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Resumen ejecutivo

Desde 1999, se han venido desarrollando con regularidad negociaciones para
llegar a un acuerdo interregional entre Mercosur y la Unién Europea. Estas incluyen la
cooperacion politica y econdmica, asi como el comercio bilateral. A la vista de estas
atribuciones tan amplias, resulta sorprendente que cuestiones relacionadas con el medio
ambiente y el desarrollo sustentable apenas hayan sido incluidas hasta el momento. Un
acuerdo que no integre de forma adecuada el medio ambiente y el desarrollo sustentable
tendra poca credibilidad, bien como una expresion de las prioridades actuales bien como

un instrumento para una cooperacion futura.

La relacion entre Mercosur, ademas de Chile y Bolivia, y la Unién Europea tiene una
importancia vital para el medio ambiente y el desarrollo sustentable. Esta es una agenda
en la cual muchos paises afectados desempenan un papel importante y que requiere su
capacidad de liderazgo en un momento en que EE.UU. se muestra reacio a aceptar sus

responsabilidades en este sentido.

La agenda de las negociaciones existentes entre Mercosur y la UE incluye una serie de
puntos importantes desde el punto de vista del medio ambiente y del desarrollo
sustentable, pero esta dimension no se ha tenido en cuenta de forma adecuada hasta el
momento. Entre ellos, se incluyen la cooperacion sobre normativas técnicas y la
evaluacion de conformidad (es decir, la implementacion de normativas técnicas), la
cooperacion en materia energética, el transporte, la cooperacion en los sectores agricola

y rural, y la proteccion del consumidor.

Como siempre, las negociaciones sobre inversion tienen implicaciones de primera linea
para el medio ambiente y el desarrollo sustentable. La inversion constituye la tinica
herramienta que puede impulsar a economias actualmente insustentables para que
adopten practicas mas sustentables. Al mismo tiempo, los acuerdos internacionales
sobre inversion han demostrado por si mismos que constituyen obstaculos potenciales
para la capacidad de los gobiernos en adoptar medidas necesarias a favor de la
promocion del desarrollo sustentable. Las negociaciones sobre inversion entre la UE y
Mercosur deben monitorearse desde la perspectiva del medio ambiente y del desarrollo

sustentable.



Ademas, la agenda en materia de medio ambiente y de desarrollo sustentable incluye

tres areas de interés, que deberan incluirse en el futuro proceso entre la UE y Mercosur:

1. Asuntos internacionales de medio ambiente

La necesidad de fortalecer el sistema de gobernanza medioambiental
internacional vigente es generalmente reconocida, asi como también lo estan sus
puntos esenciales. Esto también resulta vital para el régimen comercial y para
otros esfuerzos cuyo fin es promocionar la integraciéon econdémica, como las
negociaciones entre la UE y Mercosur. El Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) debe obtener los medios financieros y legales
adecuados para aportar un enfoque y una estructura a la gobernanza
medioambiental internacional. Se deben tomar medidas para garantizar una
mayor coherencia entre los acuerdos multilaterales de medio ambiente
(AMUMA), probablemente a través de un proceso de agrupamiento. El trabajo
de los organos de las Naciones Unidas en temas medioambientales debe estar
mejor integrado. Sea lo que sea lo que se decida en la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Sustentable (WSSD) representara el principio en lugar del final de un
proceso. La consulta permanente entre los paises de Mercosur y la Unidon Europa
resulta esencial para la implementacion satisfactoria de estas decisiones. Esto
exige un proceso activo de cooperacion entre negociadores medioambientales de

ambos lados.

2. Encontrando soluciones a la agenda de Doha sobre medio ambiente

Siguiendo los pasos de la Unioén Europea, y con el apoyo de Chile y Brasil, la
reunion ministerial de la OMC de Doha adopt6 una Declaracion de la que
destaca su dimension ambiental, por lo significativo de esta. Se ha previsto la
inclusion de varios puntos en la negociacion (relacion con los AMUMA, los
ADPIC y la Convencion sobre Biodiversidad, la pesca). Se han identificado
puntos adicionales para su consideracion en futuras negociaciones (cuestiones
relacionadas con el acceso al mercado, etiquetado). Asimismo, es probable que
las cuestiones medioambientales surjan en mayor parte de los puntos restantes
de la agenda (agricultura, servicios, inversion, ADPIC). En tanto que Mercosur
no actia como una unidad ante la OMC, los paises de Mercosur y la Unidén
Europea formaran un eje en torno al cual pueden cristalizarse soluciones, una
realidad que un acuerdo entre la UE y Mercosur debe reconocer de forma
pertinente. Esto exige un proceso interregional activo por parte de la sociedad

civil.



3. Avanzando hacia el comercio sustentable en productos agricolas

El desafio medioambiental méas importante al cual se enfrenta el sistema
comercial internacional es el desarrollo de modelos sustentables para el
comercio de productos agricolas. El reto mas importante en este area es
desarrollar mercados abiertos para el comercio agricola que apoyen la
conservacion del medio ambiente rural. En otras palabras, que los mercados
internacionales, abiertos y con amplio acceso a mercados, provean también una
estructura capaz garantizar la preservacion del medio ambiente rural. Para ello es
necesario crear incentivos que permitan promover servicios ambientales en

zonas rurales, y evitar dafios al medio ambiente.

El acceso al mercado para ciertos productos agricolas ocupa una posicion
prioritaria en las negociaciones UE / Mercosur, y esa aspiracion debe ser
apoyada desde la perspectiva del desarrollo sustentable. Deben adoptarse, al
mismo tiempo, medidas que permitan minimizar los impactos ambientales de la
produccion agricola mientras esta esta en periodo de plena expansion. En este
momento, las cuestiones ya estan bien definidas. El gran desafio es expandir la
agricultura en zonas donde sus efectos puedan ser gestionados adecuadamente, y
después gestionarlos con éxito. Los cultivos mas sensibles en la actualidad son
la soja, el maiz y la carne de vacuno. La expansion de estos cultivos o productos
amenaza con acelerar la deforestacion, eliminar habitats naturales y reducir la
biodiversidad de forma irreversible. Algunos de estos efectos negativos estan
directamente relacionados con practicas y niveles de produccion. Los costes
concurrentes deben incorporarse en la cadena de productos. Otros efectos
pueden ser casi totalmente independientes del nivel y de la forma de produccion,
reflejando opciones de utilizacion de la tierra a largo plazo, y a pesar de ello

pueden tener efectos econdmicos significativos.

En el caso concreto de la soja, el maiz y la carne de vacuno, las negociaciones
entre la UE y Mercosur pueden explorar respuestas creativas a la relacion
existente entre consumidores y productores en el marco de mercados que son
cada vez mas abiertos e internacionales. El principio de que los paises
consumidores, en este caso la UE, financien los servicios ambientales
relacionados con el desarrollo rural sostenible en los paises exportadores
(Mercosur) debe ser reconocido, y puesto en practica a través de fondos

ambientales nacionales en los paises del Mercosur.



Una serie de medidas urgentes son necesarias para integrar la agenda en materia de

medio ambiente y de desarrollo sustentable en el proceso entre la UE y Mercosur.

La Cumbre de Madrid debe proporcionar las directrices generales a los
negociadores para que incluyan la agenda en materia de medio ambiente y de
desarrollo sustentable.

Debe ponerse en marcha un proceso de consulta que implique a las autoridades
medioambientales de los paises de Mercosur y la Union Europea para
acompafiar las negociaciones.

Debe lanzarse un proceso interregional de la sociedad civil para poner en marcha
soluciones creativas para la integracion del medio ambiente y del desarrollo
sustentable en la toma de decisiones econdmicas a escala internacional.

La Union Europea debe reconocer su responsabilidad en la creacion de mercados
sustentables para los productos agricolas. Unos proyectos piloto que utilicen
fondos medioambientales internacionales financiados a escala nacional pueden
explorar las perspectivas para la creacion de mercados de productos agricolas

abiertos e internacionales que promuevan la conservacion en el entorno rural.



1. Antecedentes y estado actual de las negociaciones entre Mercosur y la
UE

En la pasada década, se han hecho progresos importantes hacia una mayor cooperacion
regional en el Hemisferio Occidental, incluyendo al Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN)l, de Mercosur?, de la Comunidad Andina®, del Mercado
Comun Centroamericano (MCCA)* y de la Comunidad Caribefia (Caricom)’. Incluso
existen indicios de que las dificultades historicas en la cooperacion entre Chile,
Argentina y Brasil pueden producir soluciones mas constructivas, que reflejen la

realidad subyacente de que uno es el mercado primario del otro.

Este desarrollo increible ha resultado en una gama de respuestas de los paises no
pertenecientes a América Latina, puesto que buscan ajustarse a una nueva realidad en la
region. En especial, la respuesta estadounidense y europea son sorprendentemente

diferentes.

Incluso antes de dar por terminada la Ronda de Uruguay en GATT/ OMC y de la
conclusion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), EE.UU.
propuso la negociacion de un Area de Libre Comercio de las Américas, ignorando de
forma flagrante los esfuerzos de integracion regional en curso. Al mismo tiempo, se
estuvo considerando la posibilidad del acceso de Chile al TLCAN, una propuesta que
carecia de logica desde el punto de vista econdmico. El acceso chileno se retird
definitivamente del programa cuando la Administracion de EE.UU. fue incapaz de
obtener la autoridad para negociar por la via rapida (Fast Track Authority). El proceso
del ALCA continta. Se inici6 en la Cumbre de Miami de 1994 y se ha ido abriendo
camino a través de una compleja estructura de cumbres, negociaciones comerciales y

actividades de la sociedad civil®.

