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LA AGENDA EXTERNA DEL MERCOSUR.

PERSPECTIVAS DE UN ACUERDO DE LIBRE COMERCIO CON LA UNION EUROPEA
Y CON ESTADOS UNIDOS EN EL MARCO DEL ALCA.

I. INTRODUCCION

En la Gltima década han surgido multiples acuerdos preferenciales de comercio y otros tantos se
encuentran en proceso de negociacion. Entre ellos, el MERCOSUR ha despertado ef interés de
diversos analistas e investigadores al presentarse como un bloque dinamico y relativamente exitoso.
Su origen se remonta al Tratado de Asuncidn, firmado el 26 de marzo de 1991, que establecid el
marco para la creacién de un mercado comin entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. A partir
de alli, el bloque subregional avanzé rapidamente en la eliminacion de las barreras arancelarias y
experimentd un significativo aumento de los flujos comerciales intrazona. Asimismo, se convirti6
en un importante destino de inversion extranjera directa (IED).

Con marchas y contramarchas, el MERCOSUR ha avanzado en el proceso de integracion,
atravesando por momentos de aparente consolidacion y otros de profunda crisis. Se presenta como
un proyecto pleno de oportunidades, aunque no exento de dificultades. El dinamismo que presento
el MERCOSUR desde su creacién hasta al menos 1998 despertd el interés de otros paises y
bloques, aumentando la visibilidad de la region en el ambito politico internacional y siendo
reconocido como un interlocutor valido en el plano de la negociacion de acuerdos preferenciales de
comercio a nivel internacional.

Al conformar una Unién Aduanera (imperfecta), tiende a desarrollar una politica comercial
externa comun. El Protocolo de Ouro Preto (1994) le otorgd al MERCOSUR personalidad juridica
internacional, con lo cual pasé a ser capaz de negociar con otros actores internacionales. De modo
que, ademas de constituir en si un proyecto relevante para los paises de la regidn, aparece como
una herramienta clave a través de la cual sus miembros procuran una mejor insercion
internacional.’

A pesar de ser un bloque relativamente joven, el MERCOSUR se enfrenta a una agenda de
negociacion externa sumamente demandante. Asi, desarrolla simultaneamente negociaciones en los
ambitos latinoamericano, hemisférico, intercontinental y multilateral. La presente investigacion
tiene por objeto analizar dos areas de negociacion clave en la agenda externa del MERCOSUR,
indagando acerca de los factores que posibilitan y los que obstaculizan la concrecién de un
acuerdo preferencial de comercio del bloque sudamericano con la Unién Europea (UE) y de
uno con Estados Unidos (EEUU), en el marco mas amplio de las negociaciones hemisféricas
tendientes a la creacion del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).

Dichas tratativas persiguen la concrecién de acuerdos norte-sur, a partir de la negociacion
de programas de liberalizacion comercial reciproca entre paises desarrollados y paises en
desarrollo. Ambos procesos de negociacion se desarrollan de forma paralela, compitiendo entre si y
condicionandose reciprocamente. Como destaca un informe elaborado por el Instituto de
Relaciones Europeo-Latinoamericanas (IRELA, 1999), la UE y los EEUU compiten en ¢l mercado
sudamericano, lo cual conduce a que éstas tratativas se refuercen mutuamente. Dicho proceso ha
dado lugar al establecimiento de “vinculos triangulares” entre la UE, el MERCOSUR y EEUU,

T véase el Preambulo del Tratado de Asuncién




dominados por consideraciones de comercio.” Asimismo, la evolucion de las negociaciones
multilaterales en la ronda del Desarrollo de la OMC condiciona el ritmo y los logros que se vayan a
obtener en los dos procesos considerados.

La agenda externa del MERCOSUR adquiere adicional relevancia en el contexto de la
larga crisis que vive el bloque desde mediados de 1998, ya que aparece como un factor que
contribuye a fortalecer el proceso de integracion, al dotarlo de cohesion en momentos en que
algunos actores pusieron en cuestion la continuidad del mismo. No obstante lo cual, en un plazo
mayor, el establecimiento de acuerdos preferenciales de comercio con otros paises y/o bloques
podria suponer una amenaza al MERCOSUR -si este no avanzara en su profundizacidn— pues
correria el riesgo de “diluirse”.

Si bien el bloque sudamericano no posee una estrategia de insercion internacional
precisamente definida, es claro que de los logros y fracasos que se obtengan en este plano
dependera grandemente el crecimiento econémico y el bienestar que en el mediano y largo plazo
alcancen sus paises miembro, en virtud de que estos acuerdos regularan gran parte del comercio
exterior, la capacidad de atraer inversiones y condicionarin el desarrollo de politicas nacionales en
las proximas décadas. Pues, como sefiala Luciano Tomassini, “El desarrollo economico es
probablemenie la dimension esencial de las relaciones internacionales de los paises
subdesarrollados'™.

De ahi la importancia de comprender las posibilidades y los dilemas que el MERCOSUR
enfrenta y enfrentara en las distintas arenas de negociacion internacional. . Cémo se posiciona el
MERCOSUR ante estas alternativas? ;Ingresa en las negociaciones con las potencias del Norte
simplemente por consideraciones “defensivas™?* ;Cuales son los factores favorables y
desfavorables a la concrecion de un acuerdo de comercio preferencial con algunos de los actores
considerados? ;Como interactiian ambos procesos? Asimismo, jcoémo se relacionan estos procesos
con los que ocurren en el &mbito de la negociacion multilateral? Estas interrogantes animaron la
presente investigacion. ,

El trabajo se organiza de la siguiente forma. En el capitulo I se expone el marco de
andlisis. Luego, en el capitulo II se definen los objetivos del estudio y las dimensiones de analisis.
En el capitulo IV se pasa revista a la evolucion de los procesos de negociacion hemisférica del
ALCA e interregional MERCOSUR-UE (MUE). Mas adelante, con el objeto de identificar los
factores que favorecen y los que obstaculizan la realizacion de ambos acuerdos, en el capitulo V se
consideran las relaciones econdmico-comerciales existentes entre MERCOSUR-UE vy
MERCOSUR-EEUU. En el siguiente capitulo (V1) se analizan los aspectos de politica interna y los
factores institucionales del MERCOSUR que condicionan sus negociaciones economicas externas.
En el séptimo capitulo se consideran los factores de orden internacional que alientan y frenan la
realizacion de ambos acuerdos. En el octavo capitulo se presenta un cuadro que resume lo
analizado en los anteriores. Por Gitimo, en el capitulo IX se exponen las conclusiones centrales a
las que se ha arribado a lo largo del estudio.

2 O’Connell ha estudiado las relaciones triangulares de comercio establecidas entre Jos paises del Cono Sur,
EEUU y Gran Bretafia desde una perspectiva histérica (véase referencias bibliogréficas).
> Tomassini, 1992:73. Citado en Bernal-Meza, 1999,

4 Esta es la interpretacion realizada por Bouzas (1998), estudioso del MERCOSUR y de su agenda de
relacionamiento externo.
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II. MARCO DE ANALISIS

La complejidad del marco global de las negociaciones en las que participa el MERCOSUR
hace pertinente diferenciar niveles de andlisis. Siguiendo a Robert Putnam (1992), se concibe a las
negociaciones externas del MERCOSUR como el resultado de un “juego” en tres niveles: ’

e Nivel I dmbito internacional. Los negociadores de los bloques regionales y de los distintos
paises participan en una mesa de negociacion a nivel internacional, procurando maximizar
sus intereses y minimizar los costos del acuerdo. Esto implica la interaccion entre los
cuadros de negociadores de los distintas partes intervinientes, a través de una negociacion
que supone un intercambio de propuestas, concesiones y la persuasion reciproca, con el
objeto de alcanzar un acuerdo.

e Nivel II: ambito subregional o regional. Los gobiernos de los Estados miembro de la Unién
Aduanera o del Mercado Comun formulan una politica y una agenda negociadora comin a
partir de la coordinacion y el arbitraje entre los intereses y posicionamientos de las partes.

e Nivel III. dmbito nacional. Cada pais forma su propia decision interna en el campo
econdmico de la politica exterior, a partir de un diagnostico de los intereses nacionales.
Los arreglos institucionales domésticos y los distintos actores locales (gobierno,
burocracia, partidos politicos, grupos de presion, etc.) definen y enmarcan la formulacion
de la dimensién econémica de la politica exterior.

Cada uno de estos niveles presenta altos grados de complejidad, al tiempo que interactia
con los otros, condicionando fuertemente el resultado final del proceso de negociacion. Las
condiciones domésticas (accionar de grupos de interés, conformacion de coaliciones, etc.) dan
forma a la politica exterior, asi como pautan y restringen el margen de maniobra de los gobiernos
en la negociacion internacional. En paralelo, “en el nivel internacional, los gobiernos nacionales
procuran maximizar su propia habilidad para satisfacer las presiones domésticas, al tiempo que
intentan minimizar las consecuencias adversas que las concesiones realizadas a los otros
gobiernos pueden acarrear " ‘

Otras multiples dindmicas se establecen al interior de cada uno de los niveles de
‘negociacién. En el nivel I (internacional), por ejemplo, el MERCOSUR participa simultaneamente
en distintas “mesas de negociacién”: las negociaciones hemisféricas conducentes al ALCA, las
birregionales UE-MERCOSUR, otras mesas de negociacion establecidas por et MERCOSUR y/o
sus Estados miembro con terceros Estados o bloques en el marco de la ALADI, y las que se
desarrollan a nivel multilateral en el ambito de la OMC (Tussie, 2002: 3).

$ putnam (1992) concibe la elaboracién de la politica comercial como el resultado de un*juego” a dos niveles
— nivel nacional y supranacional. Aqui se ha adaptado esta idea a un contexto de negociacion comercial en el
que participan ya no exclusivamente paises, sino también bloques regionales, incorporandose el nivel 11 de
analisis.

S putnam, 1992.

" En 1996 se integraron al MERCOSUR como miembros no plenos Chile y Bolivia, en base a los términos de
sendos Acuerdos de Complementacion Econdmica (ACE) en el marco de la ALADI. Asimismo, se entablaron
negociaciones con México y con la Comunidad Andina de Naciones (CAN), sin presentar hasta ahora
resultados concretos en términos de liberalizacion comercial. Las negociaciones con la CAN tienen como
meta contribuir a avanzar en la constitucion de un Area de Libre Comercio Sudamericana (ALCSA). En
paralelo, los miembros del MERCOSUR realizaron acuerdos bilaterales con otros paises de 1a region.

“
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Diagrama [.
Niveles en la negociacion econdmica-comercial externa del MERCOSUR
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Nivel I11: 4mbitos nacionales
Proceso doméstico de formulaci6n de la politica econémico-comercial exterior

Fuente: Elaboracién propia, en base a Putham (1992).

La simultaneidad y la convergencia tematica entre estos foros de negociacién conlieva una
estrecha interrelaciéon y condicionamiento reciproco de los procesos. De hecho, las estrategias y los
movimientos tacticos que los actores realizan toman en cuenta el cuadro global de las
negociaciones.

III.  OBJETIVO Y DIMENSIONES DE ANALISIS

En este trabajo se identifican los factores que inciden sobre las alternativas mas relevantes
que el MERCOSUR tiene planteadas en materia de insercion internacional, a través de un analisis
multidimensional, que incluye la consideracién de los factores de indole econdmica, politico-
institucional e internacional que condicionan los procesos de negociacion. En primer término se
indaga acerca de los elementos que motivan y los que obstaculizan la disposicion del MERCOSUR
—y sus paises miembro-- a concretar un acuerdo preferencial de comercio con EEUU y con la UE.
En segundo término, se analizan los elementos que actian como incentivos y como obstaculos en
ambas potencias para lograr una liberalizaciéon discriminatoria del comercio entre las regiones.
Cabe seiialar que en el estudio se prioriza el anélisis desde la perspectiva del MERCOSUR.

Eillo se realiza a través de la consideracion de un conjunto de dimensiones de analisis
relevantes:

a) Relaciones econdémico-comerciales entre MERCOSUR-UE y MERCOSUR-EEUU. Se
identifican los principales factores de indole econémica que motivan y obstaculizan el avance
en la liberalizacidn de las relaciones economico-comerciales entre el MERCOSUR vy la UE, ¥
el MERCOSUR y EEUU. Para ello, se relevan fuentes secundarias, a partir de las cuales se
identifican las relaciones econdmico-comerciales, cuantificando los flujos de comercio
presentes y los montos de inversion de las potencias del Norte en el bloque sudamericano.
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Asimismo, se analizan las politicas comerciales y las condiciones de acceso a los mercados de
los tres actores.

b) Consideraciones sobre aspectos de politica interna y factores institucionales del
MERCOSUR que puedan condicionar sus negociaciones econdémico-comerciales externas
(niveles Il y TII). Las condiciones internas generales del MERCOSUR y de sus Estados
miembro, la capacidad institucional y técnica con la que cuentan los gobiernos y el
MERCOSUR para la formulacion de las posiciones de negociacion a nivel doméstico y
subregional, y las estrategias de insercion internacional de cada uno de los socios y del bloque
en su conjunto, son elementos que condicionan en gran medida la capacidad y la posicion
negociadora del MERCOSUR en las tratativas consideradas.

¢) Consideraciones de politica internacional (nivel I). Se analiza las caracteristicas del entorno
internacional y del relacionamiento establecido entre el MERCOSUR, la UE y EEUU,. que
explican la motivacién por participar en los foros de negociacién considerados, asi como la
evolucion de los mismos. Asimismo, se considera la interaccién con las negociaciones
multilaterales en la OMC. '

IV. LAS NEGOCIACIONES EN EL ALCAY CON LA UE

En este capitulo se pasa revista a la evolucion de los procesos de negociacion hemisférica
del ALCA y birregional UE-MERCOSUR. Se consideran los rasgos institucionales, las principales
etapas y los temas debatidos en cada uno de los foros.

[V.1. Las negociaciones ecn el ALCA
V.1.i. Inicios y evolucién del proceso

La idea de creacién del ALCA tuvo un impulso inicial en 1991 con la Iniciativa de las
Américas del presidente norteamericano George Bush. El lanzamiento del proceso se produjo en
diciembre de 1994 en la Cumbre de las Américas, en la que se acordé la formacién de una zona de
libre comercio hemisférica para el afio 20053 Este es un proceso complejo tanto técnica como
politicamente, ya que redine treinta y cuatro paises con economias de diversos tamaiios, estructuras
y niveles de desarrollo, al tiempo que con voluntades dispares. Dicha complejidad resulta también
del caracter ambicioso de la agenda de negociacion, que incluye un vasto conjunto de disciplinas
que van mas alld de las 4reas tradicionales. Entre ellas se destacan las de: propiedad intelectual,
servicios, inversion, politica de competencia. Incluso, estas dos Gltimas no han sido aln objeto de
negociacion en la OMC.

El proceso negociador se desarrolla lentamente y, en el caso de que fuera exitoso, deberia
derivar en un acuerdo que establezca la eliminacién progresiva de las barreras al comercio de
bienes, servicios y a las inversiones. Los principios que guian el proceso ALCA son los siguientes:
e “Las decisiones se adoptaran por consenso;

r




e Las negociaciones estaran regidas por el principio de transparencia;

e EI ALCA sera congruente con las reglas y disciplinas de la OMC;

e El ALCA constituird un compromiso inico (single-undertaking)g;

e EI ALCA puede coexistir con otros acuerdos bilaterales y subregionales y los paises pueden
negociar o aceptar las obligaciones derivadas del ALCA en forma individual, o como miembros
de grupos de integracion subregionales;m

e  Se prestara particular atencion a las necesidades de las economias mas pequeﬁas”.”

e Las negociaciones concluiran, a mas tardar, en 2005.

En el recuadro 1 se presenta la estructura institucional del ALCA y en el 11 se destaca las
principales etapas del proceso.

Recunadro 1.
Estructura institucional del ALCA

- Cumbre de jefes de Estado y de Gobierno
- Reuni6n de Ministros Responsables del Area de Comercie Tiene a su cargo la supervision final de las negociaciones.
Se retne cada dieciocho meses.
- Comité de Negociaciones Comerciales (CNC). Integrado por los Viceministros Responsables del drea de Comercio. Es
el organismo ejecutivo del proceso de negociaciones. Orienta ¢l trabajo de los grupos de negociacion y de los otros
comités y grupos vy tiene poder de decision sobre la estructura general, del acuerdo y otros temas institucionales. La
presidencia y vicepresidencia es rotativa.

Grupos de Negociacion (GN)

Acceso a los mercados - Compras del sector publico
- Agricultura - Politica de competencia
- Propiedad intelectual - Salvaguardias, antidumping y derechos compensatorios
- Servicios - Solucion de controversias
- Inversiones

- Comités y grupos consultivos. Grupo Consultivo sobre Economias mas Pequeiias, Comité de Representantes del
Gobierno en la Participacion de la Sociedad Civil, Comité Conjunto de Expertos del Sector Piblico y Privado sobre
Comercio Electronico, Comité Técnico de Asuntos Institucionales.

_ Secretaria Administrativa. Apoyo logistico y administrativo a las negociaciones.

- Comité Tripartito. Asistencia técnica. Integrado por la Organizacion de Estados Americanos (OEA), fa Comision
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL} y ¢l Banco [nteramericano de Desarrollo (BID).

Fuente: www.ftaa-alca.org

Mas alla del conjunto de dificultades que enfrenta el ALCA, cabe destacar que en los
nueve afjos que lleva el proceso se ha generado una dinamica que demanda un amplio
involucramiento burocratico de los actores. De hecho, a la fecha (octubre de 2003), han tenido
lugar tres Cumbres de Presidentes, siete Reuniones Ministeriales, quince reuniones del CNC, mas
de doscientas reuniones de los grupos de negociacion y un nimero superior a cincuenta encuentros
de los comités y grupos consultivos. Ello conlleva una inercia que supuso que se fueran obteniendo
avances parciales aun cuando subsisten divergencias sustantivas. No obstante, para que las
negociaciones sean exitosas se requerira no s6lo de un esfuerzo técnico sino de la expresa voluntad
politica de los actores principales, de modo de arribar a un acuerdo.

8 En la Cumbre se establecieron objetivos mas amplios, que se vinculan con el fortalecimiento de la
democracia, la creacién de una mayor prosperidad, la justicia social y el aprovechamiento del potencial
humano.

? El principio de single undertaking implica que el acuerdo se concibe como un acuerdo unico,
independientemente que las negociaciones s€ realicen separadamente por temas, en los que se acuerda en
tiempos diferentes.

' importa sefialar que el MERCOSUR opera en la negociaciéon ALCA como un unico bloque.

11 « A ntecedentes del Proceso del ALCA”, pagina oficial del ALCA www.flaa-alca.org
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Recuadro IT.
Principales etapas del proceso del ALCA

1. Lanzamiento del proceso ALCA

- 1994, diciembre: I Cumbre de las Américas (Miami). Los jefes de Estado y de Gobierno de los 34 paises de lz

region acordaron el establecimiento del ALCA.

2. Fase preparatoria. Se establece la estructura, ¢l alcance y la organizacion de las negociaciones

- 1995, junio: | Reunitn Ministerial (Denver). Se crean sicte Grupos de Trabajo (més adelante serdn Grupos de
Negociacién), a los que se le encomienda tareas preparatorias.

- 1996, marzo: I Reunién Ministerial (Cartagena): Se crean cuatro Grupos de Trabajo adicionales.

- 1997, marzo: 11l Reunién Ministerial (Belo Horizonte). Se reafirman principios generales, tales como el single
undertaking v la consistencia con la OMC. Se crea un nuevo Grupo de Trabajo (solucién de controversias).

- 1998, marzo: IV Reuni6n Ministerial (San J 0sé). Se resuelve iniciar las negociaciones en la Cumbre de
Santiago, definiendo los objetivos, principios y estructura de las mismas. Se establecen: el CNC, nueve grupos
negociadores y una Secretaria Administrativa,

3. Lanzamiento negociaciones

- 1998, abril: I Cumbre de las Américas (Santiago de Chile). Se lanzan formatmente fas negociaciones.

- 1999, noviembre: V Reunién Ministerial (Toronto). Se instruye a los Grupos de Negociacion preparar un
borrador del texto de sus respectivos capitulos. S¢ aprueban dieciocho medidas de facilitacién de negocios.

- 2001, abril: VI Reunién Ministerial (Buenos Aircs). Se instruye que las negociaciones de acceso a mercados
comiencen el 15 de mayo de 2002.

