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Resumen

El presente estudio hace un analisis de los movi-
mientos recientes del proceso de integracion y
de insercién internacional del Brasil como con-
secuencia de la interrupcion de las
negociaciones en torno del ALCA. Entre las
conclusiones principales, los impactos de la
constitucion del ALCA para el MERCOSUR
serian potencialmente dafiinos para las estre-
chas relaciones construidas a lo largo de la
década del 90 -lo que determind la estrategia
reciente del MERCOSUR, buscando ensanchar
el horizonte de acuerdos comerciales y estratégi-
cos posibles.
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Abstract
[The failure of ALCA and MERCOSUR]

This paper aims to analyse the recent moves of
the integration process of Brazil considering the
collapse of FTAA negotiations. The main con-
clusion is that the constitution of FTAA would
imply bad consequences to MERCOSUR, spe-
cially if we consider the narrow relationship
constructed in the 90’s -what determined
changes in the course of MERCOSUR new
agreement strategies.

Key words: MERCOSUR. ALCA.

* Profesor de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad del Estado de Rio de Janeiro.

73



ESTUDIOS « N* 18 (Otono 2006) 73-81

1. Introduccién

Este trabajo pretende analizar los movimientos recientes del proceso de integra-
cion y de insercion internacional del Brasil, como consecuencia de la interrupcion
de las negociaciones en torno de la constitucion del Area de Libre Comercio de
las Américas (ALCA). Expresa, por lo tanto, un examen histérico y analitico de
este proceso y de los nuevos rumbos de la politica externa brasilera. En este senti-
do, la proxima seccion hace una breve descripcion de la constitucion del
MERCOSUR vy de sus principales avances. A continuacion, en la tercera seccion,
seran evaluados los principales escollos para la implementacion del ALCA bajo el
prisma de los intereses del MERCOSUR. Finalmente, se exponen las considera-
ciones finales sobre los temas presentados, con particular énfasis en los posibles
rumbos del MERCOSUR en el dmbito de los objetivos del regionalismo abierto.

2. La constitucion del MERCOSUR vy sus principales avances

El MERCOSUR ha sido marcado por un riapido -y hasta cierto punto sorpren-
dente- crecimiento de las relaciones comerciales entre sus integrantes, a partir de
la formalizacion del bloque por el Tratado de Asuncion, en 1991, luego de un peri-
odo de retraccion y estancamiento en la década de 1980. Incluso el mas optimista
de los analistas dificilmente podria ser capaz de prever esta evolucion, sobretodo
en funcion de que la mayor economia envuelta, la brasilefia, se encontraba -en
aquel momento- en fase preliminar en la decision de su proceso de apertura
comercial.

Dos aspectos ayudaron de forma destacada en este sentido. En primer
lugar, un factor fundamental fue la mejoria en el panorama externo de estas eco-
nomias, sobretodo en Brasil y en Argentina. En el caso brasilefio, el mayor
desahogo en las cuentas externas derivada del superavit creciente de la balanza
comercial, compensando el déficit de balanza de convertibilidad plena a partir de
una rapida y extensiva liberalizacion comercial y financiera -bases de su modelo
de fijacion de cambio- y de una radical reforma del Estado, caracterizada princi-
palmente por la no reglamentacion y por la riapida evolucion del proceso de
privatizacion.

En segundo lugar, se resalta la victoria politica, en Brasil, del movimiento
liberal en el escenario de la candidatura de Collor de Mello a la presidencia en
1989, en que una de las propuestas bésicas reflejaba el proyecto de amplia apertu-
ra comercial en el pais. Como resultado del alivio de su situacion externa, la
conduccion de la politica econdmica brasilefia tuvo contornos mas apropiados al
proyecto de liberalizacién comercial, haciendo posible, efectivamente, una mani-
fiesta expansion del comercio exterior del pais. En este caso, los efectos mas
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importantes pasaron a ser percibidos a partir de 1994, cuando se restringieron las
barreras a las importaciones y se inici6 el programa de estabilizacién -como en el
modelo argentino, también fundado en la fijacién del cambio- que redundé en
el establecimiento del Plano Real. Para Argentina, la importancia relativa del blo-
que se hizo aun més evidente, principalmente como destino de sus exportaciones
a partir de 1993 -llegando a mas de un tercio del total en 1998.