" http://www.sice.oas.org/trade/nafta/naftatce.asp
? http://www.mercosul.org/

? http://www.sice.oas.org/tradee.asp#Andean

4 http://www.sice.oas.org/tradee.asp#CACM

> http://www.caricom.org/infoserv.htm

% http://www.ftaa-alca.org/alca_e.asp



La respuesta de la Unidon Europea tardd més tiempo en cristalizarse. Se distingue porque
considera el proceso de integracion regional en América Latina como un desarrollo
positivo y persigue su construccion. Desde este punto de vista, el proceso de

negociacion entre la UE y Mercosur es el desarrollo a largo plazo mas importante.

La primera fase del proceso entre la UE y Mercosur se inici6 poco después de la
creacién de Mercosur en 19917, La Comision Europea firmé un Acuerdo
Interinstitucional con Mercosur en 1992, que fue seguido de un Acuerdo Marco
Interregional de Cooperacion entre la UE y Mercosur, firmado en diciembre de 1995.
Estos dos acuerdos sentaron las bases para un didlogo politico permanente, lo que sigue
apuntalando la relacion que une a la UE y Mercosur. En abril de 2000, durante la
primera ronda de negociaciones ya se llego a conclusiones sobre el didlogo politico.
Una cumbre de jefes de estado y de gobierno de la Union Europea y Mercosur celebrada
en Rio de Janeiro el 28 de junio de 1999 decidi6 poner en marcha las negociaciones
“cuyo objetivo era una liberalizacion comercial bilateral, gradual y reciproca, sin la

exclusion de ningun sector y de acuerdo con las normas de la OMC.”

El Acuerdo de 1995 estableci6 la creacion de un Consejo de Cooperacion. La Comision
de la CE describe las tareas preparatorias posteriores especificas para las negociaciones
del modo siguiente: “Después de tres afos de trabajos de preparacion entre la Comision
y los gobiernos de Mercosur, que incluyeron la preparacion de més de 20 estudios
comerciales, la formacion de tres grupos de trabajo conjuntos, la organizacion de cuatro
rondas de reuniones y de un maraton de reuniones en Punta del Este en noviembre de
1997 y la inversion de importantes recursos en investigacion y andlisis, la Comision
pudo presentar, en julio de 1998, ante los Estados Miembros de la UE una propuesta
para un mandato de negociacion (comparable con la Via Répida/ Autoridad de
Promocién Comercial en el contexto de EE.UU.), acompanada de un estudio de impacto
que analiza las posibles consecuencias de una liberalizacion del comercio con
Mercosur®.” A la vista del nivel de los esfuerzos realizados, resulta dificil entender

coémo se ha podido ignorar la dimension medioambiental de este compromiso.

7 http://europa.eu.int/comm/external_relations/mercosur/intro/index.htm
¥ http://europa.eu.int/comm/external relations/mercosur/intro/index.htm



Ahora, el Consejo de Cooperacidon proporciona una guia politica continua al proceso, la
cual es llevada a cabo por un Comité de Negociacion Biregional (CNB), y permanece
bajo la completa responsabilidad de los jefes de estado y de gobierno. Desde finales de
1999, se han celebrado reuniones regulares del CNB de acuerdo con una agenda fijada

por la Cumbre.

La emergencia de acuerdos de cooperacion regionales en América Latina refleja
simplemente que el comercio se desarrolla primero con los vecinos. En este sentido, los
paises de América Latina han sido capaces de aprovechar de una forma pragmatica
algunas de las ventajas de la liberalizacion del comercio que estdn mas a su alcance. La
importancia del proceso entre la UE y Mercosur radica en los fuertes lazos historicos
que unen a las dos regiones. De la misma forma que los paises fronterizos son los
mercados potenciales mas importantes, la UE es el mercado remoto mas relevante para
todos los paises de América Latina, a excepcion de Venezuela, que exporta petroleo a

EE.UU.

Las diversas propuestas que se han presentado suelen ir més alla de una simple
liberalizacion comercial. EI ALCA hace un énfasis especial sobre la democracia. Las
propuestas de la UE implican una cooperacion tanto politica como econdmica. Varios
acuerdos regionales firmados hasta el momento establecen la creacion de uniones
aduaneras. Todos ellos mencionan la perspectiva de alcanzar algin grado de integracion
politica. En la pasada década, Sudamérica ha sido una de las regiones mas dinamicas en

términos de desarrollo econdmico y politico.

2. Mercosury la Unién Europea

Tanto Mercosur como la Unidon Europea son uniones aduaneras. Y comparten varias
caracteristicas comunes. Los paralelismos formales resultan sorprendentes ya que
Mercosur recurre de manera significativa a la experiencia europea para dar forma a su
dimension institucional. En la practica, sin embargo, la relacion entre los paises de
Mercosur, incluyendo Chile y Bolivia, ha seguido siendo tradicional, observandose

unicamente unos timidos intentos de alcanzar cierto grado de integracion politica. Las
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instituciones de Mercosur no se han desarrollado de una forma comparable a las de la

Unio6n Europea.

Las relaciones comerciales entre las dos regiones son complejas, reflejando una historia
compartida durante largo tiempo. Existen muchos puntos de complementariedad. La
Union Europea es un importador importante de materias primas y productos agricolas.
A medida que el mercado de Mercosur ha incrementado su tamafio, también se ha
vuelto més atractivo para las exportaciones europeas. Mercosur ha sido un importante

. . 9
receptor de las inversiones curopceas .

Existen otros factores que abogan por una cooperacion mas estrecha. Las relaciones
internacionales en la era postsoviética son mucho mas complejas. El resurgimiento de
EE.UU. como la inica potencia mundial saca a relucir puntos en los cuales los paises
pueden tener discrepancias con EE.UU. En estas areas, que incluyen varias cuestiones
de importancia vital para la agenda de medio ambiente y desarrollo sustentable, también
existe una necesidad de forjar relaciones internacionales innovadoras que no se centren
en los EE.UU. En este contexto, los paises de la Union Europea y Mercosur son actores
clave y comparten intereses comunes que una cooperacion mas estrecha puede

fomentar.

A la vista de las relaciones sustanciales y diversificadas entre los paises de la Union
Europea y Mercosur, resulta sorprendente que las negociaciones entre la UE y Mercosur
puedan haber avanzado tanto como lo han hecho sin prestar una atencion especial al
medio ambiente y al desarrollo sustentable. No faltan declaraciones al respecto de todas
las partes y a todos los niveles poniendo de manifiesto la importancia del desarrollo
sustentable. Una estrategia reciente de la UE fija unos objetivos claros para su

. . . . . . 1
diplomacia medioambiental internacional'’:

? La Comisién llevo a cabo un amplio estudio sobre el comercio entre la UE y Mercosur, incluyendo un
analisis de sensibilidad. Podra encontrar un resumen en

http://europa.eu.int/comm/external relations/mercosur

1% Consejo de Asuntos Generales, “Estrategia sobre la integracion de una politica medioambiental en las
politicas exteriores del Consejo de Asuntos Generales” (11 de marzo de 2002).
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Objetivos internacionales en materia de medio ambiente

» Fomentar la dimension medioambiental del desarrollo sustentable a escala
internacional, haciendo hincapié sobre la necesidad de desvincular el crecimiento
economico de la degradacion medioambiental.

» Garantizar la integracion de las consideraciones en materia de medio ambiente y de
desarrollo sustentable en todas las politicas relevantes a escala internacional.

» Enfrentarse a los problemas medioambientales mundiales a través del apoyo a los
acuerdos multilaterales existentes (por ejemplo, cambio climatico, biodiversidad,
desertificacion, productos quimicos) y a los procesos internacionales (por ejemplo,
sobre los bosques).

» Abordar inquietudes especificas nacionales y/o regionales sobre la proteccion y la
distribucion equitativa de los recursos, utilizando las estrategias nacionales y los
acuerdos bilaterales / regionales.

» Fomentar una mayor responsabilidad politica y publica a través del didlogo politico,
el apoyo institucional y de la sociedad civil.

Un acuerdo entre la UE y Mercosur que no incorpore de forma adecuada el medio
ambiente y el desarrollo sustentable tendra poca credibilidad, bien como una expresion

de las prioridades actuales bien como un instrumento para una cooperacion futura.

Es importante entender las razones por las cuales se ha desatendido el medio ambiente y
el desarrollo sustentable en las negociaciones entre la UE y Mercosur puesto que esto
tendrd consecuencias sobre las posibles respuestas. La responsabilidad de sacar a relucir
estas cuestiones reposa en gran medida sobre los negociadores de la UE. En numerosas
ocasiones, la UE ha hecho declaraciones recurrentes en reuniones internacionales,
incluyendo la OMC, en apoyo del medio ambiente y del desarrollo sustentable. El hecho
de no haber conseguido incluir estas cuestiones en el contexto UE/ Mercosur debe
interpretarse por los paises de Mercosur como una decision consciente, incluso atin

cuando no sea éste el caso.

