y los partidos politicos y abrirse paso en el Consejo y el
Parlamento Europeo.

9. Reflexiones finales

La comparacién entre los procesos de negociacion y el seguimiento a la implementacion de
los acuerdos de asociacién entre América Latina, el Caribe y la Unién Europea muestra varias
de las posibilidades, y al mismo tiempo de los limites, de este ultimo actor en su relacion
con laregion. La presentacion de un proyecto europeo cohesionado que retna tras de si los
compromisos del conjunto de sus miembros permitiria demostrar también las potencialida-
des geoestratégicas de Europa en su relacion con otras regiones del mundo, particularmente
con las de América Latina y el Caribe. En los estudios de este libro esas capacidades son
explicitas porque la interlocucién es regional. La relacién birregional muestra como politicas
integradas desde la coordinacién de Bruselas interacttian en un entorno signado por la hete-
rogeneidad, y terminan produciendo resultados relativamente similares en los compromisos
y en los documentos que formalizan los acuerdos de asociacion.

En concreto, una lectura desde Idgicas de poder, desde visiones geopoliticas, por ejem-
plo, mostraria que la asimetria de recursos y de capacidades econdmicas y politicas, que
es una expresion de la forma como se organiza el orden internacional, entre otras, eviden-
cia las capacidades de Europa de construir consensos y complementarse con los distintos
paises de América Latinay el Caribe. La proyeccion de Europa, a través de la Unidn Europea,
demostrarian los acuerdos de asociacion, es mayor siempre y cuando opere como un actor
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que unifica distintos intereses nacionales, de los paises que la integran, en una misma linea
de caracter estratégico. Esta capacidad se expresa en practicamente todas las negociacio-
nes con América Latina y el Caribe.

En esta linea de razonamiento, sin embargo, también es discernible el hecho de que las
negociaciones con las economias mas grandes, asi como con casos de excepcion politica,
como el cubano, producen agendas especiales que se entrelazan con la dimensién de la poli-
tica doméstica tanto enla Unidn Europea, cuanto en los paises de América Latina y el Caribe.

Desde el lado latinoamericano y caribefio la posibilidad de negociar con Europa invoca un
interés de importancia estratégica para todos los actores que se resume en la necesidad
de diversificar sus contrapartes internacionales como mecanismo que evite depender en
exceso de una ellas y que ello termine produciendo vinculos de subordinacién. En el esce-
nario contemporaneo hay tres grandes influencias extra regionales. Una, histdrica, que es
la de los Estados Unidos caracterizada por la percepcion de proyecciones hegemonicas;
una emergente, identificada con el crecimiento de las exportaciones de bienes primarios
sobre todo en la primera década del siglo como mercado receptor, que es China, y una
tercera, que serfa la Unidn Europea, que en varias ocasiones operd politicamente en forma
diferenciada de los Estados Unidos, por ejemplo, en la negociacién de los procesos de paz
centroamericanos, pero que se expresa también en sdlidas presencias bilaterales, probable-
mente la mas importante de ellas, es la de Espafia en la relacién con América Latina.

Para América Latina y el Caribe lainterlocucidn europea va mas alla de las oportunidades de
inversiony comercio que brindan los tratados. Su presencia amplia las opciones de negocia-
cién con Washington y Beijing, pero esta proyeccion no es exclusiva de Bruselas. Los paises
de América Latinay el Caribe estan abiertos a cualquier otra oportunidad de diversificar sus
relaciones independientemente de la forma de régimen politico de las contrapartes. Varios
paises asiaticos, de Africa, Rusia o la India, en dindmicas probablemente mds limitadas que
las tres opciones principales, también han establecido lazos econdmicos y politicos con los
estados de América Latina y el Caribe, de modo que los acuerdos de asociacidn, y ain otros
compromisos de caracter politico que puedan establecer los paises de la Unidn Europea
con la regién, no pueden ser vistos como Unicos o privativos.

Las ratificaciones de los acuerdos de asociacién muestran distintos tiempos de negociacidn,
a pesar de los similares que puedan ser los textos en sus contenidos. En todos los casos, con
la excepcién de Cuba, el pilar comercial siempre fue prioritario para los pafses de América
Latina y el Caribe. Temas pendientes de ratificacién y de implementaciéon muestran dificul-
tades en el pilar del didlogo politico y también en el de la cooperacidn, porque éste podria
evocar temas que eventualmente aluden a la politica doméstica de los paises negociadores.
Sin embargo, las negociaciones con todos los Estados han sido relativamente exitosas, pres-
cindiendo de aquella que se lleva adelante con Mercosur, que ilustra la intersecciéon de los
intereses domésticos de actores especificos en ambos lados del océano, con las decisiones
de cardcter internacional.
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En el terreno del didlogo politico es en donde ha habido en practicamente todos los casos
mas dificultades para el consenso. La Unién Europea puede ser percibida como un poder
regulador, en términos no sélo econdmicos, sino también politicos, y en ese sentido las
objeciones sobre el papel que pueda desempefiar en los escenarios nacionales genera
cautela en la negociacidn y dificultades en la implementacién.

La generacion de la birregionalidad como eje del didlogo entre los gobiernos de la Unidn
Europeay los de la Comunidad de Estados de América Latina y el Caribe pasa basicamente
por una dindmica de construccidn politica que articula un discurso que las integra mas alla
del bilateralismo. En el terreno de lo material, el intercambio es muy intenso y tiene largos
antecedentes histdricos. Pero en el terreno de lo simbdlico, que es en donde los sentidos se
crean, la visidon de una relacién entre dos regiones y sus expresiones institucionales, el relato
todavia tiene pendiente completar la construccion de Europa como un todo (y no sdlo sus
paises) como socio regional. Ello, probablemente, implique reflexionar sobre la vigen-
cia de las agendas pasadas y las necesidades del presente. Cohesidn social, recuperacion
sustentable, digitalizacién, equidad de género como politica piblica comun han sido temas
recurrentes que plantean aproximaciones que priorizan aquello que se comparte y son una
base de indudable fortaleza. Hay otros temas, aquellos que tienen que ver con distintas
visiones sobre la naturaleza de los regimenes politicos o el curso del orden internacional,
que naturalmente pueden tener interpretaciones diferentes entre paises tan diversos. Pero
esas diferencias, normales y asumibles, neutralizan la potencia de una asociacién estraté-
gica que puede tener influencia determinante en los asuntos globales.
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