En este sentido, el MERCOSUR ripidamente se transformé en el princi-
pal factor determinante de la actuacion del comercio exterior de la economia
Argentina'. Vale resaltar, en este contexto, que este movimiento fue explicado, en
parte, por el desarrollo de las relaciones con Brasil: los dos paises respondian por
mas del 85% del flujo de importaciones y exportaciones del bloque. Este cuadro
se evidencié particularmente a partir de 1994 -como hemos visto anteriormente,
periodo de intensificacion del programa de apertura comercial que acompafio la
consolidacion del Plan Real en Brasil’.

El panorama de optimismo rdpidamente construido en el transcurso de la
década del 90 para la evolucion del MERCOSUR, sin embargo, fue fuertemente
sacudido por la crisis cambiaria en Brasil y la consecuente desvalorizacion de la
tasa de cambio en enero de 1999’ La crisis brasilefa representd un choque para
el bloque, especialmente para Argentina, cuya economia se encontraba cada vez
mds incapacitada de mantener el modelo de estabilizacion basado en la caja de
conversién, enfrentando una importante y demorada recesion.

La evolucion del MERCOSUR traduce, por lo tanto, una historia marca-
da por el éxito en la creacién de comercio para los paises signatarios del Tratado
de Asuncion, ademds de una importante reputacién de estas relaciones comercia-
les, con importancia para Brasil y Argentina.

I Como la participacion brasilefia en las exportaciones argentinas tuvo un movimiento muy semejante, inclu-
so con tasas de crecimiento ain mayores, el fendmeno quedd conocido como la Brasil-dependencia de
Argentina.

2 Para el MERCOSUR, asumié un papel de importancia en la politica externa brasilera el hecho de que el pais
abriese mano de la lista de excepciones a la Tarifa Externa Comun predefinida en el establecimiento del
régimen de unién aduanera, que marcaria el formaro inicial del bloque —cuya pretension final seria la con-
figuracion de un mercado comun ya a partir de 1995. De esta forma, fueron ampliadas las ventajas
brasileras para las exportaciones de Argentina, Uruguay y Paraguay —ver Rego (1995). Esta ambiciosa pre-
tension fue revisada ain en diciembre de 1994 en el Protocolo de Ouro Preto, donde los plazos fueron
extendidos y las metas se volvieron mas modestas y pragmaticas -la consolidacién de la union aduanera se
transformé en un proyecto de diez afios (1995 a 20053).

3 De alguna forma, la idea del MERCOSUR como un destino inevitable para sus componentes, con la posibi-
lidad de ampliacién de su objetivo para otros paises de América del Sur, fue avalada en sus cimientos -la
forma como se dio la lucha por la recomposicion de precios relativos y flujos de comercio casi hace que des-
morone el acuerdo. Lentamente, sin embargo, la apuesta fue nuevamente hilvanada, y el MERCOSUR
revitalizado como proyecto.
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Por lo tanto, si es verdad que Brasil encontré en el MERCOSUR un des-
tino preferencial para las ventas de manufacturados, Argentina también concentro
buena parte de su exportacion de productos industrializados a Brasil. Cerca del
50% del total de exportaciones de manufacturados argentinos fueron dirigidos al
mercado brasilefio hasta 1999, principalmente los automoviles, item en el que
Brasil llegé a representar cerca de 90% de las ventas externas argentinas. Esta tra-
yectoria sélo fue interrumpida por la sucesion de las crisis macroeconémicas de
estos paises, primero Brasil en 1999 y, posteriormente, con mayor intensidad,
Argentina en 2002*, en un contexto de sucesivas crisis de cambio en la economia
internacional.

En los dos tltimos afios, sin embargo, fueron detectadas sefiales de un rei-
nicio viable, donde los niveles de comercio practicamente retornaron a los niveles
anteriores a la crisis. Es innegable, por lo tanto, que el MERCOSUR gané un
espacio considerable en las relaciones externas globales de Brasil, Argentina,
Paraguay y Uruguay, consolidando, en un corto plazo, una importante y creciente
interdependencia. En contrapartida, redujo la participacion relativa de los demis
paises, particularmente de Estados Unidos. Tanto para Brasil como para
Argentina, el comercio intraMERCOSUR -ademés de aquel desarrollado con
Asia y la Unién Europea- revela una reduccién de la importancia relativa de la
economia americana para la determinacion de sus resultados de comercio exterior.