Presumiblemente, la distribucion de la responsabilidad administrativa de los aspectos
politicos que puedan verse afectados por un acuerdo ha tenido algo que ver con esta
inesperada falta de interés por los problemas medioambientales en el proceso entre la

UE y Mercosur.
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Los trabajos de preparacion para el proceso de Doha corrieron por cuenta de los
negociadores comerciales de todos los paises y se llevaron a cabo principalmente
en la OMC en Ginebra. En el seno de la Comision, la Direccion General de
Comercio es responsable y el Comité especial del articulo 133 ejerce las
funciones de supervision en nombre del Consejo.

Las negociaciones internacionales sobre medio ambiente estan siendo
gestionadas de forma diferente por los distintos paises. En algunos casos, estan
bajo el control total de los ministerios de asuntos exteriores. En la Union
Europea, esta tltima y los estados miembros comparten la responsabilidad de las
negociaciones y éstas se llevan a cabo en su mayoria por las agencias
medioambientales respectivas. En el seno de la Comisioén Europea, es la
Direccion General de Medio Ambiente.

El proceso de negociaciones entre la UE y Mercosur es supervisado por los jefes
de estado y de gobierno, y de su organizacion se encargan la DG Relex de la CE
y los ministerios de asuntos exteriores de los paises miembros de la UE. La DG

Relex tiene conocimientos medioambientales minimos.

Resulta obvio que existen ciertas dificultades para compaginar estos procesos tan

diferentes. Aunque esto no resulta atipico por lo que a las cuestiones medioambientales

se refiere, es especialmente pronunciado en este caso, con resultados nada afortunados.

El desafio al cual se enfrentan los negociadores es colocar las piezas que faltan en

relacion con el medio ambiente y el desarrollo sustentable en el proceso en curso. Esto

precisara varias fases:

Un mandato sin ambigiiedades de la Cumbre de Madrid para que los
negociadores garanticen que el medio ambiente y el desarrollo sustentable sean
integrados de forma adecuada en el proceso entre la UE y Mercosur. Ademas,
los jefes de estado y de gobierno pueden dar a los ministros de Medio ambiente
un mandato de ayudar a configurar la agenda a través de un proceso paralelo de

consulta.

Intentos en el proceso de negociacion para analizar dicho mandato ambiental y

hacerlo encajar en el marco actual. Se prevé que los asuntos relativos al medio

13



ambiente y al desarrollo sustentable requieran una atencién especifica en todas
las fases de la negociacion y se necesitara la creacion de algun tipo de proceso
que proporcione la integracion de estos elementos. Esto podra tomar la forma de
una revision periodica y formal de los progresos. La naturaleza de estas
cuestiones necesitara de la implicacion de la sociedad civil a través de un

proceso so6lido que acompaiie a las negociaciones.

* El desarrollo de propuestas especificas disefiadas para abordar la relacion a largo
plazo entre la UE y Mercosur en los campos del medio ambiente y del desarrollo

sustentable. Se indican ejemplos a continuacion.

Existen tres temas principales desde la perspectiva del medio ambiente y del desarrollo
sustentable que exigen atencion en la relacion a las negociaciones UE / Mercosur. Estas
prioridades estan de acuerdo con los objetivos de la UE en materia de diplomacia

ambiental internacional y con la postura de varios paises de Mercosur:

* El proceso permanente de construccion de la gobernanza internacional del medio
ambiente, que ahora se centra en la Cumbre Mundial para el Desarrollo
Sustentable, el fortalecimiento del PNUMA vy el desarrollo de una mayor

coherencia entre los acuerdos multilaterales sobre medio ambiente.

* La agenda medioambiental posterior a la cita de Doha de la OMC. La agenda
elaborada por la Declaracion ministerial de Doha es muy ambiciosa. Es
importante reconocer que la agenda en materia de comercio y medio ambiente
estd presente en toda la Declaracion de Doha. Seria un error asumir que se limita
a los parrafos 31 y 32, que se han identificado como los fragmentos que tratan
este tema. La agenda también se menciona en varias ocasiones en el preambulo,
en el texto sobre la pesca y en la seccion dedicada los ADPIC (en donde la
Convencion sobre la Diversidad Bioldgica se identifica de forma explicita). Las
cuestiones relativas al medio ambiente y al desarrollo sustentable estan
destinadas a desempefiar un papel importante en negociaciones sobre el
desarrollo también, asi como en relacion a otros temas vinculados con los
ADPIC, la agricultura, los servicios y la inversion (si se incluyese). Ademas, los
aspectos ambientales siempre han resultado vitales para el debate sobre apertura

y transparencia.

14



El comercio agricola representa quiza el mayor desafio en el proceso de
negociaciones entre la UE y Mercosur. Se trata de un campo en donde los
principales temas medioambientales sufren la presion ejercida por Mercosur para
lograr mayor acceso a mercados, y la resistencia al cambio arraigada en la
Politica Agricola Comun de la UE. Es un campo en donde las oportunidades
existen para aplicar nuevos enfoques creativos a estas cuestiones complejas. En
efecto, sin estos nuevos enfoques puede que no exista una resolucion viable de

los problemas que estan sobre la mesa.

Existen varias razones subyacentes por las que el proceso entre la UE y Mercosur tiene
una importancia especial desde la perspectiva del medio ambiente y del desarrollo

sustentable.

* Los paises de la UE y de Mercosur han desempefiado un papel importante en
varias negociaciones de gran alcance en materia de medio ambiente a escala
internacional. En los apartados de cambio climatico y biodiversidad, este grupo
de paises representa uno de los ejes en torno a los cuales debe materializarse el
consenso. En numerosas negociaciones internacionales sobre medio ambiente,
en especial en materia de cambio climatico, biodiversidad, vertido de sustancias
peligrosas y la agenda més amplia de la gestion internacional del medio
ambiente, EE.UU. no ha desempefiado un papel constructivo. En estas
circunstancias, aquellos paises que buscan progresar tienen que aprender a
trabajar conjuntamente en formas innovadoras, definidas no por su relaciéon con
EE.UU. sino por sus intereses mutuos y su compromiso con la cooperacion

internacional.

* Del mismo modo, los paises de la UE y de Mercosur ocuparon posiciones
centrales en las cuestiones relacionadas con el medio ambiente durante el
proceso Doha. De forma general, no se estima que la UE haya sido el
“demandeur” principal en Doha. Por primera vez, se ha puesto en marcha una
negociacion economica internacional de envergadura con una implicacion
limitada por parte de EE.UU., cuyo interés principal fue el de proteger
determinados aspectos de sus politicas comerciales internas. En estas

circunstancias, la UE asume una responsabilidad significativa para el éxito del
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proceso de Doha, y por ello debe aprender a involucrar a paises como los que
componen Mercosur en un proceso continuo y constructivo como medio para

llegar al consenso internacional necesario.

* La dimensién medioambiental serd uno de los aspectos mas dificiles de las
negociaciones agricolas en la OMC. Existen areas de conflicto clave en este
sentido entre los paises de la UE y Mercosur. De nuevo, resulta casi axiomatico
afirmar que si no se encuentra una posicion intermedia entre estos paises, no sera
posible alcanzar un acuerdo sobre el comercio agricola. Al mismo tiempo, el
contexto mas limitado de un proceso entre la UE y Mercosur ofrece una
oportunidad para explorar nuevas formas de enfocar la agenda agricola de tal

forma que refleje las necesidades de los paises implicados.

Desde una perspectiva global, estos factores brindan una oportunidad significativa para
las negociaciones en el proceso entre la UE y Mercosur. En muchos aspectos, su
capacidad para adoptar esta agenda en materia de medio ambiente y de desarrollo
sustentable constituird una prueba de fuego de la fortaleza y la vitalidad del propio

proceso entre la UE y Mercosur.

3. Gestion ambiental en la Union Europea y Mercosur

La Union Europea ha trabajado en los tltimos treinta afios para hacer frente a la
dimension medioambiental de la liberalizacion econdmica e integrar las disciplinas
medioambientales necesarias en el mercado unico europeo. Los pasos que jalonan este
camino estan claramente marcados por una serie de Programas de Accion
Medioambiental que trazan las lineas generales de la evolucion de las prioridades de la
UE en este campo, por medio de una accion reguladora permanente que ha introducido
mas de 300 iniciativas legislativas durante este periodo y por medio de la evolucién
constante de la dimension medioambiental en los Tratados de la UE. Las fases

principales en este tltimo proceso estan claramente marcadas:
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* inclusion de disposiciones en materia de medio ambiente por primera vez en el
Acta Unica Europea;

* fortalecimiento y ampliacion de estas disposiciones en un Titulo independiente
dentro del Tratado de Maastricht;

* introduccion del “desarrollo sustentable” en el Articulo 2 del Tratado de
Amsterdam como un objetivo vinculante de la Unién Europea, tratado que

gobierna toda la estructura constitucional de la Union Europea.

La experiencia de la UE es Unica porque la Unidon Europea representa un proceso Uinico
de integracion econoémica y politica. Cuenta con el apoyo de los grandes recursos
institucionales de la UE, que permiten la elaboracion constante de doctrinas legales en
un proceso caracterizado por la diversidad y por un importante grado de apertura. La
Comision, el Consejo, el Tribunal Europeo de Justicia y el Parlamento Europeo han
desempefiado, en distintos momentos, un papel decisivo en este proceso. No obstante, es
posible percibir la experiencia de la UE en el campo del medio ambiente y del
desarrollo sustentable como paradigmatica. En tanto que los detalles son especificos al
contexto de la UE, las cuestiones principales que deben ser abordadas son universales y
es muy probable que resurjan alli en donde se pretenda alcanzar una liberalizacién
economica. Todos los esfuerzos concentrados en la integracion econémica deben tener
en cuenta su dimension medioambiental y de desarrollo sustentable si quieren tener
€xito; no obstante, cada proceso debera hacerlo de tal forma que refleje sus propios

objetivos y, en concreto, sus recursos institucionales.