- 2001, abril: III Cumbre de las Américas {(Quebec). Los Grupos de Negociacion sometieron a 10s Ministros un

borrador de acuerdo ALCA, que fue hecho péblico en julio de 2001.
. Ultima etapa de las negociaciones
2002, 15 de mayo: inicio de las negociaciones de acceso a mercados en cinco Grupos de Negociacidn.
- 15 de diciembre de 2002 - el 15 de febrero de 2003: presentacion de ofertas.
- 16 de febrero de 2003 - 15 de junio de 2003: presentacion de solicitudes de mejoramiento de las ofertas.
- 15 de julio de 2003: inicio del proceso para la presentacion de ofertas revisadas.

- 2002, octubre: VII Reunién Ministerial (Quito). Presentacién del segundo borrador del acuerdo del ALCA.

Aprobacion del Programa de Cooperacién Hemisférica

™

- 2003, noviembre: [l Cumbre de las Américas (Miami). Pendiente.

Fuente: www. fias-alca.org

Al apreciar los contenidos de la negociacion, se advierten diferentes prioridades: mientras
el MERCOSUR tiene interés en una “agenda de antiguos mercados”, en la que resulta prioritario la
liberalizacién del comercio agricola, la eliminacion de los subsidios de exportacion y la supresion
de la legislacién discriminatoria (medidas antidumping y derechos compensatorios); EEUU estd
interesado en una “agenda de nuevos mercados”, segin la cual se procura negociar la liberalizacién
en el plano de los servicios, inversion, propiedad intelectual, compras del sector publico y politicas
de competencia (IRELA, 1999: 4). Como contrapartida, los intereses “defensivos” de ambos
presentan signos opuestos: el MERCOSUR tiene una postura conservadora ante las iniciativas de
liberalizacion del acceso a mercado para productos no agricolas, del comercio de servicios, de los
flujos de inversion, de la apertura en las compras plblicas y ante el establecimiento de fuertes
disciplinas en materia de propiedad intelectual. EEUU, por su parte, presenta intereses defensivos
en las 4reas de subsidios a la exportacion, medidas antidumping y en el acceso al mercado para un
conjunto de bienes politicamente sensibles (Blanco y Zabludovsky, 2003: 56-57). Esta
configuracién de intereses cruzados —que se multiplican en virtud de la cantidad de paises
intervinientes-- dificulta las negociaciones.12

1 Gj bien en el proceso de construccion del ALCA intervienen 34 paises, -lo cual supone una red compleja de
intereses y posicionamientos cruzados--, a los efectos de este trabajo se enfatizara en la consideracion de la
relacién entablada entre EEUU y el MERCOSUR, en el entendido de que las mayores oportunidades,
dificultades y exigencias para éste Gltimo surgiran de avanzar en la liberalizacion comercial conEEUU, que €s

la mayor potencia del mundo. — \
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IV.l.ii. Desarrollos recientes

Las negociaciones del ALCA se encuentran en una etapa clave. Por un lado, el gobierno
norteamericano obtuvo la Autoridad de Promocién Comercial (TPA, por sus siglas en inglés) en
agosto de 2002, instrumento fundamental en el proceso negociador, que contribuyé a revertir la
erosionada credibilidad de los negociadores estadounidenses. Por otra parte, a partir de la Reunion
Ministerial de Quito, el proceso del ALCA pasé a ser co-presidido por los dos paises lideres del
hemisferio, EEUU y Brasil, hasta la conclusion del mismo. Asimismo, se han presentado el primer
y segundo borrador de los capitulos consolidados redactados por los grupos de negociacion. Los
grupos de negociacion estan abocados a eliminar la gran cantidad de corchetes del borrador de
texto", de forma de minimizar las divergencias y arribar a acuerdos.

El 15 de mayo de 2002 las tratativas ingresaron en la fase critica de la negociacién de
acceso a mercado en cinco grupos (agricultura, acceso a mercados, inversiones, servicios y
compras gubernamentales). Luego de concluida la primer ronda, subsisten una serie de desacuerdos
en relacion a las modalidades de negociacion que han de seguir los grupos. Asimismo, se puso de
manifiesto la convivencia de dos esquemas de liberalizacion distintos: el tratamiento de nacion mas
favorecida (propuesto por todos los paises intervinientes, salvo EEUU) vy el bilateral (propuesta
estadounidense) (Bouzas y da Motta Veiga, 2003b). En este marco, EEUU presento cuatro ofertas
distintas en el area de bienes, en las que se establece un calendario diferenciado para el acceso al
mercado norteamericano. En este el MERCOSUR recibe la oferta menos favorable, ya que esta
sujeto a una liberalizacion mas tardia que el resto." La propuesta cambié sustantivamente la
dinamica de las tratativas hemisféricas, al proponer la bilateralizacién de la negociaciones de
acceso a mercados de bienes (Bouzas y da Motta Veiga, 2003a).

E! resto de los paises del hemisferio pusieron sobre la mesa ofertas Unicas, con
indicaciones, en algunos casos, de la posibilidad de conceder algin trato diferenciado para
economias menores. El MERCOSUR presento una oferta conjunta en materia de bienes, pero no lo
hizo en los capitulos de servicios (Paraguay y Uruguay presentaron ofertas individuales), ni
tampoco en los capitulos de inversiones y compras gubernamentales (ninguno de los socios del
MERCOSUR presento ofertas).

En julio de 2003 Brasil planted las lineas maestras de su nuevo posicionamiento en el
ALCA —en ocasion de la 14* Reunién del CNC. Alli se definen “tres vias” de negociacién: (1) a
nivel 4+1 entre el MERCOSUR y EEUU se negocia la sustancia de los temas de acceso a mercados
en bienes, v de forma limitada, en servicios e inversiones; (2) el proceso del ALCA se focaliza en
algunos elementos basicos, tales como solucion de controversias, trato especial y diferenciado para
paises en desarrollo, fondos de compensacidn, reglas fitosanitarias y facilitacion de comercio; (3)
los temas mas sensibles, que representarian obligaciones nuevas para Brasil, como las regulaciones
en propiedad intelectual, servicios, inversiones y compras gubernamentales, serian transferidos a la
OMC, a ejemplo de lo que promueve EEUU en relacién a los temas que le son mas sensibles, como
subsidios agricolas y reglas antidumping (Amorim, 2003c).

13 . . 5 .
3 Los textos entre corchetes son provisorios en razén de que no se ha arribado a un acuerdo entre las partes en
los Grupos de Negociacion.

¥ La més expedita se orienta a los paises del Caribe, luego a América Central, después a la CAN, y, por
Gltimo, al MERCOSUR.
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Celso Amorim, Canciller de Brasil, sostiene que “Ese enfoque redimensionado en ‘trés
trilhos’ fue objeto de estrechas consultas con nuestros socios del MERCOSUR y fue expuesto a
nuestros contrapartes norteamericanos”.” El fundamento de esta propuesta descansa, segun el
Canciller, en que la forma como eran llevadas las negociaciones del ALCA comprometia los
intereses brasilefios, en la medida que se excluia aspectos de importancia prioritaria (subsidios

agricolas y medidas antidumping), no habia perspectivas de obtener libre acceso al mercado
estadounidense en sectores donde Brasil detenta ventajas comparativas (sector agricola), y se habia
fragmentado la oferta de acceso al mercado de bienes. Concomitantemente, Amorim arguye que
“Tal como se venian desarrollando las negociaciones, el proyecto del ALCA iba mucho mds alld
de lo que denota la expresion ‘libre comercio’ en sentido estricto. En efecto, las propuestas en
discusion incluian aspectos normativos para servicios, inversiones, compras gubernamentales y
propiedad intelectual que inciden directamente sobre la capacidad reguladora de los paises » 10

A través de esta propuesta Brasil pretende influir en el ritmo y en el devenir de las
negociaciones, Actualmente y en adelante, la definicién de los temas dificiles del ALCA, en
particular el alcance y la profundidad de la agenda de negociacion, requerira de un acuerdo entre
los dos jugadores principales, EEUU y Brasil. Los mandatarios respectivos reafirmaron, en junio
del presente afio, que las negociaciones concluirian en el 2005.

Para concluir, cabe destacar que a poco mas de un afio del plazo formal de finalizacion del
proceso (31 de diciembre de 2004), es mucho lo que queda por hacer. La complejidad y vastedad
de la agenda inicial de negociacion (que es todavia objeto de negociacion), sumada a la
heterogeneidad de los numerosos paises participantes, configuran un escenario complejo y exigente
para el proceso de formacién del ALCA. Si a ello se le agregan otros factores contextuales, tales
como la simultaneidad de las tratativas hemisféricas con otras negociaciones relevantes (ronda
Doha de la OMC y otros procesos de negociacion llevados adelante por casi todos los paises del
hemisferio), la complejidad de un escenario de concrecion del ALCA en el plazo estipulado se
incrementa significativamente. De hecho, varios analistas han comentado la posibilidad de que el
ALCA se realice en 2007 o 2008.

IV.2. Las negociaciones MERCOSUR-UE (MUE)
IV.2.i. Inicios y evolucién del proceso

El inicio de las negotiaciones MERCOSUR-UE se remonta al afio 1992, cuando la
Comisién Europea y el MERCOSUR firmaron un Acuerdo Interinstitucional, con el objeto de que
éste proveyera apoyo técnico e institucional a las nuevas estructuras del bloque sudamericano.
Desde diciembre de 1995 las negociaciones se desarrollan bajo el paraguas provisto por el

- Acuerdo Marco de Cooperacion Interregional firmado entre la Comisién Europea y sus Estados
i miembro y el MERCOSUR ¥ sus Estados miembro.

El principal objetivo del Acuerdo Marco es la preparacion de las negociaciones para
alcanzar una Acuerdo de Asociacién Interregional entre la UE y el MERCOSUR, que debera
incluir: la liberalizacién gradual y reciproca del comercio de bienes y servicios, sin excluir ningiin
sector, teniendo en cuenta la conformidad con las reglas de la OMC vy la sensibilidad de ciertos

5 Amorim, 2003c. Traducci6n propia
'8 Amorim, 2003¢. Traduccién propia




bienes; asi como el estrechamiento de la cooperacion y del dialogo politico. Los resultados de las

negociaciones deberan ser implementados como un compromiso Gnico (single undertaking) y no
tienen fecha estipulada de culminacion. "

El mandato negociador de la Comisién Europea —obtenido en setiembre de 1999 a pesar
de la discrepancia de algunos miembros del Consejo y después de un arduo debate interno--
instruye a la Comisién a comenzar inmediatamente las negociaciones en asuntos no arancelarios y a
iniciar las negociaciones sobre aranceles y servicios el 1° de julio de 2001. Establece que, en
paralelo, debera desarrollarse un dialogo con el MERCOSUR sobre aranceles, servicios,
agricultura y otros temas. Adicionalmente, estipula que las negociaciones sobre comercio y
servicios podran concluir (inicamente una vez finalizada la préxima ronda de la OMC. Finalmente,
a estas sefiales que expresan las diferencias de los paises miembro de la UE en relacion a la
negociacion birregional, se agrega otro dato: el término “area de libre comercio” fue sacado de la
version final del mandato negociador. No obstante, el hecho que ambos bloques sean miembros de
la OMC supone que un acuerdo comercial bilateral debe ampararse en el articulo XXIV del GATT,
segin el cual el acuerdo debe incluir “sustancialmente todo el comercio”, sin excluir ninglin sector
(Bulmer Thomas, 2000; citado en Faust, 2002: 7). La interpretacion tradicional de esta disposicion
indica que el acuerdo debe cubrir la liberalizacion del 90% del comercio bilateral en un periodo de
transicion de no mas de 10 afios

A continuacion se resume la estructura institucional que se ha dado el proceso de
negociacién birregional, asi como las principales etapas que lo han caracterizado (recuadros IIl y
IV, respectivamente).

Recuadro II1. Estructura institucional en las negociaciones UEMERCOSUR

Consejo de Cooperacién Tiene la responsabilidad de implementar el Acuerdo Marco de Cooperacion Interregional (1995).
Integrado por miembros del Consejo de la UE y de ta Comision Europea, y por miembros del Consejo Mercado Comun y del
Grupo Mercado Comun del MERCOSUR.

Subcomisién de Comercia Debe asegurar que los objetivos comerciales del Acuerdo se cumplan y realizar tareas preparatorias
para la liberalizacion comercial.

1999-2003
*Comité de Negociaciones Birregionales (CNB). Tiene a su cargo la supervision general y la administracion de las negociaciones
en asuntos comerciales y de cooperacion. Posee, ademas, la responsabilidad directa de las negociaciones comerciales.

Subcomité de Cooperacién. Dirige las negociaciones en torno a la cooperacidn, dependiendo directamente del CNB.

Tres subgrupos de cooperacion para areas especificas: Cooperacion Econémica, Cooperacion Social y Cultural; Codperacion

Técnica y Financiera. Se encuentran subordinados al Subcomité de Cooperacién.

Tres Grupos Técnicos:

- Grupo Téenico 1: comercio de bienes, incluyendo medidas tarifarias y no tarifarias, antidumping y medidas compensatorias,
satvaguardias, reglas de origen, medidas sanitarias y fitosanitarias, estandares técnicos, barreras técnicas al comercio,
procedimientos de evaluacion de conformidad y procedimientos dc aduana.

- Grupo Técnico 2: comercio de servicios. derechos de propiedad intclectual y medidas para estimular la apertura y lano
discriminacién en las inversiones.

- Grupo Técnico 3: compras del gobierno, competencia y solucion de controversias.

Fuente:. hitp:/feuropg.cu.int/comm/external_relations/index.htm

7 Se establecio que debieran concluir en la fecha mas temprana posible. EI Comisario Europeo, Pascal Lamy,
ha manifestado que “si hien no existen plazos determinados para concluir las negociaciones, la fecha de
2004, citada en algunos documentos previos, deberia ser accesible” (Informe MERCOSUR 8, 2002: 132)
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Recuadro IV.
Principales etapas del proceso de negociacién UEMERCOSUR

1. Antecedentes

- 1992: la Comisién Europea v el MERCOSUR firman un Acuerdo Interinstitucional.

1. Trabajos preparatorios :

- 1993: sc firma el Acuerdo Marco Interregional de Cooperacion.

- 1995-1998: se realizan numerosos estudios sobre el comercio bilateral (“fotografia conjunta”™), sobre el impacto del
posible acuerdo sobre la UE, etc.

- 1996-2001: se desarrollan varias reuniones de dialogo politico a nivel de los Jefes de Estado vy de Gebierno ¥ a nivel
ministerial.

- 1998: la Comisién Europea propone a sus Estados miembro un mandato negoctador, que es aprobado por éstos.

111. Lanzamiento de las negociaciones

- 1999, junio: | Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la UE y del MERCOSUR (Rio de Janeiro). Acuerdan
formalmente el inicio de las negociaciones conducentes a un Acuerdo de Asociacion Interregionat.

- 1999, noviembre: [ Reunion del Consejo de Cooperacion MERCOSUR-UE. Los negociadores del MERCOSUR y de
la Comisién Europea presentan a sus ministros un documento en el que se define la estructura, ta metodologia v el
calendario de las negociaciones.

- 2000, abril: ] Ronda de negociaciones del CNB (Buenos Aires). Se alcanzan acuerdos sobre los objetivos y principios
generales que guiardn la negociacion sobre didlogo politico, cooperacion y asuntos comerciales. .

- 2000, junio: 1l CNB (Bruselas). Las negociaciones comerciales se centran en tres cuestiones: intercambio de
informacién, identificacién de barreras no drancclarias y definicidon de objetivos especificos para cada drea de
negociacion.

- 2000, noviembre: 111 CNB (Brasilia). Se alcanzan acuerdos en torno a los borradores de los textos referidos a:
cooperacion econdmica, didlogo politico y marco institucional del futuro acuerdo.

- 2001, marzo: IV CNB (Bruselas). Se avanza en la definicion de los textos de didlogo politico y cooperacion. Se retine
por primera vez el Sub-Comité de Cooperacidn.

- 2001, julio: V CNB (Montevideo). La UE presenta al MERCOSUR una oferta de liberalizacion arancelaria y texlos de
negociacién sobre bicnes, servicios y compras gubernamentates. En el plano de la cooperacion, se acuerdan textos
conjuntos en los campos de aduanas, competencia, estadistica y cooperacién cientifica y tecnologica.

- 2001, octubre: VI CNIB (Bruselas). A pesar de estar atravesando una crisis de envergadura, el MERCOSUR presenta
una oferta de liberalizacién arancelaria. textos sobre servicios y compras gubernamentales. Asimismo. s¢ discuten
textos conjuntos sobre cooperacion en materia de ciencia, telecomunicaciones. energia y transporte.

- 2002. abril: VII CNB (Buenos Aires). Se centra en tos temas orientados a la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno
de la UE ¥ del MERCOSUR, entre los que figuran: didlogo politico. cooperacion, medidas de facilitacion de negocios
y el intercambio sobre la futura declaracion conjunta para ta Cumbre.

- 2002, mayo: Cumbre UE-América Latina (Madrid). Se aprucba un paquete de medidas de facilitacion de negocios. Se
programa una reunién ministerial para julio de 2002, con el fin dec dar un nuevo impetu a las negociaciones
birregionales.

- 2002, julio: Reunion Ministerial (Rio de Janciro). Se define un Programa de Trabajo, tendiente a acelerar el ritmo de
las negociaciones, que incluye tres nuevas rondas de negociaciones.

- 2002, noviembre: VIII CNB (Brasilia). Se focaliza en asuntos técnicos y cn la discusion de textos consolidados sobre
competencia, aduanas, etc. Se produce una discusion sobre métodos y modalidades de negociacion en bienes y

. servicios.

- 2003, marzo: IX CNB (Brusclas). Ambas partes presentan la oferta revisada en acceso de bienes.

- 2003. junio: X CNB (Asuncién). Los Grupos Técnicos se reanen, trabajando en las siguicntes areas: bienes, inversidn.
servicios, derechos de propiedad intelectual. solucion de controversias, competencia y compras gubermamentales.

Fuente: hip:/europa.cu.in/comm/iexternal relations/index.him

En lo que refiere a los contenidos. las negociaciones se desarrollan de forma integral en
tres planos: didlogo politico, cooperacion y negociacién comercial. Los avances en cada uno de
ellos muestra ritmos distintos, siendo mayor en los dos primeros y menor en el altimo, ya que las
negociaciones comerciales son mas complejas. En lo que refiere al dialogo politico, los témas a
tratar son aquellos que sean de mutuo interés, particularmente, temas comunes como lapaz v la
estabilidad, la prevencién de conflictos, la democracia, etc. En paralelo, en las negociaciones sobre
la cooperacidn interregional se han registrado avances significativos: practicamente se concluyo la

redaccion del capitulo del futuro Acuerdo de Asociacion Interregional.
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En el plano de las negociaciones comerciales, el Acuerdo prevé los siguientes objetivos:

e Liberalizar en forma bilateral y reciproca el comercio de bienes y servicios conforme a las
reglas de la OMC.

e Mejorar el acceso a compras gubernamentales en los mercados de productos y servicios.

e Promover una apertura y un ambiente no discriminatorio para la inversion.

e Asegurar una adecuada politica de la competencia.

e Asegurar efectivas disciplinas en el campo de los instrumentos de defensa comercial y de
defensa de la competencia.

En lo que refiere a los contenidos de la agenda de negociacion comercial, al igual que en
el proceso ALCA, las partes insisten en tematicas divergentes. E| MERCOSUR tiene interés en una
“agenda de antiguos mercados”, mientras que la UE de “nuevos mercados”. En palabras del
Comisario de Comercio de la UE, “Para nosotros. el valor de estas negociaciones no es repetir las
disciplinas multilaterales, sino que ir mas allé: el marco multilateral es la plataforma desde la

. . R
cual profundizar nuestra integracion !
IV .2.ii. Desarrollos recientes

En el plano comercial se advicrte un lento progreso. Hasta mediados de 2001 las
conversaciones se centraron en el intercambio de informacion acerca del comercio bilateral y las
politicas comerciales de ambos bloques. A partir de julio de 2001, como indica el mandato
negociador de la UE, comenzo a producirse el intercambio de ofertas de liberalizacion comercial en
el area de bienes..

En la V Ronda del CNB la UE (julio de 2001) presentd una propucsta, que establecid
un cronograma de reduccion arancelaria. condicionado a las clausulas standstill y rollback, 1o que
implica el compromiso de no aumentar los aranceles a partir del inicio de las negociaciones. El
calendario establece cuatro categorias de bienes sujetas a liberalizacion total en un plazo de 0, 4, 7
y 10 aiios (categorias A, B, Cy D, respectivamente); un conjunto de bienes cuya modalidad dec
liberalizacién atn no ha sido definida (categoria E, productos agricolas procesados ¥ pesqueros): ¥
un conjunto de “productos excluidos de la oferta. pero sujetos a concesiones de contingentes
arancelarios  (diversos productos agricolas. agroindustriales  y pesqueros) o sujelos a
negociaciones especificas (vinos) =19 { 2 cobertura es de casi el 90% de las lineas tarifarias.