3. Las inalterabilidades en las negociaciones del ALCA

La apertura comercial y el proceso de implementacion del MERCOSUR, como
fueron abordados anteriormente, marcaron transformaciones profundas en la
estructura del comercio internacional brasilefio. De esta forma, a un mayor grado
de exposicién externa de la economia, se sumé un cambio relevante en la compo-
sicion de la corriente de comercio del pais, con énfasis en una mayor amplitud de
la cantidad de socios comerciales y un significativo aumento del peso de las rela-
ciones con el Cono Sur, especialmente con Argentina. Al mismo tiempo, se
consolidé en este espacio de creciente importancia una especializacion comercial
de Brasil de mayor calificacién que la media de sus exportaciones, contando,
inclusive, con una cierta reciprocidad para Argentina, que observa en Brasil el
principal destino de exportacion de sus productos manufacturados.

4 Brasil presentd impactos menos graves que Argentina, contornando la crisis con la imposicion del cambio
del régimen cambiario. Aun permaneciendo las restricciones al crecimiento econémico del pais, la situa-
cion externa estd siendo conducida sin traumas tan importantes, incluso con la reducida oferta de crédito
externo. Argentina, a su vez, se encontraba en una situacion mucho mas rigida, con aspectos instituciona-
les de dificil superacion, sobretodo la Caja de Conversion impuesta —amargé, con eso, una fuerte recesion
hasta culminar con la crisis cambiaria, la moratoria y la devaluacién del peso.
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La ampliacion del espectro del MERCOSUR, no solo con la incorpora-

ciéon de nuevos paises signatarios sino con la ampliacion de su abanico de
negociaciones comerciales y productivas, parece ser un punto fundamental para

su evolucién futura. Eso se inserta en la idea de regionalismo abierto, desarrolla-
da en el 4mbito de la CEPAL. De acuerdo con Saludjian:

El fin perseguido por el Regionalismo Abierto consiste en permitir
que las politicas efectivas de integracion sean compatibles con las
politicas tendientes a aumentar la competitividad internacional, y
en completarlas por medio de la apertura. La proteccion de la esta-
bilidad del Regionalismo Abierto debe realizarse a pardr de la
balanza de pagos que se encuentra muy expuesta a las fluctuaciones
de la economia mundial (...) Conviene resaltar que el Regionalismo
Abierto se diferencia de la apertura y de la promocion no discrimi-
natoria de las exportaciones incluyendo una cliusula preferencial
que refleja los acuerdos de integracion y reforzando los lazos geo-
grificos y las afinidades culturales de los paises de la region.

(Saludjian, 2004: 78,79)

No obstante, un acuerdo comercial hemisférico, como es supuesto para el

ALCA, y dominado en términos de peso relativo por la més importante economia
mundial, Estados Unidos, debe ser analizado en funcion de esta economia. Ahi
residen las principales raices de las trabas de las negociaciones del bloque, ponien-
do énfasis en lo siguiente:

L.

Algunas de las barreras mas importantes son de naturaleza no arancelaria. En
consecuencia, no son vislumbradas grandes ventajas iniciales para los paises
menos desarrollados en lo que se refiere al comercio con los Estados Unidos
-una liberalizacion arancelaria traeria costos mucho mas relevantes para los pai-
ses subdesarrollados de la region.

. Aunque las barreras no arancelarias sean objeto de las negociaciones para eje-

cuciéon inmediata, hay mucha presion politica interna en los EE.UU. a partir
de los sectores beneficiados con las restricciones -en general, sectores tradicio-
nales y altamente intensivos en mano de obra, como el textil y el tabaco.

. Entre las barreras no arancelarias, se destacan las medidas resultantes de accion

antidumping. El cardcter fuertemente discrecional de estos mecanismos, también
fundamentados por aspectos asociados a presiones politicas, los convierten en
objeto de dificil control y negociacion. La comercializacion de acero brasileno,
solo para mencionar un ejemplo, tropieza exactamente en este punto.
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4. Los intereses norteamericanos mds relevantes se sitian en areas estratégicas, y
no en las cuestiones comerciales. La proteccién de la propiedad intelectual, las
compras gubernamentales y los servicios técnicos especializados son sus princi-
pales blancos, lo que podria afectar negativamente el desarrollo tecnologico de
los paises del MERCOSUR 'y, en este sentido, su capacidad de crecimiento sos-
tenido a largo plazo. Ejemplos clasicos son la industria farmacéutica (de gran
impacto para la politica de salud en Brasil) y el desarrollo de satélites (cuyos ser-
vicios ganan peso creciente en las relaciones econdmicas internacionales).