Hace algunos afios, Mercosur reconocio la necesidad de iniciar un proceso para abordar
la dimension medioambiental de su proceso de integracion. Uno de sus Grupos de
trabajo que se retinen con regularidad se encarga de gestionar los asuntos
medioambientales y, en junio de 2001, se firm6 un Acuerdo Marco sobre el Medio
ambiente de Mercosur. Eso sienta las bases previas para la realizacion de nuevos
trabajos sustanciales en el apartado medioambiental aunque las politicas y las
legislaciones en materia de medio ambiente no gozan del mismo grado de desarrollo en

’ 11
los cuatro paises .

' http://www.fundacionecos.org/docs/XX%20CMC%20-%20Acuerdo%20Marco.htm
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La existencia de disposiciones medioambientales en los Tratados de la UE y en el
Acuerdo Marco de Mercosur ponen de relieve la necesidad de prestar una atencion

especial a estas cuestiones en el proceso entre la UE y Mercosur.

4. Elementos de interés desde el punto de vista del desarrollo
sustentable en las negociaciones Mercosur / UE

4.1. La agenda actual de negociaciones Mercosur / UE

La agenda de la UE y Mercosur destaca porque apenas presta atencion a cuestiones
relacionadas con el medio ambiente y el desarrollo sustentable. La agenda carece casi
totalmente de asuntos especificos relacionados con el medio ambiente y el desarrollo

sustentable.

El medio ambiente se menciona como una cuestion a tener en cuenta para la
cooperacion econdmica y, en ese contexto, tiende a ser considerado como un problema
de control de la contaminacion, con un énfasis especial sobre la transferencia de
tecnologia. Este enfoque tiende a infravalorar hasta qué punto los paises de Mercosur ya
han adoptado ciertas tecnologias y no refleja de forma precisa los obstaculos practicos
para su adopcidn a mayor escala, que con mucha frecuencia estan arraigados en las
dudas en materia de regulacion por parte de algunos paises de Mercosur. No existe
motivo alguno para asumir que esta agenda contribuird de manera significativa al
desarrollo de practicas medioambientales en los paises de Mercosur o a promocionar la
adopciodn de tecnologias mas apropiadas. No hay pistas que nos permitan saber el
contenido sustancial de las negociaciones que puedan haber tenido lugar en este marco
hasta el momento. En la practica, no es de esperar que se vaya mucho mas alla

declaraciones generales cuyo fin es promocionar la transferencia de tecnologia.

Y lo que es mas importante, esta agenda no refleja unas prioridades con vocacion
claramente medioambiental del proceso entre la UE y Mercosur. Aqui cabe mencionar
la posicion de los paises de la UE y de Mercosur en relacion con la gobernanza
internacional del medio ambiente, su papel en el proceso de negociacién comercial de

Doha y los esfuerzos para limitar los impactos medioambientales del comercio de
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productos agricolas. Estas tres prioridades constituyen el nticleo de la agenda de la UE y

Mercosur sobre medio ambiente y desarrollo sustentable.

La agenda de las negociaciones entre la UE y Mercosur se divide en dos partes: Las
negociaciones sobre cooperacion y las negociaciones sobre temas comerciales. Esta
ultima parte se subdivide a su vez en tres grupos: cooperacion econdémica, cooperacion
social y cultural y cooperacion técnica y financiera. Inevitablemente, existen otros
muchos elementos que abarcan cuestiones relacionadas con el medio ambiente y el
desarrollo sustentable. Entre ellos, se incluyen la cooperacion sobre normativas técnicas
y la evaluacion de conformidad, la cooperacion en materia de energia, el transporte, la

cooperacion en los sectores agricola y rural, la pesca y la proteccion del consumidor.

Unas instituciones independientes efectivas para el desarrollo de normativas técnicas
y para realizar evaluaciones de conformidad son necesarias para cualquier pais que
desee participar en el lucrativo segmento del comercio internacional que se define de
acuerdo con estos estandares. La necesidad de cumplir determinados estandares puede
plantear obstaculos para el acceso al mercado a aquellos que no puedan conseguirlo; y
genera oportunidades de acaparar ingresos para aquellos que participen de forma
efectiva en el proceso. En otras palabras, los paises en vias de desarrollo que no
participen, o no puedan participar, en el desarrollo de normativas técnicas se convierten
en paises que adoptan normativas o estandares impuestos por otros, normativas o
estandares definidos en otras jurisdicciones con la participacion de otros actores del
mercado, que son en la mayoria de las ocasiones competidores potenciales. Por otro
lado, aquellos paises que tienen instituciones independientes y efectivas pueden
desarrollar estandares nacionales alli en donde sea necesario. A estas alturas, lo
importante es su capacidad para participar de forma activa en los procesos de creacion
de estandares internacionales que pueden desempefiar un papel determinante por lo que
se refiere al acceso al mercado, al menos, para la mayoria de los segmentos de mercado

mas rentables.

Un ejemplo de dichos procesos que esta especialmente relacionado con la agenda en
materia de medio ambiente se refiere a la asignacion de una denominacion “orgénica” a
aquellos productos que se comercializan a escala internacional. En la actualidad,

Argentina es el Uinico pais no perteneciente a la OCDE que posee un proceso de
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certificacion organico reconocido por la Unidon Europea. Como consecuencia de ello, los
productores argentinos de productos organicos pueden exportar a la UE utilizando la
denominacién “organica”, que suele traer consigo un beneficio econoémico. Los
productores de otros paises, incluyendo los demas paises que conforman Mercosur, no
pueden utilizar esta denominacion y, por tanto, no pueden distinguir sus productos de
aquellos que no se han obtenido de forma orgéanica. Deberan tomarse medidas similares
por lo que se refiere a los productos de la explotacion maderera o de la pesca que se han

obtenido siguiendo métodos que tienen en cuenta el desarrollo sustentable.

El medio ambiente requiere la aplicacion de un gran nimero de normativas, y las
normativas medioambientales suelen ser mas dindmicas a medida que se van
conociendo mejor las condiciones medioambientales y la importancia de ciertos
factores. Este es un reflejo de la complejidad para integrar sistemas naturales en el seno
de organizaciones sociales y econémicas y de la permanente incertidumbre que
caracteriza nuestro conocimiento sobre el medio ambiente y los peligros latentes. El
resultado es que los estandares medioambientales estan generalmente considerados
como obstaculos potenciales para el acceso al mercado, incluso aun cuando su

pertinencia esté reconocida.

Las negociaciones entre la UE y Mercosur deberian centrar su atencion en el
fortalecimiento de la capacidad de las instituciones existentes en la region de Mercosur,
garantizando el acceso adecuado a los procesos de fijacion de normas de la UE y
facilitando el desarrollo de procesos de certificacion aceptables en materia de
produccion orgénica. Esto se revela como particularmente importante en el caso del
comercio de la carne de vacuno, una vez que el mercado europeo se vuelva mas
accesible y, en consecuencia, sea capaz de ejercer presiones respecto a las practicas

aplicadas en otros paises.

La cooperacion en materia energética es un campo amplio con unas repercusiones
medioambientales de gran alcance. En la actualidad, ya no se albergan dudas de los
vinculos existentes con el cambio climatico, pero los impactos medioambientales de la
produccion, el transporte y la utilizacion de energia tienen una mayor envergadura. A
medida que se han ido desarrollando nuevas tecnologias para controlar el impacto

medioambiental de muchos métodos de produccion industrial, las cuestiones que rodean
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la produccion y la utilizacion energética proyectan una sombra cada vez mas
amenazadora. Entre ellas, se incluyen la contaminacion por dioxido de azufre y los
oxidos de nitrogeno, asi como el vertido de metales pesados y de ciertos contaminantes
organicos persistentes. Como consecuencia de ello, la dimension medioambiental

deberia constituir un tema central en la cooperacion en materia energética.

Las negociaciones entre la UE y Mercosur deberian promocionar la utilizacion eficaz de
la energia y la introduccion de fuentes energéticas alternativas, en especial, en zonas

muy alejadas de la red eléctrica.

El transporte representa una cuestion de gran importancia medioambiental. El sector
del transporte contribuye de forma significativa a la emision de gases de efecto
invernadero y a la contaminacion del aire a escala local. Ademas, la disponibilidad del
transporte local suele ser con mucha frecuencia un factor determinante en la
urbanizacién, contribuyendo a su vez a los patrones que marcan la utilizaciéon del
terreno. La cooperacion entre Mercosur y la Union Europea en materia de transporte es
muy deseable, pero también es importante para garantizar que la dimension

medioambiental se integre de forma adecuada.

Las negociaciones entre la UE y Mercosur deberian promocionar el aprendizaje mutuo
en el campo del transporte y garantizar el incremento en el ahorro energético de todos
los medios de transporte. La inversion en infraestructuras de transporte,
fundamentalmente carreteras, vias de agua y puertos, constituye una de las fuerzas
motrices de la degradacion del territorio en algunos paises de Mercosur, por ello, un

acuerdo entre la UE y Mercosur no debera estimular ain mas la inversion en este sector.