La propuesta fue considerada por el MERCOSUR como insatisfactoria, debido a que
postula una liberalizacion modesta en el area de productos agricolas y agricolas proccsados;
incluye Gnicamente la reduccion de aranceles ad valorem y no incorpora temas de interés para el
MERCOSUR. como ser ¢l tratamiento de distorsiones que afectan el acceso a los mercados, los
picos arancelarios, subsidios a la exportacion, etc. (Bouzas y da Motta Veiga, 2002). Asimismo. la
oferta de la UE incluye un nimero amplio de productos cuyos aranceles son actuaimente nulos ¥/o
estan sujetos al Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) (Bizzozero ¥ Vaillant, 2003: 127).

Mas adelante, en la VI Reunién del CNB (octubre de 2001), el MERCOSUR presentd
una propuesta de liberalizacion a la UE. también modesta. Esta supone la desgravacion
arancelaria de acuerdo a cinco categorias (A, B, C. Dy E), en un lapso de entre 0 y 10 aiios. con lo
cual incluve ¢l 33% del promedio anual de las importaciones del MERCOSUR en el periodo 1998-

"% Lamy, 2002b.
¥ Bouzas y da Motta Veiga, 2002.




2000. Las restantes dos terceras partes de las importaciones del bloque europeo desde el
sudamericano no tienen definida ninguna modalidad de liberalizacion (Bouzas y da Motta Veiga:
2003). En esta propuesta, la mayor parte de la apertura arancelaria esta prevista para ia categoria de
liberalizacion mas tardia. Adicionalmente, el MERCOSUR present6 un capitulo normativo, donde
establece un conjunto de principios, que de ser desconocidos, invalidarian la negociacion. Entre
estos figuran: el requisito de trato especial y diferenciado en favor del MERCOSUR, la reduccion
de los picos arancelarios y la definicion de medidas para la industria naciente.

Las nuevas propucstas realizadas por ambos blogues en la IX Ronda del CNB (marzo de
2003) plantearon ampliaciones de la cobertura de la oferta de bienes. La del MERCOSUR
incorpora en las categorias con liberalizacion definida al 83,5% de las importaciones del bloque
sudamericano desde la UE. Mas alla de esta mejora, la oferta continia siendo bastante moderada,
ya que gran parte de las lineas arancelarias agregadas estan sujetas a una liberalizacion lenta o no
tienen calendario establecido. La oferta revisada de la UE, por su parte. amplia la cobertura, aunque
presenta atn un tono conservador. En la situacion actual, las ofertas de la UE y del MERCOSUR
dificilmente conducirian a un acuerdo de libre comercio compatible con la OMC y aceptable para
ambas partes (Bouzas, 2003: 24).

En otros areas, como servicios, inversiones, facilitacion de negocios y solucion de
controversias, se han alcanzado avances puntuales, aunque subsisten puntos de desacuerdo. En la X
Ronda del CNB se intercambiaron propuestas sobre servicios e inversiones, y se establecid, por
ejemplo, que la negociacién sobre servicios seguird el modelo del Acuerdo General sobre ¢l
Comercio de Servicios (GATS, por sus siglas en inglés). En la negociacion de estas disciplinas. asi
como en acceso a mercado, queda aun mucho camino por recorrer.

IV.2.iji. Singularidades del proceso de negociacion

Tres rasgos hacen singular este proceso de negociacién. Para comenzar, se trata de una
negociacion que tiene por objeto establecer una asociacion entre dos uniones aduaneras. €sto €s.
dos actores colectivos complejos. Uno de ellos (el MERCOSUR) presenta vastas imperfecciones y
una estructura negociadora poco aceitada. Todo ello complejiza las negociaciones. En segundo
lugar, hay que destacar el énfasis puesto en la cooperacion, que, junto al didlogo politico y la
liberalizacion comercial reciproca, constituyen los ejes centrales del ejercicio negociador bajo un
acuerdo paraguas unico. De hecho, existe un nexo formal entre la negociacién comercial y la de
cooperacion, que surge del establecimicnto del principio de single undertaking para fa
implementacion def Acuerdo (Devlin, Estevadeordal y Krivonos: 2003).%°

En tercer lugar, las negociaciones han evolucionado lentamente. Dicho ritmo se advierte si
lo comparamos con otras negociaciones bilaterales de la UE con paises latinoamericanos, de tipo
norte-sur y con caracter reciproco. Las tratativas que entabld con México derivaron tempranamente
en un acuerdo (1998), al tiempo que las que mantuvo con Chile culminaron en 2002. Este éxito
puede ser atribuido a la ausencia de puntos conflictivos en las agendas comerciales bilaterales

2 Flores (2003: 109) sefiala que el nexo entre cooperacion y comercio tiene un rol significativo en los
acuerdos de libre comercio, al estimular el involucramiento de un mavor namero de acbres en las
negociaciones, lo cual contribuye a crear una sensacion de objetivos compartidos y promueve 10s aspectos
comerciales del acuerdo.
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(Torrent, 2001: 9) y al fuerte estimulo que planted para la UE el estrechamiento de los vinculos de
estos paises con EEUU.

Si bien el proceso MUE no se ha detenido ~han ocurrido dos cumbres presidenciales, diez
reuniones del CNB y numerosas reuniones de los subgrupos de cooperacion y técnicos-- cabe
reflexionar acerca de los elementos que motivan el lento progreso en el plano comercial. En primer
lugar, el hecho que la negociacion haya tenido desde sus inicios una motivacion reactiva ante las
iniciativas estadounidenses de]l NAFTA y luego del ALCA, y que no se haya estipulado un plazo de
finalizacion, conlleva que las tratativas MUE avancen al ritmo que lo hagan otros foros relevantes,
como ser el ALCA y las negociaciones multilaterales. La tardanza en la obtencion de Ja TPA por
parte del gobierno de EEUU, sumado al fracaso de la Ronda de Seattle de la OMC (1999) ¥ al
estancamiento de las negociaciones de la ronda del Desarrollo post-Cancin (setiembre de 2003),
restaron presion a las negociaciones birregionales.

Por otra parte, la existencia de prioridades divergentes en las agendas de las partes, y, en
particular, la presencia de intereses ofensivos tanto de la UE como del MERCOSUR en sectores
que son politicamente sensibles para la contraparte, supone la oposicion de los sectores
potencialmente afectados, travendo consigo un alto grado de complejidad en las negociaciones.

Adicionalmente, en este prolongado proceso se han producido cambios tanto al interior de
los bloques regionales (tales como la crisis del MERCOSUR o la ampliacién de la UE). como en el
contexto internacional. Estos cambios fueron alterando los incentivos de ambas partes para
participar en el proceso (Bizzozero y Vaillant: 2003).

V. RELACIONES ECONOMICO-COMERCIALES EXISTENTES ENTRE
MERCOSUR-UE Y MERCOSUR-EEUU ‘

La relevancia de las negociaciones planteadas entre MERCOSUR-UE y el MERCOSUR-
EEUU en el marco del ALCA para los paises del Cono Sur es evidente si se considera la magnitud
de los intercambios comerciales entre las partes y la cuantia de los flujos de IED provenientes de
las potencias del Norte. Examinaremos dichos vinculos, pero antes cabe destacar un dato central: la
asimetria de desarrollo econdémico y social que existe entre las partes. De hecho. la UE y EEUU
constituyen. junto con Japdn, las principales potencias econdmicas del mundo. Diversos
indicadores dan cuenta de dicha asimetria (PBI, PBI per cdpita, niveles de desarrollo tecnologico,
competitividad, etc.) (Cuadros 2y 3). A modo de ejemplo, la participacion del MERCOSUR en el
comercio mundial representaba en 2000 un 1.3%, mientras que la UE y EEUU el 352% y el
15.5%, respectivamente (Cuadro 1).

Asimismo. el peso relativo de cada region en las exportaciones de la otra es muy desigual:
¢l MERCOSUR orienté en 2000 el 20% de sus exportaciones a EEUU y el 24% a ta UE (Cuadro
4). mientras que EEUU y la UE destinaron al MERCOSUR tan solo un 2.5% de sus ventas
externas (afio 2000) (cuadros 7y 8). Estas potencias constituyen los principales socios comerciales
extrarregionales del MERCOSUR.

Las asimetrias no se presentan sélo entre las partes negociadoras, sino que estan presentes
al interior de ellas. El MERCOSUR constituye un bloque sumamente desigual, tanto si se considera
el tamaiio, a poblacion, las estructuras productivas, los niveles de apertura de las economias, como
los patrones de especializacion comercial de sus Estados miembro. Como veremos mas adelante,
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las asimetrias existentes tienen implicancias relevantes sobre las negociaciones externas del
MERCOSUR.

V.1 La inversién europea y estadounidense en ¢l MERCOSUR

Para analizar las relaciones entre las tres regiones es preciso considerar la dindmica de los
flujos europeos y estadounidenses de inversién directa en ¢! MERCOSUR. Los paises del bloque
sudamericano han experimentado un aumento significativo de los flujos de IED en los noventa.
Entre 1997 v 1999 ingresaron anualmente al MERCOSUR un promedio de 40.000 millones de
délares, mientras que en 1984-1989 el flujo fue de poco menos de 1.600 millones de dolares
promedio anual (Chudnovsky y Lopez, 2001). En 2001, en tanto, se observd un retroceso de la
IED, producto en gran medida de la crisis que experimenta la subregion, y en particular, Argentina.

El hoom se concentrd mayormente en Argentina y Brasil, que recibieron el 98% de los
flujos totales percibidos por el bloque entre 1990 y 2000 (mas de U$S 200.000 millones) (BID.
2002a: 249). Un conjunto de factores motivaron el aumento de los flujos de IED a la region. Los
mas destacados en la literatura especializada son: el fuerte incremento de los flujos mundiales de
IED vy, en particular, hacia los paises en desarrollo; las reformas estructurales de orientacion al
mercado introducidas en la region latinoamericana {(que incluyeron un amplio proceso de apertura
de las economias y de privatizaciones); v la creacion del MERCOSUR (Chudnovsky y Lopez,
2001).

En lo que reficre al origen de la 1ED, las inversiones extra-regionales predominan
ampliamente en todos los socios del bloque, excepto en Paraguay (Chudnovsky y Lopez, 2001).
EEUU es el principal pais inversor del MERCOSUR, al tiempo que la UE ocupa una posicion
importante. De hecho, la subregion ha sido el principal destino latinoamericano de la IED europea
(entre 1992 y 2000 el MERCOSUR recibio el 68% de la IED curopea destinada a Latinoamérica)
(CEPAL, 2002: 111).

Los datos muestran la relevancia que EEUU y la UE suponen para ¢l MERCOSUR en tanto
fuente de IED, y, en consonancia con ello, la importancia que el bloque sudamericano reviste para
varias empresas transnacionales de origen norteamericano, y particularmente europeo. El interés de
1a UE en el terreno de las inversiones en el MERCOSUR es uno de los elementos mas importantes
que orientan su iniciativa para impulsar el acuerdo birregional.

V. 2 Principales socios comerciales del MERCOSUR

La UE y EEUU constituyen, en ese orden, los principales mercados extrazona de
exportacién del MERCOSUR, correspondiendo en 2000 al 24% vy al 20% de las
exportaciones totales del bloque sudamericano, respectivamente. En tercer lugar se ubican
las ventas hacia el resto de los paises que intervienen en las negociaciones del ALCA
(13%). En total, mas del 50% de las exportaciones del MERCOSUR se destinan a los
paises que participan de las negociaciones hemisféricas —incluyendo las exportaciones
intra-bloque, que supusieron en 2000 el 21% de las exportaciones globales (Cuadro 47!

2! Las exportaciones intra-MERCOSUR aumentaron a un ritmo mucho mayor que las exportaciones al resto
del mundo: la participacién de las exportaciones intrazona en las exportaciones totales, aumento, en promedio.
de alrededor del 9% en 1990 al 25% en 1998 (O’Connell, 2001). Adicionalmente, la constitucion del
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Los mercados de exportacion del MERCOSUR mas dinamicos en los noventa fueron
algunos  paises latinoamericanos (el propio blogue, Chile y la CAN, en ese orden). Las
exportaciones hacia EEUU v la UE, en tanto. presentaron menor dinamismo relativo (Grafico 1).
Se advierte una pérdida de importancia relativa de la UE como mercado de exportacidn, y, en
paralelo, un aumento de ia participacion de EEUU en las exportaciones del blogue sudamericano:
en el periodo 1991-2000 la tasa de crecimiento de las exportaciones del MERCOSUR hacia la UE
fue de 17.1%, mientras que las de las ventas hacia EEUU y Canada fue de un 86.7% (Cuadro 6).
De todas formas, la UE continlia siendo el principal socio comercial del MERCOSUR, lo cual lo
diferencia de la gran mayoria de los estados latinoamericanos que mantienen vinculos comerciales
mas intensos con EEUU que con Europa. Asimismo, el MERCOSUR constituye el principal
mercado de exportacién latinoamericano para la UE.

En lo que refiere a los origenes de las importaciones de la subregién (Cuadro 5). la UE
constituye el principal mercado de origen (24%), seguido por EEUU (21%) y por el propio bloque
sudamericano (20%). Los paises que intervienen en las negociaciones del ALCA suponen, en
conjunto, los mercados de origen del 49% de las importaciones totales del MERCOSUR.

El dinamismo de las compras externas del MERCOSUR es superior al de las ventas
externas (mas que lo duplica, Cuadro 6). Entre los mercados proveedores mas dinamicos se
destacan el propio bloque subregional y la UE (Grafico 2).

El crecimiento del comercio bilateral con la UE en jos noventa se debié mayormente a la
expansion de las exportaciones de la UE (tasa de crecimiento anual de 10.2% en 1991-2000),
mientras que las exportaciones del bloque sudamericano hacia el europeo mostraron €scaso
dinamismo (tasa de crecimiento anual de 1.8% en e! mismo periodo). El asimétrico dinamismo de
los flujos comerciales condujo a que el saldo comercial bilateral superavitario para el MERCOSUR
de los primeros aftos de los noventa, se tornara deficitario a partir de 1995 (Grafico 3). En 1998 las
exportaciones del MERCOSUR a la UE cayeron en un 14% en valores absolutos (BIDa, 2002: 72).

El comercio del MERCOSUR con EEUU vy Canad4® fue deficitario a lo largo de los
noventa, aumentando el saldo desfavorable en 1997, para volver a reducirse a finales de la década
(Grafico 4). El comercio con los demés paises intervenientes en las negociaciones def ALCA fue
superavitario durante todo el periodo considerado (Osimani, et.al., 2001: 13).

V.3. Patrén de comercio del MERCOSUR con la UE y con EEUU

El intercambio comercial del MERCOSUR con la UE corresponde a un patron de
especializacion "norte-sur”, caracterizado por la exportacion de bienes intensivos en recursos
naturales —cuya participacion en el comercio mundial es poco dinamica--, y la importacion de
bienes industrializados —intensivos en tecnologia y conocimiento. Dicho patrén implica un escaso

comercio intraindustrial y el predominio del comercio interindustrial.” El intercambio comercial

MERCOSUR supuso un aumento det comercio extrabloque, afirmandose asi como un caso de “regionalismo
abierto”.

22 Cabe apuntar que Canada es un mercado poco significativo para el MERCOSUR (véase Cuadro4).

» Los flujos interindustriales se caracterizan “por confrontar aparatos productivos dotados con diferentes
tecnologias v dotaciones de factores; ol comercio intraindustrial, por el contrario, es propio de intercambios
entre paises con estructurdas productivas similares y parejo nivel de desarrollo. fruto, esencialmente, de la
especializacion aleatoria generada por el juego de las economias de escala..” (Escribano y Trigo}. El
comercio intraindustrial es el tipo de intercambio que presenta mayor dinamismo a nivel mundial y es de
mayor calidad.
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del MERCOSUR con EEUU, en tanto, presenta un patron “norte-sur” mas moderado que el que se
aprecia con la UE.

Las consecuencias de este patron de especializacién para el MERCOSUR son muy
negativas, ya que las ventajas comparativas de estos paises se encuentran en sectores en los que los
paises de alto ingreso establecen protecciones y barreras de acceso a sus mercados. Sortear dichas
barreras y lograr un acceso estable a aquellos mercados que permita dinamizar las exportaciones, s
uno de los objetivos economicos prioritarios de las negociaciones analizadas.

La estructura global de las exportaciones del MERCOSUR se caracteriza por una
elevada participacion de bienes primarios (22.4%) y de manufacturas tradicionales (27.8%). Los
bienes con economias de escala e intensivos en recursos naturales representan un 23.6%. En tanto,
los bienes mas industrializados (duraderos y difusores de progreso téenico) son el 24.2% de las
exportaciones globales (Cuadro 10). Argentina, Uruguay y Paraguay presentan una fuerte
especializacion productiva y comercial, dado que sus exportaciones se concentran en un ndmero
pequefio de productos, con una alta presencia de bienes agricolas y agroindustriales. Brasil, en
tanto, tiene una oferta exportable mas diversificada que sus socios (Terra, 2001: 14).

Las importaciones del MERCOSUR, por su parte, presentan una alta participacion de
bienes industrializados (87.8%). En efecto, el 75% de las importaciones globales del bloque estan
compuestas por bienes con economias de escala ¢ intensivos en recursos naturales. y bienes
difusores de progreso técnico (Cuadro 11).

En este marco. en 2000 el MERCOSUR export6 hacia la UE mayormente materias primas
agricolas (22.8%) y manufacturas tradicionales (37.2%) —particularmente alimentos, bebidas y
tabaco--, mientras que importd desde esta region bienes industrializados —primariamente bienes con
clevadas economias de escala (32.2%) y difusores de progreso técnico (51.2%) (Cuadro 11).

En cambio, las ventas de] MERCOSUR a EEUU presentan una menor concentracion en
productos basicos (10.8%) que las orientadas a la UE (22.8%). Asi, en las exportaciones hacia
EEUU se advierte un predominio de bienes industrializados (88.9%), entre los que destacan los
tradicionales (26.2%), con elevadas economias de escala e intensivos en recursos naturales (28.0%)
y los industrializados difusores de progreso técnico (28.3%). La alta participacion de esta Gltima
categoria se debe basicamente al incremento de las exportaciones de Brasil hacia EEUU en este
rubro a partir de 1998. No obstante, cabe subrayar que en las exportaciones de Argentina, Uruguay
y Paraguay predominan Jlos bienes intensivos en el uso de recursos naturales, relativamente
abundantes en la regién, al tiempo que los intensivos en.capital y mano de obra tienen una
participacion mucho menor.

En las importaciones del MERCOSUR desde EEUU existe una altisima participacion de
bienes industrializados (97.4%), particularmente de bienes difusores de progreso técnico (58.2%) y
con elevadas economias de escala (27.2%) (Cuadro 11)

Las ventas del bloque sudamericano a la UE presentan una mayor concentracion en
productos basicos que las orientadas a EEUU y al mundo de forma global. En sentido contrario,

Como se observa en el Cuadro 9. en los noventa Argentina, Brasil y Uruguay incrementaron el comercio
intraindustrial con los paises de la ALADL lo cual respondié en gran medida al aumento de este tipo de
intercambio en el MERCOSUR (SELA, 2001). En paralelo, el comercio intraindustrial entre estos paises y la
UE se mantuvo en niveles muy bajos. El intercambio de Brasil con EEUU y Canadd presenté un mayor indice
de comercio intraindustrial, al tiempo que el argentino se situé en un nivel intermedio, y el uruguayo y el
paraguayo presentaron niveles muy bajos.
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tanto las exportaciones intrazona como las dirigidas al resto de los paises de América Latina tienen
una mayor participacion refativa de bienes industrializados.

V. 4. Politicas comerciales ¥ condiciones de acceso a los mercados de EEUU, de
la UE v del MERCOSUR

Los sectores en los que el MERCOSUR concentra su mayor oferta exportable son objeto de
diversas restricciones en el acceso a los mercados de EEUU y la UE. Si bien ambos presentan un
nivel promedio arancelario bajo, imponen severas restricciones a la importacion de productos
agricolas, alimenticios y manufacturas tradicionales. Estos sectores, de particular importancia en
las exportaciones de los paises en desarrollo, forman parte de lo que se ha denominado “la agenda
pendiente” en el dmbito de las negociaciones multilaterales de la OMC (CEPAL, 2002: 237).

Las restricciones fundamentales impuestas por EEUU y la UE se manifiestan a través de
barreras arancelarias y no arancelarias. Entre ellas, cabe destacar:

e politicas de importacién limitativas: aranceles superiores al promedio tarifario general.
restricciones cuantitativas, licencias no automaticas, etc.;

e medidas de apoyo a la produccién y a la exportacion en el sector agricola;

e normas y reglamentaciones que establecen barreras a la importacion (pruebas, certificados.
etiquetacion, etc.) (CEPAL, 2002: 147).