Los impactos de la constitucion del ALCA (como es pretendida por los
Estados Unidos) para el MERCOSUR serian, por lo tanto, potencialmente daii-
nos para las estrechas relaciones construidas a lo largo de la década del 90. Se
puede prever un significativo desvio de comercio (anteriormente creado en la
constitucion del bloque, derivado de las preferencias definidas en la consolidacién
del acuerdo), no compensado por la creacion del comercio con el resto de los pai-
ses, antes de inhibir el desarrollo de los sectores estratégicos en estos paises. Esto
debe ser considerado especialmente en funcion de la proporcion de manufactura-
dos negociados en las relaciones intra-MERCOSUR vy en los acuerdos estratégicos
avistados en el horizonte reciente, en particular con China e India.

Interrumpidas las negociaciones sobre la constitucion del ALCA, los dia-
logos hemisféricos se concentraron, fundamentalmente, en asuntos no
comerciales con énfasis en:

(a) El sector servicios: los EEUU obligan a una apertura indiscriminada del sector,
sobre todo para la marina mercante, el sector financiero y las telecomunicacio-
nes, mientras Brasil y el MERCOSUR luchan por un modelo de entrada de
empresas en los sectores en que haya instalacién fisica de las unidades de nego-
cio —para ampliar la generacion de empleo y la entrada de divisas.

(b) Inversiones: los EEUU exigen un acuerdo en que las inversiones extranjeras
sean protegidas en condiciones que se sobreponen a la legislacién nacional de
los paises envueltos.

(c) Compras gubernamentales: los EEUU exigen participar de las licitaciones en
igualdad de condiciones, mientras el acuerdo del MERCOSUR garantiza privi-
legios para las empresas de los paises signatarios -lo que ocurre, en realidad, en
la mayor parte de los paises, inclusive en los EEUUL

(d) Propiedad intelectual: uno de los puntos mas efervescentes de las discusiones,
en el que Brasil y el MERCOSUR luchan para mantener la soberania de sus
decisiones, principalmente en los sectores vinculados a la salud y la educacion.
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Comentarios Finales

El contexto global, entretanto, se han insertado con énfasis en esta discusion,
principalmente para la conclusion de la Rodada Uruguay y la creacion de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC), ampliando el proceso de liberaliza-
ciéon comercial en la economia mundial. En este sentido, los bloques econémicos
estan sometidos a un importante conjunto de medidas directamente orientadas al
fortalecimiento de las practicas multilaterales. La idea de regionalismo abierto,
propuesta en el ambito da CEPAL, incorpora estas cuestiones al debate, esto es,
la practica de formacion de acuerdos regionales no discriminatorios del comercio
multilateral.

El MERCOSUR encuentra, en su trayectoria, exactamente estas cuestio-
nes. Su visible fortalecimiento econémico/politico (aun presentando fragilidades
institucionales y de gobernabilidad que, de vez en cuando se hacen presentes) le
garantiza un papel fundamental en las negociaciones internacionales, sean asocia-
das a una posible expansion del bloque (como en el caso del ALCA y, en menor
escala, de la Union Europea), o sean direccionadas por las instituciones multilate-
rales, sobre todo las conducidas por la OMC. Presenta, por lo tanto, un papel
fundamental en la estrategia de insercion externa de los paises que lo componen,
principalmente Brasil y Argentina -lo que se demuestra claramente en el periodo
reciente.

Estos aspectos pueden ser visualizados en la estrategia reciente del MER-
COSUR, buscando ensanchar el horizonte de acuerdos comerciales y estratégicos
posibles, sobre todo en la direcciéon de paises de América del Sur, de China, de la
India y otros en desarrollo -recientemente, fueron iniciadas en Argentina y en
Uruguay conversaciones para la asociacién de Cuba al Mercosur. En este proceso,
el ALCA vy las negociaciones con Estados Unidos vienen perdiendo cada vez mas
espacio en las prioridades del MERCOSUR, principalmente por la poca capaci-
dad de observar ventajas en su implementacion. En una entrevista concedida al
periddico O Globo el 06/03/05, Adhemar Bahadian, actual copresidente del
ALCA, destacaba que “para los EEUU, Doha (la cumbre de Doha, de la OMC) y
el ALCA tienen hoy diferentes facetas. Si en Doha se eliminé de las negociacio-
nes una agenda con compras gubernamentales y la propiedad intelectual, eso
continua en el ALCA. Interesa a los EE.UU. tener por lo menos, en las Américas,
reglas que ellos no consiguieron poner en prictica, en este momento, en el ambi-
to multilateral™.
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