La cooperacion en los sectores agricola y rural deberia implicar la promocion del
desarrollo sustentable en el entorno rural. Esta es probablemente la cuestion
medioambiental mas importante en la region de Mercosur por motivo de los cambios
que se estan operando en la agricultura en respuesta, al menos en parte, a los cambios en
el comercio y su impacto en los bosques, el habitat, la biodiversidad y otros aspectos del
entorno natural (véase a continuacion). No existe, sin embargo, indicio alguno de que

sean éstas las cuestiones que vayan a surgir durante el proceso entre la UE y Mercosur
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tal y como se ha concebido en la actualidad. Las opciones para la negociacion entre la

UE y Mercosur se detallan mas adelante.

La pesca se ha convertido en una fuente de preocupacion en la relacion entre la UE y
Mercosur debido al incremento de la inversion de la UE en la capacidad de pesca de los
paises de Mercosur. En la actualidad, la necesidad de controlar aquellos subsidios que
incentivan la explotacion excesiva de los bancos de peces sujetos a restricciones esta
ampliamente reconocida. De hecho, esta cuestion ya forma parte de la agenda de la
OMC, después de la reunion ministerial de Doha. La oferta de un acceso mayor al
mercado para los productos pesqueros que la UE ha presentado a Mercosur, no aborda
la cuestion de la explotacion excesiva de los recursos pesqueros y los subsidios, algunos

de los cuales tienen su origen en la UE.

La proteccion del consumidor esta relacionada con problemas de gestion del medio
ambiente a través de una serie de temas de actualidad. La necesidad de una proteccion
del consumidor desemboca en la creacion de estandares que, con mucha frecuencia,
también afectan al comercio en formas que pueden tener efectos proteccionistas. En
este sentido, las cuestiones que rodean la utilizacion del principio de precaucion entran

en el debate.

A estas alturas, ya ha quedado probado que las negociaciones comerciales tienen una
dimension medioambiental inevitable. La Declaracion de Doha esta repleta de
implicaciones medioambientales, independientemente del hecho de que enumera una
serie de cuestiones medioambientales para su posible negociacion. En efecto, en los
ultimos afios la Union Europea ha sido uno de los partidarios mas activos a favor de
incluir las cuestiones medioambientales en las negociaciones comerciales y Brasil
desempefi6 un papel clave a la hora de fraguar un compromiso sobre cuestiones
medioambientales en Doha. Resulta un tanto sorprendente que las negociaciones
comerciales entre la UE y Mercosur no mencionen su dimension medioambiental. De
nuevo, esto debe atribuirse casi con toda seguridad a la distribucion de los papeles a
desempefiar durante el proceso y al hecho de que la negociacion comercial es una
actividad de segundo nivel en el proceso entre la UE y Mercosur. Aunque todo el
mundo reconoce su importancia, la agenda comercial tiene un carécter técnico, dejando

aquellas cuestiones politicas de mayor alcance para las negociaciones de cooperacion. A
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su vez, esto no refleja de forma adecuada los recientes avances en el contexto comercial
que se refieren a la necesidad de tener en cuenta la vinculacion entre comercio y medio

ambiente.

La cuestion esencial en las negociaciones es el acceso al mercado, en especial para los
productos agricolas. Ello implica una agenda ambiental extensa, que tiene un lado
positivo y otro negativo. Los exportadores de productos agricolas temen que la
imposicion de requisitos medioambientales en relacion con sus métodos de
procesamiento y produccion constituyan poco mas que una barrera para el acceso al
mercado, en especial, si las condiciones de mercado no proporcionan los recursos
adicionales necesarios para cubrir los gastos suplementarios asociados al cumplimiento
de dichos requisitos. Todos aquellos que muestran su preocupacion por el medio
ambiente y el desarrollo sustentable deben reconocer la seriedad de esta cuestion y
buscar soluciones constructivas para resolver los problemas medioambientales en el
comercio de productos agricolas sin crear barreras adicionales para el acceso al

mercado.

El riesgo de utilizacion de las cuestiones medioambientales con afan proteccionista es
una cuestion que debe ser abordada directamente. Con frecuencia, los representantes de
los paises en vias de desarrollo ven los criterios medioambientales como una amenaza
general para el acceso al mercado. El riesgo de una utilizacion indebida de los mismos
con afan proteccionista existe ciertamente, igual que ocurre con cualquier otra medida
que tiene la capacidad de cambiar la configuracion de los mercados, que es el proposito
de las medidas medioambientales. La tnica solucion viable es garantizar que las
medidas medioambientales se adopten de forma legitima y respetando en todo momento
los requisitos de un sistema de comercio basado en unas normas establecidas. El hecho
de que las medidas medioambientales (o de otra indole) tengan un efecto sobre los
mercados no es, en si misma, una prueba de proteccionismo. Se precisan medidas
politica publica para hacer frente a los fallos de mercado y de politicas que conducen a
consecuencias medioambientales inaceptables. Estas medidas tendran un efecto sobre
los mercados pues, de no ser asi, no servirian para nada. La cuestion es si el fin
medioambiental que se persigue es adecuado y si se persigue de la forma adecuada. Esto
solo se puede determinar sobre la base de una cooperacion continua y efectiva en

materia de medio ambiente.
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Desde un punto de vista medioambiental, existen una serie de cultivos que pueden, e
incluso deberian, practicarse en los paises de Mercosur, siempre y cuando se hayan
resuelto los problemas medioambientales pertinentes. Entre ellos, se incluyen la soja, el
maiz y la carne de vacuno alimentado en pastos. Estos productos se consideran sensibles
en el contexto comercial, simplemente porque se esperaria que una liberalizacion total
de los mercados pudiera provocar cambios drasticos en los modelos de produccion,

reflejando los criterios bésicos de las ventajas comparativas.

No existen razones arraigadas en el medio ambiente o el desarrollo sustentable para
presentar una oposicion a dicho cambio, pero es preciso reconocer también que es
sensible desde una perspectiva medioambiental. La ampliacion de la frontera agricola
conlleva consecuencias medioambientales claras, algunas de las cuales pueden ser
irreversibles. Entre ellas, suelen incluirse la deforestacion, la destruccion de habitats y la
pérdida de biodiversidad. En muchos casos, resulta posible proteger estos valores
medioambientales esenciales, pero esto requiere recursos y voluntad politica al mismo
tiempo que tiene lugar la expansion, ademds del acompafiamiento de una serie de
actividades de apoyo. En consecuencia, el debate entre la UE y Mercosur deberia

concentrarse en mecanismos para alcanzar dicho objetivo.

En la actualidad, las semillas oleaginosas y los productos utilizados en la alimentacion
animal, en especial la soja y derivados (salvo el aceite de soja) entran en el mercado
europeo sin que se les aplique ninguna tarifa ni ningun tipo de restriccion. Por supuesto,
estan sujetos a las restricciones aplicadas a los organismos genéticamente modificados,
y que disfrutan de un apoyo generalizado en Europa. Esto hace de este mercado un
candidato ideal para empezar a considerar las politicas y los procedimientos que puedan
asegurar que los problemas medioambientales esenciales sean abordados en el entorno

rural de los paises productores (véase a continuacion).

Por el contrario, las importaciones de carne de vacuno deben enfrentarse a restricciones
comerciales significativas que podran presumiblemente ser sometidas a negociacion. El
estudio de la UE sobre la sensibilidad de las importaciones de Mercosur no identifica de
forma explicita los productos que ha detectado como sensibles. No obstante, es muy

probable que la carne de vacuno se encuentre entre estos productos, tanto por su papel
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en la Politica Agricola Comtin como porque representa un producto con un potencial de

expansion claro.

Desde un punto de vista medioambiental, las fuentes de preocupacion fundamentales
relativas a la expansion de la soja y de la carne de vacuno son comparables en muchos
aspectos: se refieren a la proteccion de ecosistemas y de habitats forestales, en especial,
la conservacion de habitats de vida salvaje y la proteccion de la biodiversidad. En la
practica, esto también conlleva la conservacion de ecosistemas forestales. Todos los
anteriores son factores que no se consideran en si mismos factores de produccién. Por
tanto, en principio se pueden tomar medidas para su proteccion sin perturbar los

mercados.

Como siempre, las negociaciones sobre inversion tienen implicaciones muy importantes
para el medio ambiente y el desarrollo sustentable. La inversion es la herramienta
econdmica que determina la futura estructura de una economia. La inversion constituye
la tinica herramienta que puede impulsar a economias actualmente insustentables para
que adopten practicas mas sustentables. Al mismo tiempo, los acuerdos internacionales
sobre inversion han demostrado por si mismos que constituyen obstaculos potenciales
para la capacidad de los gobiernos en adoptar medidas necesarias a favor de la

promocion del desarrollo sustentable.

Hasta el momento, se desconoce la direccion que tomaran las negociaciones entre la UE
y Mercosur en materia de inversion. Las negociaciones multilaterales sobre inversion
todavia no han emergido de la sombra proyectada por el Acuerdo Multilateral sobre
Inversion (AMI), un proceso que fue seguido muy de cerca y que tuvo la aprobacion de
Argentina, Brasil y Chile. De forma general, se considera que un acuerdo sobre
inversion con el AMI como modelo no es deseable. Lo anterior viene reforzado por las
cuestiones que emanan de capitulo sobre inversiones del TLCAN, el modelo utilizado
para el AMI'2. No hay nada en el proceso entre la UE y Mercosur que dé pistas sobre la
direccion que tomaran las negociaciones en materia de inversion. Del mismo modo, la

Declaracién ministerial de Doha abre las puertas a unas negociaciones sobre inversion

12 Howard Mann y Konrad von Moltke, Capitulo 11 y el Medio ambiente del TLCAN. Los impactos del
proceso de estado- inversor sobre el medio ambiente (Documento de trabajo). Winnipeg: Instituto
Internacional para el Desarrollo Sustentable, 1999. A su disposicion en www.iisd1.ca/trade
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sin la existencia de directrices al respecto. No obstante, éstas son cuestiones de
importancia capital desde la perspectiva del medio ambiente y del desarrollo

sustentable.