V.4.i. Estados Unidos

A pesar de ser una de las economias industrializadas mas abiertas™, EEUU establece
obstaculos significativos para la importacion de algunos productos de vital importancia para los
paises del MERCOSUR. Fstos se expresan a través de la imposicion de aranceles superiores al
promedio general en sectores tales como textiles, calzado y alimentos; gue en muchos casos son
objeto de crestas arancelarias (definidas por la UNCTAD como tarifas superiores al 12% ad
valorem) y de escalonamiento arancelario (incremento de los gravamenes a medida que aumenta el
erado de elaboracion de los productos) (Cuadro 12). Adicionalmente, los productos agricolas estan
sujetos a aranceles especificos y compuestos, lo cual confiere a este sector una proteccion
adicional.

Los aranceles elevados aparecen en ocasiones combinados con restricciones cuantitativas ¥
medidas especiales a la importacion. Una de estas. que afecta a los paises del MERCOSUR. es el
establecimiento de derechos adicionales de salvaguardia para las importaciones fuera de

contingente de carne de bovino, aziicar, leche y productos lacteos. etc., que se aplican "si el precio -

de una transaccion especifica es inferior al de referencia y qumentan progresivamente a medida
que disminuye el precio de importacion”. (UNCTAD, 2000: 9). Asimismo, EEUL mstrumenta
estrictos requisitos técnicos para la importacion 'y licencias de importacion no automaticas
(CEPAL, 2002).

* El promedio arancelario general es bajo (5.4% en 2000). El equivalente ad valoren (EAV) imponible de las
exportaciones del MERCOSUR a EEUU era en 2000 de 2% (inferior al EAV de las importaciones
estadounidenses procedentes de todo el mundo). Los miembros del MERCOSUR son signatarios del SGP, por
lo que el 62.3% de las importaciones pravenientes del MERCOSUR ingresaron en 2000 libre de aranceles
(algo inferior al porcentaje de las importaciones globales de EEUU) (CEPAL, 2002: 134-135).
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Aplica, ademds. medidas de defensa comercial, entre las que se destacan las
medidas antidumping y derechos compensatorios. gque suelen operar como barreras
injustificadas al acceso de los productos procedentes de Brasil v Argentina (ejemplo:
acero). EEUU y la UL ocupan, en ese orden, la primera y segunda posicion a nivel mundial
en la aplicacion de este tipo de medidas (OMC, 2002).

Por otra parte, EEUU instrumenta multiples medidas de apoyo a la produccién y a la
exportacion en el sector agricola, con lo cual la produccion del MERCOSUR debe competir con
productos subvencionados, ya sea en el mercado interno estadounidense como en terceros
mercados. El 13 de mayo de 2002 el presidente George W. Bush firmé la "Ley de Seguridad
Agricola e Inversiones Rurales”, que aumenta significativamente el apoyo interno a la produccion
agricola.” Dicha ley ha sido objeto de multiples criticas por parte de diversos paises, entre los que
se destacan Canadé, la UE y los miembros del Grupo de Cairns?® El impacto de esta disposicion
sobre el comercio agricola mundial es relevante no solo porque perjudica las posibilidades de
exportacion de los socios del MERCOSUR y contribuye a deprimir los precios internacionales de
los productos agricolas, sino también porque socava las posibilidades de avanzar rapidamente en la
liberalizacion del comercio agricola en las negociaciones que estan teniendo lugar en la ronda Doha
de la OMC. Consecuentemente, disminuye las chances de avanzar en las tratativas del ALCA y en
las del MERCOSUR con la UE.

V.4.ii. Union Europea

La estructura de proteccion de la UE entra en conflicto con gran parte de la oferta
exportable del MERCOSUR. Si bien el comercio para productos no agropecuarios se presenta muy
abierto, los sectores agropecuario, fextil y vestimenta estan sujetos a mayor proteccion. En 2002 el
arancel promedio establecido para la produccion agricola (16.1%) superaba el promedio
arancelario general (6,4%) y cuatriplicaba el promedio arancelario aplicado a los bienes no
agricotas (4,1%) (Cuadro 12). En el sector agropecuario se identifican, ademas, aranceles
compuestos y especificos, asi como crestas y progresividad arancelarias. Los picos arancelarios
rigen para productos tales como azicar, lacteos, carnes y cereales, algunos de los cuales son clave
en las exportaciones del MERCOSUR.

El acceso al mercado de la UE esta limitado, ademas, por un sistema de cuotas arancelarias.
fuera de las cuales los aranceles son prohibitivos. Alrededor del 14% del total de productos se

encuentra sujeto a este sistema, en particular, los textiles, productos agricolas y alimentos (INTAL.

* La ley “autoriza vastos incrementos en el gasto para rubros agricolas. impone requisitos de etiguetado
indicando el pais de origen y awtoriza programas agricolas y rurales pava los afios fiscales desde el 2002
hasta el 2006. (..) autoriza el desembolso de 180 mil millones de délares en un lapso de diec aios,
incrementando el gasto agricola en aproximadamente 73.5 mil millones de délares en comparacion con la
anterior ley agricola (..} reintroduce el pago de subsidios para quienes producen lana y tela de angora,
cuyos subsidios habian sido eliminados en el proyecto legislativo agricola precedente.” (SELA, 2002).

* Ef Grupo de Cairns es una coalicion pro liberalizacion del comercio agricola, compuesta por dieciocho
paises exportadores agricolas —desarroliados  en vias de desarrollo-- que representan la tercera parte de las
exportaciones agricolas mundiales (Jank, 2002: 11}.
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2000: 11). Asimismo, la UE y EEUU continuan haciendo frecuente uso del mecanismo de
Salvaguardia Especial Agricola para imponer aranceles adicionales.”’

Los pafses del MERCOSUR son beneficiarios del SGP de la UE, segun el cual reciben un
trato preferencial (no reciproco) para la exportacién de un conjunto de productos establecidos en
base a los criterios fijados por la Comision Europea. Las preferencias conferidas a los miembros
del bloque sudamericano bajo este régimen “se comparan desfavorablemente con las que reciben
ofros proveedores del mercado comunitario que se benefician de cuotas tarifarias o tratamientos
arancelarios mas ff}vorables. 28

Por tltimo, cabe destacar que la UE instrumenta un costoso programa de apoyo a la
produccion interna y de subsidio a la exportacion en el sector agropecuario, a través de la Politica
Agricola Comin (PAC). Este sistema ha conducido a la superproduccion y a la generacion de
excedentes en algunos cultivos, al aumento de los precios en el mercado interno europeo y a un
desmedido incremento del gasto comunitario agricola (la PAC absorbe casi la mitad del
presupuesto de la UE). En lo que reficre a su impacto en el comercio mundial, los subsidios a la
exportacién destinados a hacer competitiva la produccion excedente de la UE en terceros mercados
han deprimido los precios de las commodities (Hasha, 1999). En consecuencia, el impacto de la
PAC es sumamente negativo para los intereses agroexportadores de los paises del MERCOSUR.
(Para mas informacion véase Anexo I1I).

V.4.iii. MERCOSUR

El MERCOSUR posee una estructura de proteccion diferente a la que presentan la UE y
EEUU, va que impone una proteccion mayor sobre los productos manufacturados que sobre los
agricolas (Cuadro 14). El Arancel Externo Comiin (AEC) es el principal instrumento de politica
comercial exterior del bloque sudamericano. Se encuentra cn vigor desde 1995 y de acuerdo al
cronograma establecido, obtendra plena vigencia en 20067

El AEC establece los niveles arancelarios comunes a ser aplicados por las importaciones
provenientes de extrazona, definiendo un rango arancelario de 0 a 20%°, salvo para las
excepciones acordadas.’’ La estructura del AEC supone alicuotas crecientes de acuerdo con el nivel

de elaboracién del bien: entre 0y 12% para los insunos, entre 12 v 16% para los bienes de ca ital
3 3 p P

2 Esta clansula establece que la accién de salvaguardia "puede ser activada automdticamente contra la
importacion de un determinado producto (...) sin necesidad de probar que ésta genera daiio serio a la
industria doméstica o de realizar consultas al pais exportador”. UNCTAD. 1999: 13. Traduccion propia.

** Bouzas y Svarzman, 2000: 66.

29 £ Tratado de Asuncion definio un programa de liberalizacion comercial con el fin de stablecer una Zona
de Libre Comercio, siguiendo un cronograma automatico de reduccion arancelaria. Asimismo, encomend6 a
las partes a adoptar un Arancel Externo Comun (AEC) una vez concluido el*periodo de transicion™ (31 de
diciembre de 1994). La firma del Protocolo de Ouro Preto en 1994 permiti¢ definir los principales
lineamientos para conformar una Unién Aduanera imperfecta que regiria durante el periodo de transicién ahi
establecido. :

* En 1997 se lo incrementd en 3 puntos porcentuales.

3! Estas estaban sujetas a cronogramas de convergencia que culminaban en 2001 (300 item arancelarios para
Argentina, Brasil y Uruguay) y en 2006 (hasta 399 para Paraguay), asi como excepciones en el tratamiento
arancelario de los bienes de capital, informatica v telecomunkaciones (con vigencia hasta 2006). A estas
excepciones se agregaron las posiciones arancelarias incluidas por cada Estado Parte en el Régimen de
Adecuacion Final a la Unién Aduanera, cuya convergencia se produjo en 1999 para Argentina y Brasil y en
2000 para Paraguay y Uruguay.
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y entre 18 y 20% para los bienes de consumo. Esta estructura escalonada provee una proteccion
nominal inferior para los insumos que para los bicnes finales, con lo que la proteccion efectiva es
mayor. Como se observa en el Cuadro 14, los sectores mas protegidos son “Automoviles, camiones
y émnibus”, “Vestimenta”, “Textil”, “Material eléctrico” y otros productos metalargicos (Kume y
Piani, 2001: 34). Varios analistas han afirmado que el AEC del MERCOSUR es una suerte de
reproduccion de la estructura arancelaria de Brasil (Markwald, 2003: 4).

El AEC ha sufrido multiples “perforaciones”, como consecuencia de la modificacion
unilateral de algunos renglones arancelarios por parte de los socios del MERCOSUR, motivadas,
en términos generales, por razones macroeconomicas. Tanto el mantenimiento de regimenes
especiales de importacion difercntes en cada uno de los Estados parte, la exclusion de ciertos
sectores del AEC (aziicar y automéviles), como la conservacion y realizacion de acuerdos
bilaterales con otros paises de la ALADI, motivan las perforaciones del AEC.

Esto tltimo aleja al bloque del principio negociador “4+1” y cuestiona la universalidad de
la aplicacion del AEC, todo lo cual dificulta la operativa de la Union Aduanera (Informe
MERCOSUR 5, 1999: 21). En consecuencia, el MERCOSUR constituye una precaria Zona de
Libre Comercio y una Unién Aduanera “incompleta”, y durante largos afios existio alta
‘certidumbre en relacion a la orientacion que en un tomaria el blogue. Todo ello erosiona la
credibilidad del MERCOSUR como interlocutor en las negociaciones econdmico-comerciales
externas. "

V. 5. El nudo agricola

Ef alto nivel de competitividad de los productos agricolas exportables del MERCOSUR.
sumado a la sensibilidad politica de este sector en EEUU y la UE, hacen de la negociacion agricola
el area mas problematica dentro del conjunto de las tratativas del MERCOSUR con EEUU y la UE.
Las politicas de ambas potencias en este sector —que se manifiestan en un acceso al mercado
restrictivo, medidas de apoyo interno y subsidios a la exportacion-- son los principales escollos
para la expansion de las exportaciones del MERCOSUR. Una disminucion de estos obstaculos,
aunque s6lo sea parcial, serd clave para que prospere un acuerdo de liberalizacion comercial que
sea conveniente a los intercses del MERCOSUR. Desde la perspectiva del bloque sudamericano, no
se percibe como viable un acuerdo comercial que excluya la liberalizacion en el sector agricola.

De todas formas, hay que tener en cuenta las dificultades para que ello se logre en los
procesos de negociacion analizados, ya que el MERCOSUR en tanto demandante a nivel bilateral
dificilmente logre que sus socios remuevan de forma significativa el apoyo interno y los subsidios
al sector agricola. Y ello porque tanto la UE como EEUU tienen incentivos para dilatar en el
tiempo la liberalizacion en esta arena de politica ¥ no hacer mayores concesiones en el ambito
bilateral. Las razones son politicas y econémicas, y responden a presiones e incentivos presentes en
los frentes interno y externo. Por un lado, para ambas fa agricultura es un sector politicamente
sensible, en virtud de la presién que ejercen los grupos de interés domésticos beneficiarios de la
estructura de proteccion. En el caso de la UE, ademds, no se puede dejar de considerar la
importancia que la PAC ticne dentro del proceso de integracion europeo en tanto es una de las
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politicas comunitarias clave. Como se sefiala en un documento del Consejo de la UE (2003), "La
actividad agricola ha sido, es y serd de importancia capital para la identidad ewropea’. .

Por otro parte, las dificultades de lograr a nivel bilateral una reduccién sustancial de la
proteccion en este sector surgen de que estas medidas tienen efectos sobre terceros mercados, por
lo cual se torna practicamente imposible que se pacten en un acuerdo discriminatorio. Tanto EEUU
como la UE tienen incentivos para negociar la liberalizacion del comercio agricola en el ambito
multilateral de la OMC, a condicién de que las disciplinas liberalizadoras que se alcancen en este
sector sean adoptadas por el conjunto de los paises que las imponen. En virtud de ello se torna
sumamente relevante el devenic de la ronda Doha de la OMC™ (al respecto, véase mas adelante

capitulo VI1.4).

El ambito de las negociaciones discriminatorias analizadas seguramente serd propicio para
lograr solo algunas mejoras en el acceso a los mercados de EEUU y de la UE, complementandose
con el avance de las negociaciones en las areas de apoyo interno y subsidios a la exportacion en el
foro multilateral (Giordano, 2003: 20). Las expectativas mas realistas que a mi juicio debiera
hacerse el MERCOSUR como resultado de las tratativas con EEUU vy con la UE se limitan a la
obtencion de una liberalizacion parcial en el acceso al mercado, de ampliaciones en el volumen de
los contingentes de importacién de productos agricolas y agricolas procesados y del levantamiento
de algunas barreras no arancelarias, ya que €s virtualmente imposible que a nivel bilateral se logre

desmantelar las estructuras de proteccion vigentes en ambas potencias.

V. 6. Potenciales costos y beneficios de los acuerdos UE-MERCOSUR y ALCA
sobre algunos sectores productivos

La eventual concrecion de los acuerdos preferenciales de comercio considerados tendra un
impacto significativo sobre las cconomias de las partes, en particular en las del MERCOSUR.
Habra sectores productivos “ganadores” y “perdedores”. La configuracion de los potenciales
beneficios y costos es clave, pues explica en gran medida ¢l apoyo u oposicion de diversos grupos
sociales al avance de las negociaciones.

En un trabajo reciente, Vaillant y Ons (2002) identifican las oportunidades y riesgos
comerciales para el MERCOSUR que podrian derivar de un acuerdo de liberalizacidn comercial
con la UE. En lo que refiere a las oportunidades, se concentran en la agricultura para todos los
miembros del MERCOSUR vy en la industria manufacturera para Brasil. Por otra parte, los peligros
comerciales para Brasil se encuentran en los productos manufacturados, al tiempo que para
Argentina y Uruguay se concentran en la canasta de exportaciones tradicionales dirigidas a Brasil

(productos lacteos, cereales. carne. cebada malteada v pesca) y en segundo lugar, hacia Paraguay.

32 Ep 1a UE. si bien existen fuertes presiones internas contrarias al desmantelamiento de la proteccion en el
sector agricola (principaimente provenientes de los agricultores y gobiernos de Francia, Irlanda, Espafia y
Portugal). en los dltimos tiempos han surgido algunas sefiales que indicarian la necesidad de continuar
avanzando en la reforma de la PAC. Entre ellas se destaca los altos costos que supondria mantener dicha
politica en el contexto de ampliacion de a Union.

% La complejidad de la negociacion agricofa a nivel multilateral surge de la existencia de una serie de
intereses cruzados. Pues al conjunto de paises productores agricolas competitivos y al conjunto de paises no
competitivos que protegen su produccion, s¢ suma un grupo de paises en desarrollo, importadores de
productos agricolas, que son beneficiarios de la produccién subsidiada por los paiscs desarrollados.
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Recuadro V.
;Cual seria el impacto de los acuerdos de libre comercio considerados sobre 1as economias del
MERCOSUR?

Para evaluar el potencial impacto de los acuerdos norte-sur considerados sobre los paises del
MERCOSUR, haré referencia a un estudio recientemente realizado por Monteagudo y Watanuki (2002)-
investigadores del BID-INTAL-- en el que se utiliza un modelo de equilibrio general computable para
estimar el impacto de los acuerdos de libre comercio sobre las exportaciones de los paises latinoamericanos.
Este modelo realiza los supuestos de la eliminacién de: la proteccion arancelaria, los subsidios a las
exportaciones y de medidas de proteccion al productor. Cabe apuntar que excluye la consideracion de lat
barreras no arancelarias. Deja de lado, ademas, otras materias discutidas en la mesa de negociacion, comc
por ejemplo las disciplinas sobre compras piblicas, inversiones, etc.

Desde la perspectiva del MERCOSUR, los resultados de este anélisis indican que un acuerdo de libre
comercio con la UE generaria mayores ganancias que el ALCA. De hecho, el primero supondrii
incrementos de: 4.7% del PBI, 12% de las exportaciones y 10% de las importaciones. En paralelo, el arreglo
hemisférico traeria aparejado una expansion de un 3.1% del PBl, de un 8% de las exportaciones y de un
6.5% de las importaciones. Se destaca, ademds, que el ALCA promoveria las exportaciones dc
manufacturas, mientras que el acuerdo con la UE expandiria mayormente las exportaciones agricolas »
agroindustriales. .

En otro estudio (Valadao, 2003) se afirma que el mejor escenario para el MERCOSUR est4 dado por la
concrecién simultanea de ambos acuerdos, al tiempo que el peor es la no realizacién de ninguno de los dos
Pues en un contexto de avance de otros acuerdos bilaterales por parte de EEUU y de la UE, el statu-quo
traeria aparejado el aumento de los costos de exclusién para los paises del MERCOSUR.

L—

VI. ASPECTOS DE POLITICA INTERNA Y FACTORES INSTITUCIONALES
DEL MERCOSUR QUE PUEDAN CONDICIONAR SUS NEGOCIACIONES
ECONOMICO-COMERCIALES EXTERNAS

La dinamica politica e institucional que se produce al interior de los pafses del
MERCOSUR v del bloque en su conjunto condiciona la evolucién de los procesos de negociacién
externa que se analizan en este trabajo. Instrumentar una estrategia que permita la realizacion de
los objetivos politicos y economicos del MERCOSUR vy de sus socios requiere de recursos,
capacidad técnica, consulta con los distintos segmentos de la sociedad™ y conocimiento del
funcionamiento del sistema comercial internacional. Requiere, ademas, de la definicidon de pautas
negociadoras comunes que respondan a los intereses nacionales y regionales, para luego poder
negociar con terceros de forma efectiva.

En el entendido que “La realidad en la que se desarrolla la negociacion internacional tras
un proceso de regionalizacion es mucho mas compleja: no es bilateral sino pluralisia: se realiza
bajo un seguimiento constante por parte de la Administracién vy de los grupos de inferés
nacionales v los temas sujetos a la negociacion internacional van mucho mas alla de los de
representacion y soberania territorial, incluyendo multiples aspectos sectoriules y tecnologicos
que escapan a los limites cldsicos de la diplomacia " cabe preguntarse acerca de cudles son las
condiciones politico-institucionales que presentan el MERCOSUR y sus miembros para

enfrentar la compleja agenda de negociaciones externa.

¢ Las negociaciones intra-MERCOSUR, tanto como las que se establece con la UE y con EEUU en el marco
del ALCA se han realizado. en términos generales, en el “circuito cerrado” de las delegaciones
gubernamentales, presentando bajos niveles de participacion de la sociedad civil.

*7 Zapico Gopi, 1997.
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En sintesis, estos autores sefialan que el MERCOSUR  experimenta “fuertes oporiunidades
exportadoras, pevo éstas son balanceadas por peligros en el mercado subregional que son también
significativos . H

La UE, por su parte, presenta ventajas comparativas en sectores como quimicos, productos
plasticos, maquinaria y equipos de transporte, que seguramente expandirdn sus exportaciones
(Estevadeordeal y Krivonos, 2000: 4). Desde estos sectores productivos, junto con el de serviclos,
se ha promovido un acuerdo birregional; al tiempo que los sectores agrarios y agroindustriales,
altamente dependientes de la proteccion comunitaria, han ejercido un /obby persistente en contra
de! acuerdo (Faust, 2002: 13).