Existe una red compleja de acuerdos bilaterales sobre inversion entre los paises de la
Unidon Europea y Mercosur. La propia Union Europea ha participado, en escasas
ocasiones, en acuerdos bilaterales sobre inversion. Es tiempo de reconsiderar a fondo el
proceso de los acuerdos internacionales sobre inversion. En especial, la relacion entre
los acuerdos bilaterales sobre inversion y los acuerdos multilaterales o interregionales
tiene que articularse de forma mas cuidadosa y explicita que hasta la fecha. Esto parece

no estar ocurriendo en el proceso entre la UE y Mercosur.

En pocas palabras, la agenda actual de negociaciones entre la UE y Mercosur contiene
numerosos elementos que podrian conformar una agenda de medio ambiente y
desarrollo sustentable. No obstante, no existen indicios de que los aspectos ambientales
estén siendo considerados. Una evaluacion de las consecuencias del futuro acuerdo
entre la UE y Mercosur sobre el desarrollo sustentable puede poner de relieve algunos
de estos temas, pero casi con toda seguridad dejara sin respuesta la pregunta de coémo
integrar el medio ambiente en esta coyuntura. Ademas, no se abordan las cuestiones de

mayor alcance de la cooperacion politica y economica en el campo del medio ambiente.

4.2. La Evaluacion de Sustentabilidad

De acuerdo con la iniciativa anunciada, la Comision esta preparando la realizacion de
una evaluacion de sustentabilidad de las negociaciones entre la UE y Mercosur. Esta
evaluacion constituye un avance positivo que quizd pueda ayudar a identificar algunos
de los elementos que no figuran en la agenda actual. No obstante, una evaluacion de
sustentabilidad no est4 disefiada, en principio, para rectificar una agenda de
negociaciones inadecuada, en especial cuando su defecto consiste principalmente en

aspectos politicos y oportunidades perdidas.
La decision de esperar tres afios antes de lanzar una evaluacion de sustentabilidad

indica, en si misma, la importancia que se ha otorgado al medio ambiente y al desarrollo

sustentable en las negociaciones. Obviamente, ninguna evaluacion posterior puede
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mitigar las consecuencias de una agenda de negociaciones que omite el desarrollo

sustentable desde el principio.

A pesar de estas limitaciones, la UE y Mercosur deberian cooperar en la evaluacion de
la dimension del desarrollo sustentable del acuerdo que estan negociando, tal y como

han hecho en el pasado con varios analisis comerciales.

5. Una propuesta sobre medio ambiente y desarrollo sustentable en el
marco de las negociaciones Mercosur / UE

5.1. La Unién Europea y Mercosur en asuntos medioambientales
internacionales

Existen numerosas fuerzas que impulsan el proceso de “globalizacién”. Con mucha
frecuencia, las fuerzas economicas son identificadas y el analisis se detiene ahi. No
obstante, la necesidad de gestionar los problemas medioambientales complejos, que en
si misma son una consecuencia del crecimiento econémico y del intercambio
tecnologico, representa ahora una potente fuerza independiente impulsora de la
“globalizacion”. Los paises de la UE y Mercosur desempefian un papel clave en las
negociaciones internacionales de medio ambiente. Las negociaciones entre las dos
regiones, que deben compaginar la cooperacion politica y econémica asi como el
comercio, estan incompletas sin esta dimension de temas internacionales de medio

ambiente.

Mercosur y la Unioén Europea no tienen una agenda bilateral especifica en materia de
medio ambiente, tal y como seria de esperar de paises vecinos y pertenecientes al mismo
hemisferio. En consecuencia, no tienen necesidad de abordar temas como la gestion
transfronteriza del agua o la contaminacion del aire, y las unicas especies que podrian
migrar entre sus jurisdicciones son las especies marinas. No obstante, participan en unos
procesos internacionales de medio ambiente de mayor alcance y ciertamente comparten
recursos medioambientales mundiales: la capa de ozono, el sistema climatico, el entorno
marino, la biodiversidad. Todo ello define una agenda importante que tiene que formar

parte del didlogo entre la UE y Mercosur.
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En estos momentos, ya existe un consenso general de que se debe reforzar la gestion
internacional del medio ambiente a través de un fortalecimiento institucional del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y de acuerdos
multilaterales sobre medio ambiente (AMUMA). Esto también resulta vital para la
vertiente comercial y para otros esfuerzos cuyo fin es promocionar la integracién
econdmica, como ocurre con las negociaciones entre la UE y Mercosur. Unos regimenes
medioambientales internacionales solidos constituyen la mejor garantia para evitar
conflictos innecesarios entre la gestion del medio ambiente y la politica econdmica. La
gestion del medio ambiente esta caracterizada por la subsidiariedad, es decir, la
necesidad de permitir que diferentes niveles de gobierno trabajen conjuntamente de
forma efectiva. A escala internacional, esto implica a las esferas tanto regional como

mundial, asi como también a los regimenes definidos desde el punto de vista funcional.

En el transcurso de los ultimos dieciocho meses, se ha puesto en marcha un proceso
bajo los auspicios del Foro Ministerial Global sobre Medio Ambiente que persigue
identificar medidas clave que necesitan ser adoptadas. Los paises de Mercosur y de la

Union Europea han desempefiado un papel clave en todo este proceso.

Es probable que la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sustentable intente fortalecer la
gestion internacional del medio ambiente, a través del PNUMA, los AMUMA vy la
Comision sobre Desarrollo Sustentable. Sea lo que sea lo que se decida en esta cumbre,
tendra que implementarse en el transcurso de un periodo de varios afios. No se trata de
una reorganizacion en una sola vez. El resultado méas probable serd un proceso que
implique al PNUMA, a los AMUMA y a una serie de 6rganos de las Naciones Unidas.
Un proceso de estas caracteristicas exige una participacion activa por parte de aquellos
paises mas afectados por los temas subyacentes. En la practica, los paises de la Union
Europea y Mercosur desempefiaran un papel clave en este proceso, que debe recibir el

apoyo del didlogo entre la UE y Mercosur en los proximos anos.

Ademas de este amplio enfoque de los temas internacionales de medio ambiente, es
probable que varios AMUMA aborden decisiones criticas en los préximos afios. Este es
el caso concreto de la Convencién Marco sobre Cambio Climatico y la Convenciéon

sobre Biodiversidad (CBD).
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La entrada en vigor del Protocolo de Kyoto es la cuestion mds inmediata a la cual se
enfrenta el régimen climatico. En tanto que es bien sabido que Rusia y Japon deben
ratificar el Protocolo para que éste entre en vigor, los paises de Europa y América
Latina representan de forma creciente el grupo central en torno a los cuales sera preciso
lograr resultados. En concreto, el Mecanismo para un Desarrollo Limpio (MDL) genera
tanto oportunidades como desafios en el contexto UE/ Mercosur, en el cual la Union
Europea muestra un vivo interés por garantizar que el mecanismo contribuya de forma
efectiva a mitigar el cambio climatico y los paises de Mercosur se encuentran entre los

beneficiarios mas probables de la financiacion del MDL.

La Convencion sobre Biodiversidad (CBD) contintia representando uno de los desafios
mas relevantes para la gobernanza internacional del medio ambiente. Los valores
medioambientales que protege son en su mayoria intangibles, aunque sus efectos son
claros y potencialmente significativos. Ademas, la CBD es uno de los foros claves en
los cuales se debatiran las cuestiones que rodean la aplicacion del principio de
precaucion. Estas cuestiones son importantes tanto para la Union Europea como para los
paises que conforman Mercosur, teniendo en cuenta que han sido una de las razones
principales para un retraso en la adopcion del Protocolo de Mercosur sobre Medio

ambiente.

La respuesta institucional a esta agenda debe diferir claramente de la respuesta
institucional a la propia agenda medioambiental de la UE, del TLCAM o de Mercosur.
En el contexto Mercosur / UE, no parece que sea necesario crear una estructura
permanente sobre temas ambientales. Sin embargo, la creacion de un foro de consulta
para los responsables politicos medioambientales de la Union Europea y de los paises
de Mercosur constituira, con toda probabilidad, un apoyo importante al proceso de
cooperacion y de liberalizacion comercial de mayor alcance que se ha previsto en las
negociaciones entre la UE y Mercosur. Este foro de consulta deberia establecerse sin

mas demora.

5.2. Las negociaciones entre Mercosur /UE y la OMC

La declaracion adoptada en la Conferencia ministerial de la OMC en Doha ha puesto en

marcha una nueva fase en el desarrollo de la OMC. Prevé un ambicioso programa de
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negociaciones, incluyendo un gran nimero de cuestiones que resultan de gran

importancia desde el punto de vista del medio ambiente y del desarrollo sustentable.