En lo que refiere a las oportunidades y riesgos comerciales del MERCOSUR en la
negociacion con EEUU cn el ALCA, Vaillant y Ons (2003) sefialan que “Los productores
agricolas de EEUU enfrentardn un peligro frente a la construccion de una zona de libre comercio
con el MERCOSUR, mientras que los productores agricolas del MERCOSUR podrian tener una
oportunidad (...) Los productos mas destacados en esta situacion son: el jugo de naranja
concentrado y congelado, el aziicar, el tabaco y la carne hovina. No hay oportunidades evidentes
para los produciores de EEUU en el MERCOSUR debido a las reducidas dimensiones del mercado
regional (...) Por otra parte, los productores de los sectores manufacturados del MERCOSUR
enfrentan un claro peligro en los mercados domésticos y en las exportaciones regionales. Los
sectores y productos mas destacados en esta situacion son las maquinarias y los bienes de capital,
usi como algunos subsectores de la industria autonotriz (motores para vehiculos)”. Por Gltimo, los
antores agregan que las oportunidades para el MERCOSUR estan concentradas en la industria
manufacturera liviana (fundamentalmente en la industria del calzado v la vestimenta) (Vaillant y
Ons, 2003: 4).

Cabe apuntar, finalmente, que tanto la UE como EEUU tienen fuertes incentivos para
establecer acuerdos preferenciales que promucvan la liberalizacion de la inversién externa’, de los
flujos financieros y de los servicios, asi como la compatibilizacion de normas en temas tales como
la propiedad intelectual. Los paises del MERCOSUR, por su parte, tienen intereses defensivos en
las tematicas referidas.

* vaillant y Ons (2002).

% A modo de ejemplo, consideremos las expresiones vertidas en un informe de la Comisicn Europea. "L/
reciente fracaso del pretendido Acuerdo Multilateral sobre Inversiones en el ambito de la OCDE (en 1997).
refiterza la importancia de un acuerdo con Mercosur v Chile que facilite la consolidacién de la presencia de
empresas europeas. Hay tres elementos de importancia capital para la UE en este sentido: el acceso a las
oportunidades de inversion, la proteccion juridica de las inversiones v la creacion de un marco estable y
transparente para el sector privado”.
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En lo que sigue se analizan esos elementos. partiendo, en primer jugar. de una revisién de
la evolucion reciente y de la situacion actual del MERCOSUR. En segundo lugar. se analizan las
dificultades que se le presentan al MERCOSUR a la hora de acordar una postura comun para
negociar en los foros internacionales. Por altimo. se considera las asimétricas capacidades téenicas
e institucionales del MERCOSUR vis-a-vis los socios del Norte

VL1. Evolucién reciente y situaciéon actual del MERCOSUR

El favorable deserﬁpeﬁo del MERCOSUR durante sus primeros afios (basicamente hasta
mediados de 1998) suscitd balances positivos de parte de diversos analistas y observadores. que
llegaron a catalogar al bloque como el proyecto de integracion mas exitoso de América Latina.
En este periodo el MERCOSUR registrd avances significativos en distintos planos, tales como el
incremento del comercio intrarregional y la creciente atraccion de flujos de IED. Asimismo, paso a
constituirse en un actor reconocido en la arena politica internacional, al tiempo que se presentd
como un blogue garante de fa paz y la democracia en la region.

A pesar de este desempeiio “exitoso” en los planos econdmico, politico e internacional,
desde mediados de 1998 ¢l MERCOSUR comenzo6 a mostrar un conjunto de problemas, muchos de
los cuales continfian presentes en la actualidad. La crisis por la que atraviesa el bloque responde
tanto a las dificultades que viven sus Estados miembro como a las que presenta el proceso de
integracion. Entre las primeras, se destaca la inestabilidad macroecondmica y financiera generada
en la regién en el marco del enrarecimiento del ambito financiero internacional a partir del impacto
de las crisis asiatica (1997) y rusa (1998) sobre los mercados “emergentes”. En la region. ello se
expresé a través de la devaluacion de la moneda brasilefia en cnero de 1999. de la extrema
fragilidad de la economia argentina (cuya situacion critica se agudizo a finales de 2001) y de la
profundizacion de las crisis de las economias uruguaya y paraguaya.

Como corolario de todo ello, et comercio intrarregional se retrajo significativamente,
retrocediendo incluso en mayor proporcion que el comercio global de los paises (O"Connell, 2001:
17). Adicionalmente. los socios adoptaron medidas unilaterales, que supusieron costos a los
vecinos, al tiempo que se generaron maltiples diferendos ¥ conflictos comerciales entre los
miembros del bloque. En este marco, actores econémicos. politicos y sociales de primer orden de
los paises miembro pusieron en cuestion la continuidad del MERCOSUR en su calidad de Uniodn
Aduanera.

Todo ello supuso una erosion significativa del ambiente politico en la regién y puso cn
evidencia, al tiempo que amplifico, algunas de las carencias principales del MERCOSUR. En
particular, las dificultades que supone que el proyecto no haya constituido durante largo ticmpo la
Gnica estrategia de insercion internacional percibida como posible por sus socios. Asimismo, existe
un amplio consenso respecto de las dificultades que se asocian a las deficiencias institucionales del
MERCOSUR. particularmente, al caracter intergubernamental de sus instituciones. a la ausencia de
un mecanismo de solucion de controversias estable v a los déficit en materia de incorporacion de la
normativa MERCOSUR en los Estados miembro.® Otros ejes de problemas surgen de las carencias
en el plano de coordinacion de las politicas macrocconomicas, asi como del limitado avance

registrado en la eliminacion de las barreras no arancelarias al comercio y en la implementacion de

* De acuerdo a estimacienes oficiales, en 2003 sélo se habian internalizado el 47% de las normas adoptadas
por el Consejo Mercado Comin. ¢! Grupo Mercado Comiin y la Comision de Comercio del MERCOSUR.
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otras medidas que figuran en la agenda de profundizacion del proceso Sumado a ello, como
veremos con mas detalle en el apartado siguiente, el blogue ha encontrado significativos obstaculos
para instrumentar un AEC y una politica comercial externa comun.

En paralelo, los paises del MERCOSUR, en particular Uruguay y Argentina, sufrieron una
profunda crisis financiera, que golped severamente la estructura productiva y social de estas
naciones. En conjunto, todos los elementos referidos eclipsaron los logros de los primeros afos del
proyecto subregional.

De modo que al mismo tiempo que el MERCOSUR experimenta una profunda crisis en el
ambito interno, enfrenta una exigente agenda de negociaciones externas que abarca varios frentes.
En este marco, la agenda externa podria contribuir a fortalecer el bloque, al demandarle mayor
consistencia y cohesion internas. No obstante, resulta pertinente interrogarse respecto de la
posibilidad de que las numerosas debilidades internas-y la prolongada crisis obstaculicen un buen
desempefio negociador del MERCOSUR que le permita maximizar las oportunidades que le ofrece
la agenda externa que tiene planteada. En particular, debe considerarse el riesgo de que la crisis
politico-econdmica se traduzca en la erosion del atractivo economico y en el debilitamiento de la
credibilidad del MERCOSUR como interlocutor a nivel internacional.

Sin embargo, cabe advertir que desde los primeros meses de 2003 el proyecto subregional
parece haber adquirido un nueve impulso, de la mano de las expresiones e iniciativas del
Presidente de Brasil, Lula da Silva, y del argentino, Néstor Kirchner, quienes han manifestado la
voluntad politica de reconstruir el MERCOSUR v afianzar los vinculos econdmicos y politicos con
los demas paises latinoamericanos. El presidente Lu/a ha manifestado que el MERCOSUR
constituye una prioridad en la estrategia de insercion internacional de Brasil, afirmando que”Un
MERCOSUR consistente y ampliado deberd poseer una politica exterior comiin, que nos pernitu
realizar un didlogo eficiente con la Union Europea y con Estados Unidos, sobre todo en el proceso
de negociacion para la formacion del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)"”" En
paralelo, el canciiler argentino, Rafael Biclsa, sostuvo que "Las afinidades de pensamiento y
sintonia entre los gobiernos brinda una oportunidad inmejorable para que una ilusion de quince
aiios recobre el dinamismo que todos esperamos. " paraguay v Uruguay parecen también acogerse

a esta linea, aunque el gobierno de este ultimo aparentemente con menor conviccion.

Entre las medidas propuestas para avanzar en la reconstruccion del MERCOSUR destacan
la creacion de un Parlamento comun, el reconocimiento y tratamiento de las asimetrias entre los
socios v la creacion de un instituto que estudie la posibilidad de crear una moneda comun. En lo
que refiere al estrechamiento de los vinculos con los paises latinoamericanos, el proceso de
negociacion MERCOSUR-CAN, orientado a crear un Acuerdo de Libre Comercio, se acelerd en el
dltimo afio y debiera finalizar el 31 de diciembre de 2003. En paralelo, en agosto del presente ano
Perii y los paises miembros del MERCOSUR suscribieron un Acuerdo de Complementacion
Econdmica en el marco de Ja ALADL

A pesar que estos cambios politicos al interior del MERCOSUR parecieran auspiciar

mayores expectativas en relacion al futuro desempeiio del bloque, las sefales son aun primarias y

¥ Da Silva, 2003.
* Bielsa, 2003.




no permiten determinar si seran suficientes para paliar los multiples problemas v déficit que
presenta.“ '

En sintesis, ] MERCOSUR enfreata un conjunto de dificultades. que ponen en cuestion
tanto la viabilidad futura del proyecto de integracion, como su capacidad de actuar como un
vehiculo que contribuya a lograr una mejor insercion internacional de sus paises miembro. Sin
embargo, seiiales recientes podrian estar indicando una revitalizacion del proyecto subregional y

una vocacion por convertirlo en una plataforma comun de negociacion con terceros.

VL. 2. La definicién de la dimensién econdmica de la politica exterior del
MERCOSUR

El MERCOSUR constituye una Union Aduanera (imperfecta), lo cual obliga a sus Estados
miembro a definir, conjuntamente, la dimensién econémica de su politica exterior. Ello supone
un acotamiento de la autonomia de los paises det MERCOSUR en las negociaciones econdmicas
internacionales, pero como contrapartida. ofrece la oportunidad de mejorar su posicion
negociadora. Implica, ademas, un esfuerzo de “integracion positiva”, entendiendo por tal el
desarrollo de politicas comunes. La puesta en marcha de una politica comercial comin ha
presentado escasos progresos, en razon de la implementacion parcial del AEC vy de la no
implementacion del Codigo Aduanero (creado en 1994).

La definicion de la politica externa comiin en el plano econdmico es un proceso complejo y
dificil, que implica un arbitraje entre las prioridades e intereses de los socios y un intercambio de
costos y beneficios. A partir de eso ha de derivarse la definicidon de una estrategia comiin, para
negociar con terceros de forma ofectiva. Si bien en algunas circunstancias el MERCOSUR logro
conformar una oferta comiin (por ejemplo, la oferta de acceso a mercados presentada en el marco
del ALCA vy las ofertas presentadas a la UE), la perfomance a la hora de definir una estrategia
negociadora comin ha sido pobre.42 Distintos elementos explican tal dificultad. Entre las
motivaciones principales, cabe destacar:

i - las diferencias de tamafio, estructuras productivas, niveles de apertura de las economias y
patrones de especializacion comercial de cada una de las partes, que se traducen en que la
estructura de incentivos de cada uno de los miembros del MERCOSUR para participar de
las negociaciones del ALCA y con la UE no sea homogénea;

1 De todas formas las relaciones bilaterales argentino-brasilefias no estan exentas de tensiones. Como seiala
el prestigioso analista de la realidad regional, Morales Sola (2003). “Kirchner y Lula repitieron la experiencia
ciclica entre la Argentina y Brasil: cada tanto. sus presidentes deben salvar a la relacion de un naufragio
seguro. (...) Dicen que Kirchner se molesté porque Lula fue el unico presidente latinoamericano que ho lo
llamé en las horas en que flagueaba el acuerdo con el FMI.(...) Tampoco a Kirchner le agrada, en verdad.
que Lula se haya convertido en el lider latinoamericano mas influvente en el hemisferio norte. Digan lo que
digan, estan compitiendo. (...) Brasil ejerci6 una fuerte presion para conseguir el apovo de la Argentina a su
ambicion de obtener un sillon como miembro permanente del Consejo de Seguridad de la ONU. La Argentina
le respondio que definitivamente no hard eso v que propondrd, en cambio, una imporiante ampliacién de los
miembros no permanenies de ese organismo. "

‘2 Dicha performance se hace evidente si se consideran la realizacién y conservacion de acuerdos bilaterales
por parte de los miembros det MERCOSUR con otros paises de la ALADL las dificultades para avanzar €n
acuerdos comerciales conjuntos con México fa CAN, o, mds recientemerte, la presentacion de ofertas
negociadoras diferenciadas en el area de servicios en las negociaciones del ALCA.
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ii. las diferentes prioridades o “preferencias de politica”™ que figuran en la politica externa de
cada uno de los paises.

iii. la debilidad institucional del MERCOSUR y el caracter intergubernamental de sus
instituciones;
iv. el escaso avance a nivel subregional en la armonizacién de las regulaciones que rigen en

ciertos sectores, como ser servicios o inversiones. Ello dificulta la generacién de una
posicién comun en estas disciplinas en los foros de negociacion internacional, complicando
las tratativas.

V1.2.i. Un bloque asimétrico

Las asimetrias en términos de tamafio, estructura productiva y niveles de apertura de los
paises del MERCOSUR son rasgos estructurales que dificultan la coordinacion de una politica
externa comin. De hecho, la estructura del AEC expresa en gran medida la configuracion
arancelaria de Brasil, el socio mayor, que siendo un pais de escala continental, logré proyectar su
estructura de proteccion a nivel regional.43 Consecuentemente, las asimetrias sefialadas Ilevan a que
“la posicién negociadora del MERCOSUR  no es una sintesis armonica y equilibrada de los
intereses de los diferentes paises que componen el blogue. De la misma manera que la postura
negociadora de Brasil en relacion con la agenda interna del MERCOSUR explica en buena
medida los avances y las dificultades del proyecto de integracion en el Cono Sur, st actitud en
relacion con las negociaciones externas del blogue, por tratarse del socio mayor, define en gran
parte lo que se identifica como la "nosicion MERCOSUR v

En este marco, las diferencias en términos de la estructura productiva y del patron de
especializacion comercial de los miembros del MERCOSUR se traduce en una estructura de
incentivos no hombgénea para participar en las negociaciones del ALCA y con la UE. Ello dificulta
la conciliacién de una oferta negociadora comin, al tiempo que se traduce en la dinamica de las
negociaciones externas. Pues la existencia de sensibilidades y fortalezas sectoriales distintas
conduce a que Brasil pueda juzgar aceptable una oferta de liberalizacion comercial que ofrezca
oportunidades limitadas en el comercio de productos primarios, pero mas amplias en el de bienes
industrializados con mayor valor agregado; al tiempo que probablemente los socios menores
prefieran una oferta mds abarcativa en el comercio de bienes agricolas. En otro escenario, la mayor
especializacién productiva de los socios menores podria conducir a que éstos se conformaran con
pocas concesiones en sectores donde concentran su oferta exportable (por ejemplo, pequefias
ampliaciones de contingentes de exportacion), situacion que podria resultar insuficiente para los
SOCI0OS Mayores.

En definitiva, se presentan situaciones en la que los intereses de los miembros del
MERCOSUR son divergentes, No obstante, la posibilidad de construir una matriz negociadora
comun podria verse maximizada si se generara un intercambio de concesiones que resultara en la
armonizacién de intereses divergentes y en la generacion de una percepcién de ganancias mutuas.

Por ejemplo, podria esperarse que Brasil ofreciera a los socios menores compensaciones de orden

* La proteccion a la produccidn manufacturera —en particular a los bienes de capital, informdtica y
telecomunicaciones-- favorecié la produccion brasileiia, pero resultd costosa para los socios menores del
MERCOSUR (Markwald, 2003: 4).
* Da Motta Veiga, 2001: 2
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comercial a cambio de que éstos le otorguen apoyo politico en el plano de las negociaciones
comerciales internacionales (Tussie, Botto y Delich, 2003).

V.2.ii. Perfil estilizado de las prioridades que figuran en la estrategia de insercion
internacional de los paises del MERCOSUR

Las asimetrias de tamafio y estructura productiva, asi como las diferencias en el plano de
las definiciones politica e ideolégicas y las distintas peripecias histéricas de los socios del
MERCOSUR, conducen a que cada uno de ellos tenga diferentes estrategias de insercion de sus
economias en la escena internacional. Los socios del MERCOSUR procuran, a través de su
participacion en las negociaciones comerciales internacionales, mejorar sus niveles de desarrollo,
por la via de una mejora del acceso de las exportaciones a los principales socios comerciales.” En
este marco. el bloque subregional constituye una herramienta politica fundamental para perseguir
tal objetivo. Si bien para todos sus socios el MERCOSUR constituye una pieza clave dentro de la
estrategia nacional, la importancia y funcionalidad que le otorgan al proceso de integracion esta
atada al conjunto de definiciones econdmicas y politicas mas globales, que aun siendo variables en
algunos casos. tiene cada uno de los socios acerca de su politica exterior. Revisaremos brevemente
las prioridades que figuran en la politica exterior de Brasil, Argentina y Uruguay.

Brasil es la mayor economia de la region, tanto por su tamafio como por la diversificacion
de su estructura productiva y la sofisticacion de algunos sectores industriales. Este pais ha
procurado histéricamente preservar la autonomia en fa definicion de la politica exterior, objetivo
que en la Gltima década ha tenido a la integracion subregional como el instrumento fundamental.
La alianza estratégica que desde mediados de los ochenta establecid con Argentina, constituyo el
fundamento de este proyecto prioritario. Otras cualidades que han caracterizado a la politica
exterior brasilefia en los Gltimos tiempos son “el desarrollo como objetivo principal. el
pragmatismo, el universalismo selectivo por medio de la construccion de “parcerias estratégicas’y
la busqueda de reconocimiento de su condicion de potencia media”® Es, ademas, un global
trader, en virtud de que mantiene relaciones comerciales importantes con distintas partes del
mundo. De acuerdo a datos de la CEPAL (2002), un 14.1% de las exportaciones se destinaron al
MERCOSUR, un 24% a EEUU, un 23% a la UE y un 7% a Asia (afio 2000). De ahi la importancia
que le atribuye a las negociaciones comerciales multilaterales que transcurren en el marco de la
OMC. Brasil es, por otra parte, el pais del MERCOSUR que ha presentado una politica de
insercion internacional mas estable.

En este marco, consideremos brevemente el posicionamiento de Brasil en las
negociaciones del ALCA. El recelo de Brasil frente al poder de EEUU en el continente. sumado a
su vocacion por desarrollar una capacidad industrial nacional como condicion para mantener una
actuacion mas autonoma del pais en el sistema internacional (Da Motta Veiga, 2001) explican, en
gran medida, la posicion reticente y poco entusiasta de Brasil frente a las negociaciones det ALCA.
Este pais acepté participar en el proceso en razon de fuertes incentivos “defensivos”, procurando

5 En palabras del canciller de Brasil, Celso Amorim (2003a), “La estrategia de Brasil se fundamenta en la
politica del gobierno del presidente Lula de maximizar las oportunidades en el escenario internacional, de
manera soberana y proactiva, para viabilizar el desarrollo del que carece la sociedad brasilera’”. Traduccion
personal.
4 van Deijk, 2003.
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que dicha participacion se hiciera efectiva desde el MERCOSUR v mediada por una alianza con los
paises sudamericanos (con la intencion de construir un Area de Libre Comercio de Américadel Sur
-ALCSA). Con ello se buscaba fortalecer la posicion brasilefia y sudamericana en las negociaciones
con EEUU. En palabras del ex canciller brasilefio, Celso Lafer (2001) "La estrategia de las
negociaciones conerciales de Brasil ya fue comparada a un conjunto de circulos concéntricos. La
idea seria que los acuerdos con el MERCOSUR y con los demds paises de la region servirian como
plataforma para la economiu brasilefia, propiciando una exposicion gradual a la competencia
internacional y las ganancias de escala necesarios al aumento de la productividad y la plena

participacion en la economia global.”

La estrategia de Brasil en relacion a las negociaciones del ALCA pasé de “una posicion de
descalificacion y veto, a una posicion de participacion conﬂiclil»'a”'”, particularmente desde la Il
Reunion Ministerial en Belo Horizonte (1997). Desde entonces, este pais ha procurado darle al
MERCOSUR un mayor protagonismo en las negociaciones. Paralelamente, el ALCA adquirié una

alta politizacion en la sociedad brasilefia, despertando fuertes sentimientos nacionalistas en el pais
(Hirst, 2001)."

En otro orden de cosas, Brasil adjudica una importancia cstratégica a su
relacionamiento con la UE, en procura de la promocion de la multipolaridad en ¢l mundo y del
establecimiento de un contrapeso a la hegemonia estadounidense. Al respecto, Celso Amorim
(2003) sostiene que “Ewropu constifuye una de las bases del equilibrio que caracleriza nuestra
presencia en el mundo y es nuestro interés mantener y reforzar esa relacion, sobretodo de cara a
iniciativas como la integracion hemisférica. La estrategia desarrollada por Itamaraty ha sido
Justamente la de buscar el estrechamiento de los vinculos que nos unen « Europa. buscando
asegurar y, eventualmente, ampliar el peso del continente en todas las vertientes de nuestras
reluciones exteriores.”

Por otra parte, Argentina es una economia mediana de ingreso medio, que tiene relaciones
comerciales de tipo global trader. En 2000 dirigio un 31.9% de sus ventas externas al resto de los
paises del MERCOSUR, un 16% a la UE, un 12% a EEUU y un 7% a Asia (Cepal, 2002).

Desde la recuperacion de la democracia, Argentina inicié un vinculo de cooperacion con
Brasil. en virtud de fa voluntad politica de los nuevos gobiernos de superar una historia de
conflictos y antagonismos interestatales. A partic de ello, se edificéd una relacién estratégica
privilegiada, que, a la postre, desembocd en la conformacion del MERCOSUR. En paralelo.
desactivo la hipotesis de conflicto bélico con los vecinos. en particular con Chile y Brasil.

El MERCOSUR v la vinculacién con Brasil pasé a constituir uno de los ejes centrales de la
politica exterior argentina. No obstante, "4 partiv de 1990, el nexo argentino-brasiteio sufrio

modificaciones profindas. El fértil territorio de convergencias politicas se volvid arido a partir del

7 Guilon Albuquerque, 2001.

¥ Semales de tal politizacion fueron la creacion del Seccion Nacional de los Asuntos Refativos al ALCA
(Senalca), bajo la presidencia del Ministerio de Relaciones Exteriores integrada por entidades como la
Confederacion Nacional de la Industria, la Confederacion Nacional de Agricultura, fa Confederacion General
de los Trabajadores, la Central Unica de los Trabajadores y la Fuerza Sindical (Hirst, 2001). Desde alli se
procura incidir en la posicion definida por Brasil en el ALCA. Por otra parte, en setiembre de 2002 sellevé a
cabo en Brasil un plebiscito sobre el ALCA. organizado por méas de sesenta organizaciones sindicales y
sociales, donde votaron aproximadamente |0 millones de personas, de las cuales el 98% sc opuso a la firma
del acuerdo del ALCA (http:/Avww.cnn.com.br. 2002).
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nuevo rumbo que tomé la politica exterior argentina con el gobierno de Menem ' ? La politica de
alineacion con EEUU, la voluntad expresa de ingresar al NAFTA —que cn palabras del entonces
Canciller argentino, Guido di Tella, se resumian en el establecimiento de “relaciones carnales” con

EEUU-- alejaban el escenario de insercién conjunta del Cono Sur en el mundo. La tension de las
relaciones con Brasil se verian incrementadas con la asuncion al Ministerio de Economia de
Domingo Cavallo durante la administracion de Fernando de la Ria en 2001, en el marco de la
profunda crisis de la economia argentina. En reiteradas ocasiones este alto funcionario cuestiono la
viabilidad del MERCOSUR como Unién Aduanera. En la actualidad, Argentina sigue encontrando

dificultades para llevar a cabo la pretension de mantener un equilibrio en el relacionamiento con
EEUU y Brasil.®

La doble pretension de mantener un vinculo privilegiado con EEUU, en paralelo a la
alianza estratégica con Brasil, se tradujo en un posicionamiento ambiguo de Argentina en las
negociaciones del ALCA. En particular, los vaivenes se registraron en torno a cual seria la
modalidad més conveniente. para negociar el ALCA: hacerlo conjuntamente desde cl MERCOSUR
o ingresar unilateralmente al NAFTA (reclamado durante los gobiernos de Menem). Esta
ambigiiedad, que vino de la mano de las distintas administraciones y de las expresiones de altos
funcionarios, tensaron las relaciones de Argentina con Brasil. Los gobiernos de Eduardo Duhalde y
Néstor Kirchner han priorizado negociar el ALCA a través del MERCOSUR. apoyando incluso fa
estrategia de negociacion a “tres vias” propuesta por el gobierno de Liuda (véase pag. 8§ de este
trabajo).

Por otra parte. cabe destacar que Argentina otorga importancia a las negociaciones con la
UE, va que constituye su segundo mercado de exportacion y la principal fuente de 1ED. La
complejidad de las relaciones con la UE es puesta de manifiesto por el ministro de Economia,
Roberto Lavagna, quien sefiala que "La UE es, a la vez, nuestro principal cliente fuera del
Mercosur y a escala global. en bienes agroganaderos y agroindustriales: un competidor de primer
nivel en terceros mercados: el mercado de mayor potencial exportador futuro. en la medida en que
se reduzcan los subsidios por compromisos multilaterales (OMC) o acuerdos birregionales
(Mercosur-UE): un drea economica con altas y variables barreras sanitarias y fitosanitarias: un
exportador de bienes que no cumplen con nuestras propias exigencias sanitarias (BSE o "vaca
loca”): el grupo con mayor posicion negativa respecto de la colocacion de productos
genéticamente modificados; un mercado con cuotas muy por debajo de nuestra capacidacd
exportadora (caso carnes Hilton): un mercado con cuotas relativamente altas que no
aprovechamos por falta de politicas internas: un mercado abierto en materia industrial que no
aprovechamos: un socio comercial que nos ha denunciado ante la QMC: un drea con diversos
regimenes preferenciales que nos discriminan comercialmente; un gran inversor en servicios
puiblicos y financieros: un drea econdmica con la cual tenemos estructuralmente déficit”.”!

Uruguay, por su parte, constituye una economia pequeia. que dirige el 45% de las
exportaciones a los demas miembros del MERCOSUR. un 15% a la UE y un 8% a EEUU (CEPAL,
2002). Consecuentemente, mantiene una dependencia comercial significativa de los socios

regionales. Desde los inicios del proceso de integracion subregional, ha privilegiado sus vinculos

* Hirst, 2001: 3.

0 Como sefiala Morales Sola (2003): “Buscando el eje de esa balanza, el canciller Rufuel Bielsa suele decir
que la politica nacional no debe hacer seguidismo de Washington, pero tampoco de Brasiliu.~

*! Lavagna. 2002. Citado en van Deijk. 2003, cap. 3.




con los vecinos, demostrando una fuerte vocacién mercosuriana. Aun siendo un pais pequeno el
MERCOSUR “necesita” de la participacion de Urugunay, ya que la membresia de los dos socios
menores le confiere al proyecto un caracter cuasi-continental, que le otorga un valor agregado a la
integracion bilateral argentino-brasilefia. Esto le ha dado a Uruguay un peso especifico y una

capacidad negociadora mayor a la que motivaria su tamano.

La mayor parte del espectro politico uruguayo, asi como distintos analistas, han afirmado
en reiteradas ocasiones que el MERCOSUR constituye para Uruguay una definicion de politica de
Estado. No obstante, en la medida que se agudizaron las crisis del MERCOSUR y de la economia
nacional, este pais ensay¢ algunas alternativas de politica exterior unilateral, particularmente de la
mano del gobierno de Jorge Batlle. En paralelo, adopté una postura critica ante el proceso de
integracion. En este marco, durante la administracién Batlle se procurd avanzar en la negociacion
de un acuerdo bilateral con EEUU por fuera de la estrategia subregional (intento que fracaso) y se
ha mostrado entusiasmo con la creacién del ALCA™ La frustracion de los recientes impulsos de
unilateralismo condujeron a que Uruguay “retornara” a la estrategia del MERCOSUR. aungue no
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con la firmeza con que parecen abrazar esta iniciativa los gobiernos argentino y brasileio.

Por otra parte, en las negociaciones para un acuerdo UE-MERCOSUR, Uruguay se ha
plegado a la estrategia comun, sin ningin tipo de manifestacion unilateral. Es de aclarar, por otra
parte. que tampoco cabria una actitud de aquél tipo, ya que de acuerdo al mandato negociador de la
Comision Europea, ésta slo habra de negociar con el MERCOSUR como bloque.

En definitiva, en los ultimos afios Uruguay ha presentado una marcada inestabilidad en su
politica internacional, con lo cual ha roto con la tradicion que concebia a este conjunto de
definiciones como politicas de Estado.

Para finalizar, creo pertinente destacar que los socios del MERCOSUR han presentado
discontinuidades en sus estrategias de insercion internacional, entre otras cosas, en razon de la
inestabilidad politica y econdmica de las Gltimas décadas. De ahi que la “fidelidad™ al proyecto
MERCOSUR haya variado, asi como también el posicionamiento frente a las negociaciones en el
ALCA, con la UE, o con los demas socios de la ALADI. Parece evidente que la existencia de
distintas estrategias nacionales condiciona la conformacion de una politica externa comin del
MERCOSUR en el plano econémico. En algunas circunstancias, éstas han resultado escasamente
convergenteé. como en el caso de la relacion con EEUU o con la importancia estratégica otorgada
al estrechamiento del vinculo con otros paises de la ALADIL

Por otra parte, la asimetria de Brasil en relacion a los demas socios del bloque supone que
sus preferencias en materia de politica exterior tengan un peso significativamente mayor en la
definicién de la estrategia MERCOSUR que las de los otros miembros (Da Motta Veiga, 2001).

2 En un discurso en la sesion plenaria de trabajo de la /1f Cumbre de las Américas. Quebec, el 21 de abril de
2001, el presidente Batlle manifesté su entusiasmo con el ALCA. diciendo que, " Primero, el Gobierno del
Urnguay apoya el ALCA; en cuanio a lu fecha, cuanto antes mejor”.

53 Este “retorno” al proyecto subregional no es del todo claro. En una intervencion en la Reunion
Extraordinaria del Consejo Mercado Comun realizada en Montevideo (octubre de 2003). el Ministro de
Economia uruguayo, Isaac Alfie, expres¢ la decepcion del gobierno de ese pais con el MERCOSUR, al
sefalar que “no cumplié con los objetivos principales del provecto en el sentido de constituirse en una
plataforma de lanzamiento para su crecimiento sostenido y estable de las economias”. Busqueda, 9 de
octubre de 2003.
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V1.2.iii. La institucionalidad del MERCOSUR

La debilidad institucional del MERCOSUR, asi como su cardcter intergubernamental,
condicionan vy dificultan la coordinacion de una politica externa comun en el plano economico.
Desde la perspectiva de Felix Peiia (2002), estudioso del proceso MERCOSUR, “la insuficiencia
metodoldgica y la calidad institucional, en el sentido de: a) baja capacidad para mantener ¢n
forma dindmica la concertacion de intereses nacionales. a fin de generar reglas de juego
aplicables que puedan producir los resultados buscados (...} ha afectado la capacidad de
negociacion conjunta con terceros paises”.

Examinemos brevemente la estructura institucional del MERCOSUR. Todos los drganos
con capacidad decisoria del bloque —Consejo Mercado Comin (CMC), Grupo Mercado Comin
(GMC) y Comision de Comercio del MERCOSUR (CCM)-- presentan una estructura
intergubernamental. Estos son los encargados de Ia conduccion politica y la gestion del proceso de
integracion. De acuerdo a lo establecido en el Protocolo de Ouro Preto (art. VIIL, inc. [V), al CMC
fe compete “nmegociar y firmar acuerdos, en nombre del MERCOSUR. con terceros paises, grupos
de paises y organismos internacionales”. Este podra delegar, por mandato expreso, estas funciones
al GMC.* En los foros de negociacién externa, la coordinacién y la voceria en la mesa de
negociaciones es de caracter regional. con una coordinacion rotativa, cada seis meses, en funcion
del pais que ejerce la presidencia pro témpore del bloque.

Esta definicion institucional inicial, que privilegid la intergubernamentalidad en procura
del mantenimiento de un fuerte control de los Estados parte sobre el proceso de integracion y de
evitar la generacion de una burocracia excesivamente grande, tiene un efecto negativo sobre la
conformacion de una politica externa comun. Pues supone, en primer término, que la adopcidn de
politicas y decisiones, su implementacion y su control, queda en manos de los gobiernos, que
suelen ser muy permeables a las presiones de grupos de interés domésticos, lo cual, en ocasiones.
puede tener por consecuencia el bloqueo del proceso (Gonzalez. 1999: 94). En otras palabras, /a
‘captura’ de las opciones alternativas de politica por visiones esirictamente nacionales ™ tiene

como correlato la relegacion a un segundo plano de la construccién del proyecto de integracion.

El caracter intergubernamental del grueso de los drganos del MERCOSUR implica que
todos los funcionarios integrantes de las instituciones responsables de la definicion de una politica
externa comiin, de la negociacion de una posicion comin y de fa conduccion de las negociacioncs
del MERCOSUR. detentan la doble calidad de ser, en primer lugar, funcionarios nacionales, y en
segundo plano, funcionarios de la institucionalidad del MERCOSUR. Este doble rol posiciona la
problemética nacional por sobre la regional, mas aun en los contextos de crisis e inestabilidad
interna que han sufrido los paises miembro. Adicionalmente, supone que en ocasiones las
Secciones Nacionales defiendan intereses nacionales, que entran en conflicto tanto con los

S E] CMC es el ambito decisorio de mayor nivel y estd integrado por los Ministros de Relaciones Exteriores y
por los Ministros de Economia de los cuatro Estados miembro. EI GMC. por su parte, ¢s el 6rgano ejecutivo
del proceso, v esta integrado por cuatro miembros titulares y cuatro miembros alternos por pais. Entre ellos
deben figurar representantes de los Ministerios de Relaciones Exteriores, Economia y de los Bancos
Centrales. Luego, existen dos érganos consultivos, carentes de facultades decisorias, denominados Comision
Parlamentaria Conjunta (CPC) y Foro Consultivo Economico y Social (FCES). Por ultimo, figura la Secretaria
Administrativa (SAM), que hasta el aiio pasado tenia funciones puramente administrativas.

*3 Bouzas y Slotz, 2001: 201,




intereses de los otros socios, como con la puesta en practica de las medidas necesarias para
desarrollar una politica comercial comin (Gonzalez, 1999: 93).

En segundo lugar, la ausencia de una instancia técnica independiente de los gobiernos. que
desde una perspectiva comun, pudiera concebir globalmente los intereses y las estrategias mas
convenientes para el bloque, ha llevado a que la estrategia de insercion internacional esté
fuertemente atada a la negociacion entre los gobiernos de los Estados parte —en donde seguramente
tendra un peso mayor la voluntad del socio mayor. La reciente transformacion de la SAM en una
Secretaria Técnica, podria contribuir a revertir, al menos parcialmente, este déficit, al contar con un
pequeiio cuerpo de funcionarios del MERCOSUR que prestara, por ejemplo, apoyo técnico para la
toma de decisiones o la definicién de proyectos para el cumplimiento de las metas del proceso de
integracion. Este érgano podria cumplir un rol importante en el plano de las negociaciones externas
de! bloque, al brindar asesoramiento técnico para la conformacién de una politica comun. Felix
Peria (2002) va mas alla, al proponer que las atribuciones de la Secretaria debieran ampliarse.
Aconseja que"En situaciones especiales ~por ejemplo, los instrumentos de flexibilizacion de
compromisos de libre comercio y de politica comercial externa-, su opinion deberia ser vinculante,
salvo opinion por “consenso negativo " de los socios. ”

VI.3. Asimétrica capacidad técnica en las negociaciones econémico-comerciales
intcrnacionales

Otro conjunto de problemas fundamental surge de la fragilidad de la base téenica con la
que se adoptan las decisiones de politica exterior en el MERCOSUR. La escasez relativa de
recursos humanos. técnicos y financieros destinados a la negociacion intra-MERCOSUR 'y
externa®®, sumada a la menor experiencia en el campo de las negociaciones econdmicas
internacionales de los paises sudamericanos frente a las contrapartes del Norte, sitia al
MERCOSUR en una posicion desfavorable. Este problema se ve agudizado por la vastedad y la
creciente complejidad de la agenda de negociacion y por la simultaneidad con la que se desarrollan
los distintos foros. De hecho, ademas de temas comerciales, la agenda incluye topicos que
tradicionalmente habian sido objeto de regulacién interna, como ser los derechos de propiedad
intelectual, la regulacién de la inversién, de los servicios, de las compras plblicas, etc.

Julio Nogués (2003) alerta sobre la posibilidad de que se arribe a acuerdos no balanceados
si los paises latinoamericanos continuan las negociaciones en curso “ciegamente”, esto es, sin el
necesario sustento técnico. En contraste con la fragilidad negociadora de varios paises
latinoamericanos, las potencias del Norte conocen claramente sus intereses v los posibles costos v
beneficios de las concesiones que han de realizar (Nogués, 2003: 21). El Canciller uruguayo.
Didier Opertti, ilustra esta realidad, al sefialar que “(..) asi vemos que cuando los Cancilleres del
MERCOSUR legamos a la instancia de esa negociacion advertimos que nuestra contraparte

dispone de aquello de lo que no disponemos nosotros, esto es la clara identificacion de sus
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Cabe puntualizar que la diplomacia brasilefia es una excepcidn en ese sentido, va que ltamaraty presenta un
nivel de pericia y sofisticacion bastante destacado en el campo & las negociaciones econdmicas
internacionales.



objetivos, de sus limites, de su margen de flexibilidad o inflexibilidad, y. sobre todo, de una
posicién organica previamente adoptada de modo formal. "

Otro déficit en el plano institucional responde a la escasa coordinacion que al interior del
sector piiblico y entre éste y el sector privado se ejercita para conformar una estrategia y posicion
negociadora nacional. Superar estas dificultades sera clave para que los paises del Cono Sur sean

capaces de llevar a los foros internacionales una posicion negociadora mas firme y consistente
(Nogués, 2003).

En sintesis, tanto las dificultades que ofrecen la coordinacién de una posicién negociadora
nacional y luego comun al interior del MERCOSUR, como las deficiencias organizativas y técnicas
que presentan los paises del bloque sudamericano a la hora de negociar vis « vis las contrapartes
del Norte, posicionan al MERCOSUR en una situacion deficitaria para dar cuenta de los complejos
procesos de negociacion en los que estd involucrado.

Recuadro VI. Dinamica politica interna en EEUU y en la UE.

Los rasgos y la evolucién de la dindmica politica interna en EEUU y la UE condicionan fuertemaite las
negociaciones aqui analizadas. En particular, la oposicién de algunos grupos de interés organizados pueder
llegar a poner en cuestién la viabilidad de los acuerdos. En el caso de EEUU, no puede ser dejada de lado la
existencia de sectores proteccionistas (particularmente productores agricolas y de manufacturas tradicionales,
con influencia en el Congreso norteamericano, que reclaman la proteccién; conjuntamente a los grupo:
ambientalistas y sindicales. que se oponen a un acuerdo hemisférico que excliya disposiciones ambientales ¥
laborales (Masi y Wise, 2003). En linea con elio, el Congreso estadounidense se ha tornado mas
proteccionista en los ultimos afios. El largo y dificil proceso de aprobacion de la TPA, asi como las
restricciones impuestas por esta ley para la liberalizacion de algunos sectores “sensibles”, son muestra de
ello. Como contrapartida, existe en EEUU una coalicién pro-ALCA conformada por un grupo heterogénec
de sectores empresariales, integrado por ciertos productores agricolas, de manufacturas electronicas y de alta
tecnologia, que promueven la liberalizacion comercial hemisférica (Masi y Wise, 2003).

Por otra parte, las elecciones en EEUU previstas para noviembre de 2004 podrian incidir también en Ic
dinamica negociadora: dificilmente el gobierno norteamericano suscriba en el transcurso de un afio electora
un acuerdo hemisférico que seguramentc generard oposicion de algunos grupos sociales y de interé:
importantes.