La relacion entre el proceso de Doha y las negociaciones UE / Mercosur no es facil de
establecer, en parte debido a las diferencias existentes en el enfoque adoptado en ambos
procesos. El proceso de Doha puede marcar una expansion adicional de la agenda
“comercial” hacia campos que impliquen unos niveles de cooperacion econémica y
politica mas intensos. Los aspectos “no comerciales” de la agricultura incluyen una serie
de politicas y practicas nacionales que afectan a la actividad comercial pero que
representan una agenda politica y econdmica independiente que tendra que tenerse en
cuenta. La extension prevista del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios y
Anexos (GATS) traerd consigo nuevas negociaciones sobre los procesos reguladores
internos que crean el marco necesario para la prestacion de servicios. La posible
inclusion de la inversion y la competencia toca dos areas de la gestion econdmica y
politica “transfronteriza” que tienen la capacidad para afectar profundamente la forma
en que los paises persiguen los objetivos de proteccion ambiental y la promocion de un
mayor desarrollo sustentable. En la practica, la agenda de Doha trasciende la agenda
“comercial” tradicional, caracterizada por temas como el comercio de mercancias y las

medidas froterizas que presentan impedimentos al mismo.

El proceso entre la UE y Mercosur va en la direccion contraria. Empieza con una
agenda ambiciosa pero no muy desarrollada para la cooperacion politica y econdémica, y
aborda los temas comerciales de forma independiente. En este marco, las negociaciones
de indole comercial se limitan, en gran medida, a cuestiones técnicas y al programa mas
tradicional de las barreras arancelarias y no arancelarias y el acceso a mercados. En
muchos sentidos, las negociaciones comerciales dentro del proceso entre la UE y
Mercosur es un paso atras respecto a las negociaciones previas a la Ronda de Uruguay.
Como consecuencia, los temas que tienden a ser considerados en el proceso de Doha
como una parte integrante de las negociaciones comerciales, son tratados de forma
independiente en el proceso entre la UE y Mercosur. Aunque esta diferencia pueda
parecer insignificante, de hecho resulta en dos dindmicas de negociacion totalmente

diferentes.
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La Declaracion ministerial de Doha resulta ambigua, incluso bajo la perspectiva de sus
predecesoras que han lanzado previamente rondas de negociacion comercial. Pocas
cuestiones pueden considerarse seguras, pero la agenda en su conjunto es muy ambigua,
incluyendo posiblemente nuevas cuestiones como la inversion y la competencia, y
llevando los acuerdos existentes hacia nuevos terrenos. El proceso resultante sera
diferente de cualquier negociacion comercial anterior, pues habra tenido en cuenta
muchos aspectos de la politica econdmica nacional ademas de los objetivos habituales
de reduccion de tarifas, eliminacion de barreras no arancelarias y biisqueda de
compromisos que puedan satisfacer intereses muy divergentes. El proceso preparativo
de la Conferencia ministerial de Doha también fue atipico. A diferencia de rondas
comerciales anteriores, no existi6 un consenso claro entre EE.UU. y Europa o los
cuatros paises de Mercosur respecto a la agenda de negociaciones que debia
establecerse, aunque el resultado gozo claramente de un alto grado de confianza mutua
entre la Union Europea y EE.UU. La agenda definitiva reflejo las prioridades europeas
y unos niveles de aportacion de los paises en vias de desarrollo sin precedentes hasta el
momento. Esto sugiere que, con toda probabilidad, las negociaciones derivaran en una
dindmica diferente al de negociaciones comerciales anteriores, con compromisos que
emergan de coaliciones asimétricas de paises en lugar de en torno a un bloque central de

actores fuertes.

Los paises de Mercosur y la Union Europea forman un grupo de paises clave en este
proceso. No cabe duda de que la agricultura serd un tema critico para el éxito o el
fracaso de las negociaciones de Doha. La Union Europea y los paises de Mercosur son
actores clave en este campo, de tal forma que cualquier acuerdo suscrito entre estos dos
grupos de paises puede anticipar el resultado del proceso de Doha. Asimismo, la falta de

acuerdo indicara que el proceso de Doha corre el riesgo de fracasar.

Teniendo en cuenta la naturaleza de las negociaciones posteriores a la reunion
ministerial de Doha, serd vital garantizar que cualquier propuesta desarrollada esté
profundamente arraigada en los procesos nacionales de los paises implicados. Esto
sugiere que se precisa un proceso interregional de la sociedad civil dentro del marco del
dialoguo entre la UE y Mercosur. Este proceso podria centrarse en la toda agenda de
negociaciones, incluyendo aspectos relacionados con la OMC. Dicho proceso de la

sociedad civil seria muy deseable como herramienta para promocionar el desarrollo de
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soluciones viables a problemas dificiles de resolver, en especial la compleja agenda
ambiental y de desarrollo sustentable. Sin un proceso de estas caracteristicas, va a
resultar dificil desarrollar relaciones estrechas y dindmicas entre la UE y los paises de
Mercosur, que por otro lado son esenciales si desean jugar un papel de primera linea en

la Ronda de Doha.

Es posible que la falta de congruencia entre las negociaciones UE / Mercosur y el
proceso de Doha, reflejada en la distribucion de responsabilidades en los distintos
paises, complique bastante la vinculacion intergubernamental entre la agenda
interregional y la agenda multilateral. Un proceso de la sociedad civil puede

proporcionar el enfoque necesario para este esfuerzo.

5.3. Avanzando hacia el comercio sustentable en productos agricolas

El desafio mas importante al cual se enfrentan la Unidén Europea y los paises de
Mercosur es desarrollar mercados internacionales abiertos que promocionen la
conservacion en el entorno rural. Se trata ésta de una tarea a largo plazo que hay que
empezar ahora. La negociacion entre la UE y Mercosur brinda una oportunidad tnica
para iniciar este proceso, por el compromiso existente por parte de los paises implicados
respecto al medio ambiente y al desarrollo sustentable y porque el comercio entre las
dos regiones afecta a los productos agricolas mas sensibles desde el punto de vista
medioambiental en el comercio internacional. Si este grupo de paises no encuentra

soluciones, no es muy probable que se puedan encontrar en otros lugares.

En este momento, las cuestiones ya estan bien definidas. El gran desafio es expandir la
agricultura en zonas donde sus efectos puedan ser gestionados adecuadamente, y
después gestionarlos con éxito. Los cultivos mas sensibles en la actualidad son la soja,
el maiz y la carne de vacuno, sin olvidar que con la soja y el maiz a menudo se practica
la rotacion de cultivos. La expansion de estos cultivos o productos amenaza con acelerar
la deforestacion, eliminar hébitats naturales y reducir la biodiversidad de forma
irreversible. Algunos de estos efectos negativos estan directamente relacionados con
practicas y niveles de produccion. Los costes concurrentes deben incorporarse en la

cadena de productos. Otros efectos pueden ser casi totalmente independientes del nivel
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y de la forma de produccion, reflejando opciones de utilizacion de la tierra a largo plazo,

y a pesar de eso pueden tener efectos econdomicos significativos.

La suposicion inicial para el desarrollo de un comercio sustentable de productos
agricolas es la existencia de mercados internacionales abiertos con amplio acceso a
mercados. Algunos productos agricolas ya se comercializan en dichos mercados. Otros
siguen estando sometidos a restricciones extremas, que reflejan la larga historia de las
respuestas politicas a los modelos cambiantes de produccidén y consumo. No obstante, se
ha fijado el objetivo de lograr unos mercados internacionales abiertos, y las propuestas
para promocionar el comercio sustentable en productos agricolas tienen que ser capaces

de funcionar en un entorno de estas caracteristicas.

La Unién Europea ha luchado durante varias décadas para abordar las cuestiones que
surgen en relacion con la conservacion del entorno rural. Este proceso es inseparable de
la Politica Agricola Comun (PAC). La PAC refleja ahora muchos intereses
convergentes pero, en esencia, representa una respuesta europea a la apertura de los
mercados agricolas, que fue un rasgo destacado del proceso de integracion europeo. En
tal proceso, los compromisos econdmicos y sociales, que a menudo se remontan mas de

un siglo, fueron reconsiderados a escala Europea.

En cualquier evaluacion de la PAC han destacado las consecuencias perniciosas de
algunos de sus subsidios mas nocivos, en especial los subsidios a las exportaciones que
transfieren parte de sus costes a terceros paises. Desde el punto de vista del desarrollo
sustentable, estos subsidios deben ser eliminados. Con respecto a las ayudas domésticas
(subsidios a la produccion), estas deben ser reducidas progresivamente y desligadas de
la produccion, para que no perturben los mercados y el comercio internacional. Las
medidas de apoyo a la produccion deberian transformarse en medidas de apoyo al
desarrollo rural sustentable, y estar totalmente desligadas de la produccion. Cabe afadir
que mas alla de los continuos problemas ocasionados por la PAC, se han aprendido

también algunas lecciones importantes para el medio ambiente.

La produccidon de materias primas tiene unas consecuencias medioambientales
ineludibles, puesto que los propios productos se extraen de su entorno natural. Del

mismo modo, esto se aplica a la agricultura, la selvicultura, la pesca o las industrias
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extractivas. Sin embargo, la agricultura suele implicar una modificacion
medioambiental mas extensa para lograr sus propoésitos, puesto que un nico cultivo

uniforme sustituye a formas mas variadas de diversidad biologica.

La produccion de productos agricolas tiene lugar en la frontera que separa el medio
ambiente y la economia. En algunos casos, los mercados ponen precio a algunos
factores medioambientales y este precio puede sumarse a los costes de produccion. En
otros casos, los factores utilizados o en los que se impacta no tienen precio de mercado,
pero conllevan igualmente ciertos costes. La agricultura, al menos cuando se practica al
aire libre, requiere de insumos ambientales, a los cuales se les aplica un precio, aunque
sea solo parcial. Aunque quiza sea posible extender el alcance de los mercados a mas
factores ambientales, parece poco probable, por no decir imposible, que los mercados
apliquen un precio a todos los factores medioambientales pertinentes. Y a pesar de esta
realidad, la conservacion de los bienes publicos esenciales en el medio ambiente rural
conlleva costes, muchos de los cuales sélo estan relacionados de forma accidental con
las funciones de produccion. Entre los ejemplos a destacar estan los habitats de vida
salvaje, la diversidad bioldgica y los servicios asociados con el medio ambiente. Por lo
tanto, el comercio sustentable de productos agricolas debe garantizar que se disponga de
los recursos necesarios para cubrir estas funciones ambientales basicas en el entorno

rural.

Es importante reconocer que la conservacion del medio ambiente rural es un fendmeno
universal. En este sentido, no existen diferencias entre la Unién Europea y los paises de
Mercosur. Independientemente de donde se practique la agricultura, es necesario

garantizar que los valores medioambientales esenciales sean protegidos.

El caracter hibrido del problema de la conservacion en el medio ambiente rural exige
soluciones también hibridas. Las cadenas de productos no proporcionan los recursos
necesarios para que los productores cubran las necesidades de la conservacion en el
entorno rural. A medida que las cadenas productivas se han hecho mas eficientes, las
oportunidades para que los productores acaparen las rentas suficientes para enfrentarse a
circunstancias imprevistas o para cubrir costes que no estan directamente vinculados
con la produccion se han visto reducidas. Precisamente, la eficiencia de los mercados de

productos agricolas a la hora eliminar rentas, también ha eliminado la posibilidad de
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corregir las “externalidades”, es decir, los factores medioambientales cuyos precios no
los fijan los mercados. Esta observacion suena un tanto paraddjica pero, de hecho, esta
basada en el funcionamiento eficiente de los mercados de productos agricolas que no
pueden reflejar todos los costes pertinentes. Cuando los mercados eran ineficientes, era
posible encontrar recursos para compensar costes que no se reflejaban en los precios de
mercado. Los mercados con alta eficiencia eliminan dichas oportunidades y, en
consecuencia, exigen algun tipo de accion gubernamental para rectificar la
imposibilidad de los mercados de afrontar de forma exitosa los impactos

medioambientales relacionados con la agricultura.

La respuesta europea a este dilema ha sido la creacion de una estructura de pagos al
alcance de los productores a través de la PAC. Estas medidas aplicadas al entorno rural
representan un porcentaje modesto de la PAC, pero han tenido un gran efecto sobre la
calidad del medio ambiente rural. Esto refleja el hecho de que los costes de
conservacion, aunque reales, son modestos en comparacion con otros costes de la

produccion agricola.

Las lecciones aprendidas con la experiencia europea se aplican igualmente a los
mercados internacionales. No existe razon alguna por la cual los pagos para la
conservacion del medio ambiente rural se deban considerar adecuados en el caso de
Europa, y no se consideren de ese modo en el caso de los mercados que tienen un
caracter mas marcadamente internacional. El problema es donde se generan los recursos
necesarios y el modo en que se deben desembolsar. El principio fundamental debe ser el
siguiente: la jurisdiccion consumidora debe ser la responsable de generar los recursos
necesarios y debe crearse una estructura de pagos que esté caracterizada por costes de
transaccion bajos y que refleje de forma adecuada los intereses de todas las partes

implicadas.

Respecto a las importaciones de productos agricolas desde Europa, se impone la
implantacion de un sistema de pagos vinculado a los volimenes y a los origenes de los
productos agricolas. Estos pagos no desempenaran la funcion de impuestos o cargas
sobre los productos agricolas importados, puesto que el resultado seria crear obstaculos
adicionales para el acceso al mercado y perjudicar precisamente a aquellos productores

que estan dispuestos a actuar de manera responsable. Los pagos deben ser automaticos y
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deben realizarse a organizaciones que sean capaces de garantizar un desembolso

totalmente transparente para todas las partes implicadas.

Un problema similar se planted en la gestion de los recursos derivados del proceso de
canje de deuda externa por naturaleza. En este caso, los recursos para la conservacion
implicaron la participacion de actores de paises tanto industrializados como en vias de
desarrollo, en especial bancos acreedores, organizaciones de conservacion del norte,
organizaciones internacionales, gobiernos de paises en vias de desarrollo, agencias
gubernamentales de paises beneficiarios, bancos centrales de paises beneficiarios y
organizaciones medioambientales nacionales. La solucion que se desarroll6 fue la
creacion de fondos nacionales de medio ambiente. La gestion de estos fondos se
realizaba de acuerdo con las leyes del pais beneficiario, y con un mandato definido de
forma precisa. Contaban con personal procedente del pais beneficiario pero su gestion
reflejaba el abanico de intereses tanto nacionales como extranjeros implicados,
prestando una atencion especial a la necesidad de evitar una situacion en la que los
intereses extranjeros pudieran ejercer un control efectivo sobre los recursos

medioambientales nacionales.

En el contexto del comercio internacional de productos agricolas, lo equivalente seria la
creacion de fondos para el medio ambiente rural de los paises productores, transfiriendo
los recursos desde los paises importadores, y sujetos a una estructura de gestion que

permitiese la transparencia y la responsabilidad necesaria.

6. Resumen de las propuestas

6.1. Integrar las cuestiones relacionadas con el medio ambiente y el desarrollo
sustentable en la agenda actual

Las cuestiones relativas al medio ambiente y al desarrollo sustentable se abordan de
forma dispersa en toda la agenda actual pero no se han tratado de forma directa. Para
garantizar que reciben el tratamiento adecuado, serd necesario establecer un mecanismo
de seguimiento de estas cuestiones a lo largo de todo el proceso. Aunque la evaluacion
de sustentabilidad de las negociaciones es muy deseable, precisa ir acompanada de un

proceso de entrega de informes periddicos sobre el modo en que estas cuestiones son
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abordadas. Dichos informes son necesarios porque las prioridades en materia de medio
ambiente y desarrollo sustentable estan distribuidas a lo largo y ancho de todo el

proceso de negociacion.

6.2. Establecer un proceso de consulta entre la UE y Mercosur sobre cuestiones
internacionales de interés medioambiental

Los responsables de las negociaciones internacionales sobre medio ambiente no han
participado en las negociaciones entre la UE y Mercosur. Es preciso incluirlos en el
proceso. La forma mas pragmatica de cubrir esta necesidad es programar reuniones de
consulta regulares vinculadas a las reuniones del Consejo de direccion del PNUMA o
del Comité sobre Comercio y Medio ambiente de la OMC, siempre y cuando dichas
consultas cuenten con la participacion de los actores del lado comercial y

medioambiental pertinentes.

6.3. Establecer un proceso interregional entre la UE y Mercosur para la consulta de
la sociedad civil

El extenso programa en materia de medio ambiente y desarrollo sustentable debe estar
vinculado de forma adecuada a la sociedad civil tanto de la Unién Europea como de los
paises de Mercosur. Para alcanzar este objetivo, un proceso de la sociedad civil de
caracter permanente se hace imperativo, el cual demostrara ser igualmente beneficioso
para la agenda de Doha. Aunque la iniciativa de un proceso de dichas caracteristicas
puede venir de la propia sociedad civil, un indicio de apoyo por parte de los gobiernos
sera probablemente el primer paso necesario. Deben encontrarse soluciones para cubrir
las necesidades de financiacion de los representantes de la sociedad civil de los paises

de Mercosur para permitirles participar activamente en el proceso.

6.4. Crear instituciones para el comercio sustentable de productos agricolas, basadas
en la responsabilidad del consumidor y en unos fondos nacionales de medio ambiente
El comercio sustentable de productos agricolas exige unas instituciones que garanticen
la gestion de los impactos medioambientales no relacionados directamente con la
produccion. Los paises consumidores deben aceptar la responsabilidad de proveer
incentivos para promover servicios ambientales y evitar impactos medioambientales.
Los fondos nacionales de medio ambiente que utilicen recursos proporcionados

directamente por paises consumidores representan una opcion que precisa ser explorada
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en el proceso UE/ Mercosur. La financiacion se puede vincular a los volimenes
comercializados, pero debe estar estructurada de tal forma que no desempeiie la funcién
de un impuesto sobre el comercio hacia los paises exportadores. El sector de la soja

ofrece oportunidades para llevar a cabo proyectos piloto.
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El WWF tiene por objetivo conservar la naturaleza y los procesos ecolégicos:

- preservando la diversidad genética, de especies y de ecosistemas

- garantizando un uso sostenible de los recursos naturales renovables tanto[]
ahora como a largo plazo, por el bien de toda la vida en la Tierra

- promoviendo acciones destinadas a reducir al minimo la contaminacion y
el despilfarro de los recursos y la energia

WWEF European Policy Office

Avenue de Tervuren, 36 Box 12
1040 Brussels
Belgium

Tel : +32 2 743 88 00
Fax :+32 274388 19
WWF-EPO@wwfepo.org
www.panda.org/epo
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