En el caso de la UE se advierte una firme oposicion desde los sectores agricolas y agroindustriales que
gozan de la proteccion comunitaria, a un acuerdo interregional que implique Ja reduccion de esos beneficios
A ello se le suma la imposibilidad de modificar sustancialmente la PAC en base a una negociacior
birregional. No obstante, los agentes empresariales con intereses ofensivos en los mercados del Cono Sut
(principalmente, quimicos, productos plasticos, maquinaria y equipos de transporte y servicios) apoyan
acuerdo con este bloque. Muchos de ellos son miembros del Foro Empresarial MERCOSUR-UE, el cual es
una iniciativa empresarial destinada a fomentar las relaciones comerciales e incentivar el flujo inversor entr¢
las dos zonas. '

Otro elemento que condiciona las negociaciones birregionales es la estructura institucioral de la UE. La
compleja interaccién entre la Comision Europea y el Consejo Europeo, tiende a darle a la politica comercia
internacional de la UE un tono conservador (Torrent, 2001). Dicha interaccién se caracteriza por el hecho de
que“hay limites al peso politico de los Comisarios europeos frente a los gobiernos de los Estados
miembros” (Chaire Mercosur Sciences Po, 2002: 8) y frente al Consejo Europeo, que es més reacio a la
asociacidn interregional.

En sintesis, tanto la institucionalidad como los posicionamientos de los distintos grupos de interés en
EEUU y en la UE condicionan las negociaciones internacionales aqui analizadas.

7 Opertti, 2002: 18.
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VII. CONSIDERACIONES DE POLITICA INTERNACIONAL

En este apartado se examina un conjunto de temas de orden internacional que condicionan
significativamente las negociaciones norte-sur en las que el MERCOSUR se encuentra implicado.
Ante todo, cabe destacar que para comprender estos procesos es imprescindible considerar el marco
global de las negociaciones (véase Diagrama 1), lo cual supone tener en cuenta las motivaciones de
los actores para participar de las negociaciones, la interaccidn entre ambos foros de negociacion y
de éstos con la evolucidn de la ronda Doha de 1a OMC.

Comencemos considerando cual es el grado de importancia del MERCOSUR en las
agendas externas de los interlocutores del norte. Desde el punto de vista economico, la
significacion relativa del Cono Sur como mercado de exportacién es mucho menor para la UE y
EEUU que la que ambos presentan como destino de exportaciones del bloque sudamericano.™ De
hecho, el MERCOSUR no constituye una prioridad en las agendas externas de EEUU y de la UE,
sino que ocupa una “posicién estratégica periférica” (Ferreira Simoes, 2002). Las negociaciones
hemisféricas en el ALCA y las birregionales UE-MERCOSUR son una dentro de un amplio ment
de negociaciones comerciales entabladas por ambas potencias en el ambito multilateral, plurilateral
y bilateral. EEUU y la UE han otorgado, ademas, prioridad al relacionamiento con los paises
vecinos mas proximos: EEUU a través de la constitucion del NAFTA y la UE a través de la
ampliacion de la Union (segun la cual se prevé la incorporacion en 2004 de diez paises de Europa
Central y Oriental).

No obstante, el MERCOSUR aparece como un mercado interesante v con potencialidades
de desarrollo futuro para EEUU y la UE, asi como una regién que despierta el interés geopolitico
de ambos, en un contexto mundial en el que los bloques preferenciales de comercio de escala
regional juegan un rol cada vez mas relevante. La percepcion de que el ambito multilateral es
insuficiente por si solo para promover los intereses comerciales estadounidenses (que se ha
instalado desde la década de los ochenta), y la consecucion de una estrategia de liberalizacion
comercial de tipo discriminatoria a nivel regional o bilateral por parte de EEUU y de la UE (esta
altima, con una vasta experiencia en acuerdos discriminatorios), constituyen componentes
esenciales de la participacion de ambas potencias en los foros de negociacidn considerados.

La estrategia discriminatoria a escala regional o bilateral practicada por EEUU y la UE
puede ser percibida como parte de una estrategia mas amplia, que algunos analistas han
denominado “regionalismo de dominé”, caracterizada por el avance en negociaciones en varias
vias. Esta tiene por objeto fomentar la liberalizacion y el establecimiento de un conjunto de
regulaciones a nivel multilateral, impulsado desde la esfera regional o bilateral. Una estrategia de
este tipo encuentra fundamento en que: “En primer lugar, es mas facil progresar en acierdos
regionales, que son mds flexibles y menos consumidores de tiewmpo que las negociaciones en la
OMC (..) El segundo argumento es que el progreso a nivel regional puede actuar como un
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catalizador, tanto en otras regiones, como en wtima instancia en la OMC """ Como contrapartida,

* Como se adelantd, el MERCOSUR orientd en 2000 el 20% de sus exportaciones a EEUU y el 24% a la UE,
mientras que EEUU y la UE destinaron al MERCOSUR tan solo 2.5% de sus ventas externas
* Ostry, 1998: 2. Traduccion propia.




este tipo de estrategia, induce a los paises no-miembros a incorporarse al acuerdo, ante el temor de
sufrir los costos de la exclusion.”

En el caso particular de las negociaciones analizadas, el interés en el Cono Sur de América
se ha visto potenciado por la competencia entre los socios del norte, en el marco del
establecimiento de “vinculos triangulares”.

VI1I.1. Estados Unidos

Como resefidbamos, si bien la region latinoamericana no constituye una prioridad en la
politica externa norteamericana, EEUU encuentra algunos incentivos fuertes para impulsar la
negociacion de! ALCA. Junto al incentivo econdmico-comercial —que basicamente refiere a
asegurar el acceso a los mercados de los paises de la region y a la armonizacidn de normas
regulatorias que establezcan un marco estable al comercio-- destaca la firme voluntad de consolidar
su hegemonia en el hemisferio. asi como impulsar una agenda de seguridad en la region (Tussie.
2002: 7). De hecho. EEUU frecuentemente ha asociado la politica comercial con temas estratégicos
como la seguridad v la defensa. Esta preocupacion paso a constituir una prioridad en la politica
exterior norteamericana con posterioridad a los atentados del 11 de setiembre de 2001. Ello se hace
evidente en la Trade Act estadounidense de 2002:

“La expansion del comercio internacional es vital para la seguridad nacional de
los Estados Unidos. El comercio es clave para el crecimiento economico y el
Sortalecimiento de los Estados Unidos v para su liderazgo en el mmdo. Las
relaciones comerciales estables promueven la seguridad y prosperidad. Los
acuerdos comerciales actualmente sirven los mismos propositos que los pactos de
seguridad jugaban durante la Guerra Fria. uniendo naciones a través de una serie
de derechos y obliguciones. El liderazgo de Estados Unidos en el comercio mundial
promueve la apertura de mercados. la democracia y la paz en el numdo™. (US
Trade Act of 2002; Title XXI, citado en Tussie, 2002. Traduccion propia)

La estrategia norteamericana en relacion al hemisferio no se cifie Ginicamente al impulso
del ALCA. sino que se complementa con la negociacion de acuerdos bilaterales de libre comercio
con varios paises de la region, tales como el firmado con Chile (diciembre de 2002), el que negocia
actualmente con los paises centroamericanos o el que se anuncia negociara con Colombia. De
hecho. si a fos maltiples acuerdos de libre comercio bilaterales se le suma que los paises andinos y
los caribeiios se benefician de mecanismos de acceso preferencial al mercado estadounidense que
han sido recientemente prorrogados y ampliados (Ley de Preferencias Comerciales Andinas e
Iniciativa para la Cuenca del Caribe, respectivamente), es claro que a EEUU solo le resta establecer
un acuerdo preferencial de comercio con el MERCOSUR.

Este enfoque de negociacion en miltipies frentes® (bilateral y hemisférico) “podriu estar
dirigido a proteger los estrechos intereses comerciales del pais lider a través de su capacidad de

% El Representante Comercial de EEUU, Robert Zoellick sostuvo recientemente que los acuerdos
preferenciales de comercio promoveran una“liberalizacion competitiva™, que podria ser una ruta alternativa al
comercio libre global, en la medida que los paises compiten por abrir sus mercados a otros. Citado en
Andriamananjara, 2003: 3.



imponer condiciones en las negociaciones bilaterales —o a través de la inclusion en algunas de
ellas de temas que no impliquen concesiones importantes para la parte bilateral- y lnwego usar
estas como precedente para forjar acuerdos similares en el ALCA"” Podria conducir a la
consolidacion de un acuerdo de tipo hub and spoke™ (BID, 2002: 15)

Estas son expresiones de la orientacién unilateral que ha tomado la politica exterior de
EEUU en los tltimos afios™!, a lo que se le suma una orientacion proteccionista. Algunas
manifestaciones de este tipo en el plano de la politica comercial exterior son: el aumento de la
proteccion a la industria siderurgica, el incremento de los subsidios a los agricultores
estadounidenses (ambas, a partir de 2002) v el caracter restrictivo de los términos de la TPA
aprobada por el Congreso norteamericano en mayo de 2002 (SELA, 2002).

La TPA constituye un instrumento clave para que EEUU tenga credibilidad en las
negociaciones comerciales internacionales y pueda concretar acuerdos comerciales. A través de
este instrumento el Congreso concede al Ejecutivo estadounidense la autoridad para negociar
acuerdos, conservando aquél la potestad de aprobarlos o rechazarlos a “libro cerrado™. sin
posibilidad de introducirle modificaciones. ,

No obstante, la version de la TPA recientemente aprobada establece procedimientos que
confieren un mayor control al Congreso sobre los procesos de negociacton en los sectores agricolas
sensibles a las importaciones” y para la reforma de las leyes de amparo comercial (como las
medidas antidumping, aranceles compensatorios y salvaguardas), a través de la creacion de un
mecanismo de consulta entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Ambos sectores presentan
especial interés para los paises latinoamericanos. y en particular para los del MERCOSUR. La
obtencion de un mayor acceso al mercado estadounidense en el sector agricola y la modificacion de
la legislaciéon norteamericana contra practicas desleales de comercio (que garantice un acceso
estable a ese mercado) figuran dentro de las prioridades de la agenda del bloque sudamericano.
Consecuentemente, el caracter restrictivo de estas disposiciones reduce el margen de concesiones
que los negociadores norteamericanos podran hacer en estas arenas de politica y establecen un
fuerte condicionamiento al proceso de negociacion del ALCA.

¢ Zoellick (2002) afirmé: "Es una eleccion para Brasil, no una obligacion (...} Queremos negociar con todas
las democracias de las Américas a través del ALCA, pero también estamos preparados para movernos paso a
paso hacia el libre comercio si otros nos dan las espalda o si simplemente no estan listos todavia”.

% BID, 2002b: 15.

 Esta expresion, que significa “el eje y los rayos™, alude a un acuerdo que tenga como eje al pais lider, en
este caso EEUU, y como contrapartes (“rayos”™) a otros paises de menor poderio relativo.

 El unilateralismo de la politica exterior estadounidense se ha manifestado recientemente en la negativa a
ratificar el Protocolo de Kyoto, el Estatuto de Roma que establece la Corte Penal Internacional, asi como en la
intervencién militar a Irak sin el mandato de la ONU.

8 Esta disposicién incluye, entre otros, productos tales como: jugo de naranja congelado, un conjunb de
frutas y vegetales frescos y procesados, carne de oveja, leche v productos licteos, miel, trigo, tabaco y lana
(SELA, 2002b).
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VIL.2. Union Europea

El MERCOSUR aparece como una subregion en la que la UE tiene intereses y con la que
mantiene lazos significativos, que procurard preservar y profundizar. De hecho, entre ambas
regiones existen vinculos historicos y culturales de larga data, que las aproximan mutuamente.
Asimismo, el objetivo estratégico de ta UE de promover la integracion regional como un elemento
que contribuya a la generacion de un mundo multipolar, respalda e incentiva la negociacién
birregional. En palabras del Comisario de Comercio de la UE, Pascal Lamy, “MERCOSUR
constituye un pilar de un mundo multipolar y su negociacion para lograr un acuerdo de asociacion

" . . . . 66
con la UE no hace mds que reforzar un sistema internacional multipolar ™.

Cabe recordar que el
mandato negociador de la Comision Europea establece que é€sta solo habra de negociar con el

MERCOSUR como blogue.”’

En paralelo, el bloque sudamericano es un mercado emergente de particular dinamismo
para las importaciones de bienes y servicios y. especialmente, para la IED europea. Asociado a ello,
un elemento que podria impulsar las negociaciones birregionales es que la eliminacion de las
barreras al comercio bilateral impuestas por la UE resultara beneficiosa tanto para los exportadores
como para los inversionistas europeos en el Cono Sur "quienes tendrian sus intereses mejor
servidos si los paises de la region tuvieran posiciones de cuenta corriente mas sustentables en el
largo plazo".®

No obstante, hay que tener en cuenta que tanto la profundizacién (con la implantacion del
Euro) como la ampliacién de la UE prevista para 2004, demandara mayor concentracion de los
organismos europeos en la politica interna y "distraerd" la atencion de la UE de las negociaciones
entabladas con el resto del mundo, lo cual afecta las negociaciones con el MERCOSUR. La
ampliacion podria, ademas, socavar la posicién competitiva del MERCOSUR en el mercado de la
UE, va que varios de los paises a incorporarse son importantes productores agricolas. Sin embargo,
este impacto podria verse contrarrestado por la posible reforma de la PAC que surgiera como
consecuencia indirecta de la ampliacién, lo cual, de producirse, mejoraria las condiciones de acceso
de los exportaciones agropecuarias de] MERCOSUR al mercado europeo (BID, 2002: 70).

Debe tenerse en cuenta que otro factor que alimenta el interés de la UE en esta subregion, a
la vez que condiciona y condicionara la dinamica de las negociaciones interregionales, es la
evolucion de las tratativas en el proceso ALCA. Un informe de la Comisién Europea pone en
evidencia el acicate que supone este foro sobre las negociaciones UE-MERCOSUR, al establecer
que "La Union Europea debe favorecer los intereses europeos ante la perspectiva de un objetivo
claro de zona de libre cambio en el marco de la negociacion ALCA, v también en el de la
negociacion multilateral.  Este esfuerzo de  liberalizacion en el marco del ALCA, f..)
evidentemente, entraflarda riesgos importantes para la agromdustria. manmfacturas y servicios de

. 69
la Union Europea”.

°° Lamy, 2002a.

%7 Esta idea ha sido reafirmada por Lamy, quien en una visita a Brasil en julio de 2001 establecid de forma
explicita que fa negociacién con el MERCOSUR sélo seria factible con un bloque consolidado, con su
respectivo AEC. Citado en [Informe MERCOSUR 8, 2002: 47.

®8 Bouzas y Svarzman, 2000: 67.

5 Comisién Europea.




Asimismo. la dinamica de ias negociaciones birregionales estara fuertemente infiuenciada
por lo que ocurra en las negociaciones multilaterales que se llevan a cabo en la ronda Dobha de la
OMC. Al punto que algunos especialistas han afirmado que “La refacion con otros ambitos de
negociacion (...) restringe el margen de maniobra de los negociadores en ambos campos: segiin
algunos. la discusion real se producird en la OMC, siendo el didlogo regional. por definicion,
ineficaz. " (Chaire MERCOSUR Sciences Po, 2002: 8) (véase apartado VI1.4).

VIL3. MERCOSUR

El MERCOSUR es una pieza central en la estrategia de insercién internacional de sus
paises miembro. Mas alla de las maltiples dificultades que el proceso de integracion ha sufrido en
los Gltimos afios, que han eclipsado en gran medida sus logros, es una herramienta en extremo (til
para fomentar un proceso de desarrollo enddgeno de sus socios a través de la generacion de
condiciones de escala que favorezcan la obtencion de mayores niveles de productividad y
competitividad (Bouzas y Fanelli, 2001). El espacio regional constituye, ademas. un ambito
propicio para administrar los desafios de la globalizacion, al tiempo que permite fortalecer la
capacidad de negociacion externa de los paises miembro. EI MERCOSUR se afirma como un caso
de “regionalismo abierto”, entre oftras razones. porque procura profundizar los vinculos
comerciales, financieros y de inversion con los principales centros de poder economico del mundo.

Claramente. esta herramienta tendra que ser perfeccionada en varias dimensiones para que
efectivamente pueda cumplir con aquellos propésitos. En esta linea, los paises del Cono Sur deben
profundizar el proceso de integracion regional ¥ aprovechar el capital politico generado a lo largo
de esta primera década de integracion. De lo contrario. la dilapidacion de este activo tendria altos
costos para sus paises miembro, particularmente en un mundo crecientemente globalizado y
regionalizado.

Un conjunto de incentivos estimulan fa participacion del MERCOSUR en estas
negociaciones. Ademas de los de orden econdmico-comercial de importancia estratégica
(principalmente, la bisqueda de un acceso mas estable y mayor a los mercados de las contrapartes
del Norte), figura otra motivacion central: dada la incertidumbre del futuro del ambito multilateral
y la iniciativa de EEUU ¥ la UE de avanzar en acuerdos comerciales discriminatorios, resulta
ineludible que el MERCOSUR participe de las negociaciones con estas potencias. con el fin de
minimizar los costos de exclusion que traeria aparcjado la concrecion de acuerdos comerciales que
discriminen a} bloque sudamericano (Bouzas y da Motta, 2003c¢).

Otro incentivo surge de la posibilidad que los acuerdos contribuyan a dotar de mayor
credibilidad internacional al MERCOSUR v a sus Estados parte. a través del anclaje de las
reformas estructurales de orientacidn liberal que en las tltimas décadas han implementado los
paises de la region v las que han de introducirse con los acuerdos. Ello. segtin se ha argumentado.
podria contribuir a atraer flujos de 1ED a la regién. No obstante, si en los paises del Cono Sur
predominara una orientacion politica contraria a la instauracion de reformas dc orientacion liberal,
este impacto podria tornarse un obstaculo al proceso de negociaciéon. Por otra via. el acuerdo UE-
MERCOSUR podria dotar de mayor credibilidad al bloque sudamericano. al promover su cohesion
interna y el reconocimiento como un interlocutor en la escena mundial.

Cabe destacar. por otra parte. que tanto el proceso MUE como el ALCA suponen desafios
de envergadura para el MERCOSUR. De hecho. establecer un acuerdo preferencial de comercio
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norte-sur es para el bloque sudamericano una apuesta sumamente exigente en virtud de las
asimetrias de desarrollo, niveles de liberalizacion y capacidades institucionales que existen entre
las partes. Como sefiala un trabajo reciente del BID (2003: 49). “la liberalizacion del acuerdo
regional tiene un peso asimétrico” en los paises del Sur, que presentan menor liberalizacion
relativa v que tendrian que introducir mayores reformas institucionales y estructurales para
implementar las nuevas disciplinas acordadas (tales como compras gubernamentales, inversiones.,
etc.). Dicho peso asimétrico se expresa también en la menor capacidad institucional de los paises

del Sur para negociar € implementar los acuerdos.

De ahi que una cuestion central para el MERCOSUR sea definir la mejor estrategia para
participar de las negociaciones. Aparte de promover la negociacién conjunta, el bloque ha
procurado el establecimiento de un conjunto de alianzas con otros paises latinoamericanos, con
el objeto de mejorar la posiciéon negociadora del MERCOSUR. La firme voluntad de Brasil de
consolidar su condicidon de potencia media y fortalecer su posicion negociadora, ha sido
fundamental para el impulso de esta estrategia. En este marco, se procurd la incorporacién plena de
Chile al MERCOSUR, se impulsa la creaciéon de una zona de libre comercio con la CAN y la
generacion de un érea de libre comercio sudamericana, desde la que se pueda negociar el ALCA.

VI1.4. Un conjunto de negociaciones interconectadas: MUE, ALCA, OMC.
VI1.4.i. Vinculos triangulares: MERCOSUR, UE, EEUU

Para comprender cabalmente los incentivos que orientan la participacion del MERCOSUR,
de EEUU y de la UE en estos foros. es fundamental considerar el marco global de las
negociaciones. EEUU y la UE son, reciprocamente, los principales socios comerciales y. a la vez.
competidores en los asuntos economicos internacionales. La politica comercial exterior de cada
uno de ellos constituye un referente ineludible para el otro. Desde la perspectiva de las potencias
del Norte, la motivacion que las guia a entablar negociaciones con el MERCOSUR se explica. en
gran medida, por la competencia de ambas por aumentar su influencia mundial. A través de las

_hegociaciones aqui analizadas procuran maximizar su presencia en el Cono Sur tanto en el plano
econémico (bGsqueda de mayor acceso a mercados, servicios, etc.), como en el politico (impulsar
un cierto modelo de integracién regional, mantener la hegemonia sobre la subregion y aumentar la
influencia internacional).

En este contexto, los procesos de negociacion del ALCA y del MUE estan estrechamente
interconectados. Tanto en sus origenes —varios observadores percibieron la firma del Acuerdo
Marco Interregional de Cooperacion UE-MERCOSUR, como una reaccion ante la celebracion de
la / Cumbre de las Américas-- como en su evolucion posterior, ambos procesos se han
condicionado mutuamente. Desde la perspectiva de las potencias del Norte, los incentivos para
avanzar en estas negociaciones estan estrechamente vinculados con el progreso que se logre en el
otro foro. En este sentido, el lanzamiento de las negociaciones comerciales entre la UE y el
MERCOSUR en julio de 2001 se produjo dos meses después que la 7] Cumbre de las Américas en
Quebec confirmara el cronograma para avanzar en la negociacion del ALCA, y que el presidente
George W. Bush retomara la ofensiva interna para obtener la TPA que le permitiera negociar
acuerdos de libre comercio con terceros paises (Informe MERCOSUR 8. 2002: 127).
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En lo que refiere al MERCOSUR, luego de tomar parte en las negociaciones preparatorias
del ALCA en razén de incentivos “defensivos” (vinculados con Ja reduccion de pasibles costos de
discriminacion en caso de quedar excluido de una iniciativa hemisférica en la que el resto de los
paises participaran), el MERCOSUR encontré fuertes incentivos para embarcarse en una
negociacién con la UE (Bouzas, 1999). Los intensos vinculos comerciales bilaterales, sumados a la
percepcion positiva de un eventual estrechamiento de lazos con la UE, motivaron la firma del
Acuerdo Marco lnterregional.m Asimismo, la vocacidn por mantener una insercion internacional
equilibrada alent¢ la participacion simultanea en ambos foros, bajo el entendido que ello, ademas,
reforzaria el potencial negociador del MERCOSUR. Este, y principalmente Brasil, encuentran en la
negociacion con la UE una oportunidad para fortalecer su posicion relativa en el ALCA y para
contrapesar la hegemonia estadounidense en el hemisferio.

Asimismo, la dinamica de los ejercicios negociadores esta mutuamente condicionada. A
modo de ejemplo, resulta interesante advertir que, actualmente, en las negociaciones del ALCA “la
resistencia brasileiia a las propuestas de EEUU en estas dreas (servicios, inversiones y compras
gubernamentales) tiende a intensificarse en la medida en que la Unién Europea aborda dichos
temas, en sus negociaciones con el MERCOSUR. con una optica mucho mds aceptable por las
‘preferencias de politica” dominantes en Brasil: acuerdos de comercio e inversiones siguiendo la
arquitectura del GATS y concentrados en inversiones directas, inexistencia de un mecanismo de
solucion de controversias inversor-Estado, etc... "I Por Gltimo, el plazo de conclusion de ambas
negociaciones seguramente coincidira. Si bien la negociacion MUE no tiene estipulada un plazo de
finalizacion, la estrecha vinculacion entre ambos procesos implica que la fecha de conclusion del
ALCA es relevante para aquel ejercicio negociador.

VIL4.ii. La interaccién con las negociaciones multilaterales

Vale destacar, ademas, que el devenir de este “triangulo” esta fuertemente condicionado
por la evolucion de las negociaciones multilaterales en la ronda del Desarrollo de la OMC,
lanzada en noviembre de 2001 72 Los temas negociados en los tres foros son similares v los plazos
de finalizacion estipulados para dos de ellos (ALCA y ronda OMC) son los mismos. El
condicionamiento ejercido por la negociaciones multilaterales se debe a dos motivos centrales. En
primer término, tanto las normas de la OMC, como las que surjan como fruto de las tratativas en
curso, deberan ser incorporadas como base de las negociaciones y de los resultados del ALCA y del
proceso MUE (Pérez del Castillo, 2002: 16). En segundo término, varias demandas prioritarias en

0 |os socios del MERCOSUR, particularmente Brasil, miran con mejores ojos las negociaciones con la UE
que con EEUU, ya que aquella aparece como una potencia que no implica una amenaza hegemonica en la
region. En las sociedades mercosurefias se advierte una valoracion negativa sobre EEUU vy su politica
internacional, relativamente generalizada. Ademds, el apoyo politico y técnico de la UE a fa integracion
regional, y al MERCOSUR en particular, favorece la aproximacién de las posiciones de ambos bloques.

! Bouzas y da Motta Veiga. 2003a.

™2 De acuerdo a la Declaracion Ministerial (2001), la dimensién del desarrolio debe permear el tratamiento de
todos los temas y construir un eje de negociacion en si mismo, al tiempo que los intereses de los paises en
desarrollo figuran en el centro del Programa de Trabajo. A modo de ejemplo, en el programa referido a la
Agricultura se afirma que: “ros compromelemos d celebrar negociaciones globales encaminadas a lograr:
mejoras sustanciales del acceso a los mercados; reducciones de todas las formas de subvenciones a la
exportacion, con miras a su remocion progresiva; y reducciones sustanciales de la ayuda interna causante de
distorsion del comercio.”
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la agenda negociadora del MERCOSUR podran ser atendidas favorablemente en los foros norte-sur
si son previamente acordadas en la escena multilateral. Asi, el marco regional resulta insuficiente
para avanzar en la liberalizacion de algunos temas de “caracter multilateral”, como los subsidios
agricolas y las leyes antidumping 'y medidas compensatorias. Mas aun, la nueva propuesta
negociadora de Brasil estipula que las 4reas sensibles (propiedad intelectual, servicios, inversiones
y compras gubernamentales) debieran ser negociadas en la OMC. Tanto en términos de estrategia,
tacticas, recursos implicados y sustancia de la negociacién, los paises deben tener en cuenta
simultianeamente la evolucion en los tres foros. "

La V Conferencia Ministerial de Cancun, que se desarrollé a mitad de término de la
ronda del Desarrollo (10-14 de setiembre de 2003), concluyd con un estancamiento de las
negociaciones. De acuerdo a lo convenido en el Plan de Trabajo de la Declaracion de Doha, se
debiera haber llegado a esta instancia con acuerdos que encaminaran las negociaciones en los temas
de TRIP (Acuerdos sobre los Aspectos de los Derechos de la Propiedad intelectual relacionados
con el Comercio, segun su sigla en inglés) y Salud Publica, Agricultura, y Trato especial y
diferenciado; para después continuar con los temas de la “agenda de Singapur” (Inversiones,
Comercio y politica de competencia, Transparencia en contrataciones publicas y Facilitacion de
comercio) (Pérez del Castillo, 2003). La falta de acuerdo en algunas de éstas dreas (en particular la
agricola), el atrincheramiento de los principales paises en sus posiciones de maxima (Tussie, 2003)

y el incumplimiento del plazos estipulados. auguraba un estancamiento de las negociaciones.

A la postre, el estancamiento tuvo como detonante la oposicion de algunos paises africanos
y del Caribe a negociar los temas de la “agenda de Singapur” sin que antes EEUU redujera los
subsidios al cultivo de algodon. En el fondo, el motivo central de! impasse se encuentra en la
negativa de los pafses del Grupo 22™ 4 avanzar en la negociacion de los temas de la “agenda de
Singapur”, sin que antes se avanzara en el tratamiento de tematicas de su interés. como ser la
reduccion de los altos aranceles v subsidios agricolas por parte de los paises desarrollados. Esta
postura encontrd la oposicion de EEUU, la UE y Japon. La tematica agricola se erige, nuevamente,

como la mas problematica en las negociaciones multilaterales”® En este contexto, dificilmente las
tratativas concluyan en la fecha estipulada (enero de 2005), aunque el resultado de Canciin no sea

el definitivo de la ronda.

;Qué consccuencias podria tener el estancamiento de las negociaciones multilaterales
sobre los foros norte-sur considerados? La escasa disposicion de los paises desarrollados a hacer
concesiones en areas sensibles en el foro multilateral indica una baja probabilidad de que éstas se
realicen en los acuerdos preferenciales de tipo norte-sur, donde las asimetrias entre los actores son
mas marcadas. Mas alla de la incertidumbre que se cierne sobre estos procesos, es posible pensar

en dos escenarios alternativos:

73 para una discusion mds amplia de la interaccién entre el regionalismo y el multilateralismo, véase ¢l Anexo
1V de este trabajo.

7 £1G-22 es un niicleo de paises en desarrollo, originalmente integrado por Argentina, Bolivia, Brasil. Chile,
China. Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala. India, México, Pakistan, Paraguay,
Pertt, Filipinas, Sudafrica, Tailandia y Venezuela. Este grupo, creado poco antes que se instalara la Cumbre
bajo el liderazgo de Brasil. India y Sudafrica, ya perdi6 algunos de sus miembros, como El Salvador y
Colombia. al tiempa que recibié nuevas adhesiones (OMC, 2003).

73 1_a expiracion de la Clausula de Paz (que protege a los paises de litigios en la OMC en materia de subsidios
agricolas hasta fines de 2003) podria modificar el escenario de las negociaciones.
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Escenarios en las negociaciones MERCOSUR-UE y MERCOSUR-EEUU en el marco del
ALCA, a la luz del estancamiento de las negociaciones multilaterales.

(a) El plazo de las tratativas de la ronda Doha|(b) El estancamiento en las negociaciones
podria extenderse por falta de acuerdo entre las | multilaterales podria incentivar las
partes sobre temas clave, lo cual retrasaria la | negociaciones preferenciales, “como via rapida
finalizacién de las negociaciones en el ALCA y|de accesoa mercados” (Tussie, 2003).

del MERCOSUR con la UE.

En el caso del ALCA, la dinamica negociadora indica que algunos temas centrales serian
“reservados” por EEUU y Brasil para ser negociados en el &mbito multilateral (medidas
antidumping 'y subsidios agricolas, por el primero; servicios, compras publicas, politica de
competencia, propiedad intelectual, por el segundo), con lo cual, el estancamiento en la OMC
retrasaria la posibilidad de arribar a un acuerdo. En consecuencia, de alli podria derivarse:

(2) un aplazamiento de la finalizacion de las negociaciones hemisféricas en virtud de la falta de
acuerdo en temas clave.”® En paralelo, podria suceder que EEUU continuara llevando a cabo
acuerdos bilaterales con paises del hemisferio, con lo cual aumentaria la presion por avanzar en
el ALCA. En esta linea, en un articulo recientemente publicado, Zoellick (2003) sostuvo que
“Durante dos aiios Estados Unidos ha promovido mercados abiertos a nivel mundial, en
nuestro hemisferio y con subregiones o paises individuales. Estados Unidos no esperard
mientras los miembros de la OMC ponderan el futuro: avanzaremos hacia el comercio libre

con los paises que estén dispuestos a hacer las cosas

(b) un ALCA que se establezca en 2005 pero que sea mas restrictivo que el originalmente
propuesto, al incluir avances en la liberalizacion del acceso a mercados, pero excluir las
disciplinas “reservadas”.

En el caso del proceso UE-MERCOSUR, el estancamiento de las negociaciones
multilaterales podria traducirse en:

(a) una dilataciéon del plazo de las tratativas (nuevamente acompasado a los tiempos que
presentaran las negociaciones multilaterales y las del ALCA) en el marco de un estancamiento
. 7
de las mismas; 7

(b) un acuerdo comercial restrictivo, que incorpore un mejor acceso a los mercados de ambas
partes (incluido al mercado europeo de bienes agricolas), pero que no avance en la reduccion
de las medidas de apoyo interno y subsidios a la agricultura de los paises de la UE, como
tampoco en una regulacién OMC plus de las nuevas disciplinas.

Por tltimo, cabe apuntar que de concretarse el escenario (a) en el proceso del ALCA,
seguramente ello precipitaria un acuerdo comercial entre la UE y el MERCOSUR, en funcion de la

7 Como sefiala Pérez del Castillo (2002: 18) “..existen fuertes dudas de que se puedan lograr resultados en
el ALCA antes de tener claro el rumbo de las negociaciones agricolas multilaterales y sus resultados”.

77 Referiéndose a estas negociaciones, el ministro de Economia argentino, Roberto Lavagna indico que "Si la
agricultura no se pone sobre la mesa de negociacion, es decir, si no se discule una aperturd efectiva de
mercados, y al mismo tiempo no se descarga la agenda de temas que hoy no son esenciales en materia de
comercio mundial, va a ser muy dificil avanzar” (Wwwiv.terra.com.ar., 2003).
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voluntad de la UE de minimizar los costos de discriminacion en los mercados del Cono Sur ante el
eventual avance de la liberalizacion hemisférica.

En definitiva, la evolucion de este conjunto de negociaciones estard atada a las acciones y
concesiones que estén dispuestos a ofrecer los principales actores en los procesos de negociacion,
asi como a la interaccion que se produzca entre los distintos foros.”® Algunas fechas v eventos a
tener en cuenta, en la medida que seran mojones centrales en estas discusiones, son: la Cumbre
Ministerial del ALCA en Miami (noviembre de 2003), la Cumbre de Jla OMC en Ginebra

(diciembre de 2003) y la Il Cumbre UE-América Latina a desarrollarse en México (mayo de
2004).

™ Las vinculaciones entre estos procesos han suscitado numerosos andlisis acerca de los posibles escenarios
de interaccion. Ernesto Liboreiro (2002), por ¢jemplo, indica que si la ronda Doha fracasara: i) por obstaculos
interpuestos por EEUU, el resultado serfa un ALCA limitado; ii) por obstaculos de la UE o Japon, habria un
ALCA de amplio alcance. Agrega que el escenario (i} estimularia la predisposicion a negociar un acuerdo con
la UE.




VIIL. OBSTACULOS E INCENTIVOS PARA LA CONCRECION DE

LOS ACUERDOS PREFERENCIALES DE COMERCIO DEL MERCOSUR

CON EEUU EN EL MARCO DEL ALCA'Y CONLA UE. CUADRO RESUMEN
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UE EEUU en el ALCA MERCOSUR MERCOSUR en el ALCA
INCENTIVOS INCENTIVOS INCENTIVOS INCENTIVOS
Expandir las exportaciones al mayor| e LLORrAr un acceso mayor y mis scguro all e Aumentar el acceso a los mercados del Cono Aumentar ¢f acceso a los mercados del Cono
mercado  extrarrcgional, a través de la mercado  estadounidense.  procurando Sur a través de la eliminacion de  barreras Sur. a través de la eliminacion de barreras
reduceion de las barreras arancclarias ¥ no|  minimizar ¢l impacto de los picos arancclarias. principalmente en ¢l sector industrial.| arancelarias. particulammente  en ¢l sector
arancelarias impuestas a los sectores en los arancelarios. las barreras no arancclarias y|  en ¢l que  €5tos paises poseen promedios industrial. en ¢l que los paises del MERCOSUR
que el MERCOSUR tiene claras ventajas|  las medidas antidumping. arancelarios casi tres veces superiores a los de la|  poseen promedios arancelarios casi tres veees
comparativas  (particularmente. - scctor] e Expectativa de expandir los flujos dc] UE (BID. 2002b: 50). superiores a fos de EEUU (BID. 2002b: 50).
agricola y agroindustrial). inversiones estadounidenses a los paises| s Conscrvar la posicion como proveedor de biencs Lograr acuerdos OMC plus, a través de la
Reducir ¢l déficit comercial bilateral]  del MERCOSUR. del MIZRCOSUR. quc sc presenta como uno de 1os regulacion cn el hemisferio de disciplinas como
instalado desde 1995. e Incemtivo “defensivo™ no  perder] mercados emcrgentes més dinamicos para las| servicios, inversioncs. derecho  de  propiedad
Impedir un cventual desvio de comercio ¥|  posicion en los mercados de los paises de|  exportaciones de la UL Conservar ¢ incrementar|  intelcctual.  compras  del Estado, cstindares
de inversiones  como resullado de la]  la ALADI, en un contexto de dilucion &:|  su posicion cn tanto proveedor dc IED. luborales y medioambientales  que  son de
ampliacion de la UE a tos paiscs del Estc de| las preferencias arancelarias vigentes cntre| o No perder posicion frente a EEUU anic un particular interés para EEUUL
Furopa (IRELA. 1999: 13). fos paises del MERCOSUR 'y los eventual avance del ALCA. tanto cn el plano La incorporacion en la agenda de negociaciones
. Minimizar los costos de ser excluido de|  latinoamericanos. comercial como de inversiones. de los "nuevos” temas promoveria el tratamiento de
los acuerdos preferenciates de comercio quey e Minimizar los costos de ser excluido def s lograr acuerdos OMC plus, a través de la|  cstas disciplinas a nivel multilateral (BID, 2002b).
impulsa la UL, los acucrdos preferencinles de comercio]  incorporacion en ¢l acucrdo de “hucvosT temas.
o Expectativa de expansion de los flujos de|  que impulsa EEUU. que  cstablezcan  un marco estable  para  las
IVErSIONes CUTOpLas. relaciones  ccondmicas  hirregionales  y  que
promucvan ¢l tratamiento de estas disciplinas a
nivel multilateral (BID, 2002b),
OBSTACULOS OBSTACULOS OBSTACULOS OBSTACULOS
« 1. importancia rclativa de! MERCOSUR | » fa importancia relativa dell e Micntras que fa UE constituye el principal Micentras que EEUU constituye uno de los
como mercado de importacion para la UE es MERCOSUR  come  mercado  de| mercado extrarregional  del - MERCOSUR. el principales  mercados extrarrcgionales  del
menor que las que ésta presenta para ¢l blogue importacion para EEUU es mucho menor sudamericano supone tan solo ¢l 2.5% de sus MERCOSUR, ¢! mercado sudamcricuno supone
sudmmericano, que las que €ste presenta pary el bloque| ventas externas. 1an solo cl 2,5% de sus ventas externas.

e  Competencia de las imporlaciones de|  sudamericano. o Crisis de las cconomias del Cona  Sur Divergentes  prioridades en la agenda  de
productos curopeos para 1a produccion del| e Divergentes prioridades cn la agenda de {particularmente de la argentina), junto a la crisis negociacion entre los paises del MERCOSUR
MERCOSUR. que supondri tanto una amenaza nepociacion  entre  los - paises del|  del bloque. podrian disminuir el interés curopeo €n (agenda de "antiguos mercados”) y EEUU (agenda

Lo Ta produccion doméstica de mayor valorf MERCOSUR  (agenda de “antiguos) la region. de "nuevos mercados™). El MERCOSUR ticne
agregado. como a los exportaciones  intri mercados”) v FEUU (agenda de "nucvos) e Divergentes  prioridades  en la agenda  de| intereses defensivos cn dreas de prioftarias pard
bloque. mercados”). Bl MERCOSUR  tiene negociacion entre los  paiscs  del MERCOSUR| EEUU. como ser ta libcratizacion del acceso a
. Divergentes prioridades en 12 agenda de|  intereses ofensivos en las temdticus de| (agenda de “antiguos mercados™) y la UE (agenda dej  mercado para productos no agricolas. Ja regulacion

K| negociacion entre los paises del MERCOSUR|  subsidios agricolas y aniidimping. drcas | "nucvos mercados™). dol comercio de scrvicios. de los flujos de

| {(agenda de “antiguos mercados”) v la UE]  en las que EEUU tiene fuertes intercses| o Awdo agricola: dificultades para que la UE| inversion. de las compras publicas y ante ¢l
(agenda de "nuevos mercados™). defensivos y voluntad nula de ncgociar en acceda a una mayor liberalizacion " del comercio|  establecimiento de fuertes disciplinas en materia de
o Nudo agricola: dilicultades para que la] ¢! dmbito hemisférico. agricola. particularmente por la importancia que fa|  propiedad intelectual (Blanco y Zabludovsky.
UE accedas a una mayor liberalizacion del|s  Amenaza la  produccion local,| PAC licne dentro del proceso de integracion 2003).
comercio agricola. particularmente  por lal  particularmente a los sectores industrinles| curopeo v por la scnsibilidad politica de este
importancia dc fa PAC dentro del proceso de[ dc  menor competitividad  que  los|  sector.
integracion europco y por la scusibilidad|  estadounidenscs
politica de este sector. Ello colide con la gran| e Amenaza al comercio intrirbloque.
competitividad  dcl MERCOSUR en  clfe  Auwdo agricola
comercio agricola y agroindustrial.
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EEUU en el ALCA™ MERCOSUR MERCOSUR en ¢l ALCA
INCENTIVOS INCENTIVOS INCENTIVOS INCENTIVOS
las negociaciones con la UE demandan  al Los sectorcs econdmicos de  los  paises del Lograr un acuerdo con el MERCOSUR Coalicién pro-ALCA,
MERCOSUR una mayor cohesion interna y podrian|  MERCOSUR que ticnen oportunidades de expandir susy  en su conjunto reduce y simplifica los| conformada por un  grupo

fomentar un mayor cumplimiento de los COMPromisos
en ¢l bloque. asi como la completa pucsta en practica
de la Union  Aduancra. contribuyendo a Ia
consalidacion del MERCOSUR.

1a UE puede aportar su expericncia de integracién y
es percibida en el MERCOSUR como una patencia que
po implica una amenaza hegemonica en la regidn.

Los scclores productivos del MERCOSUR con
oportunidades de expandir sus exportaciones hacia la
UT, —agricolas y agroindustriales pura todos los paises
del MERCOSUR vy la industria manufaclurera para
Brasil-- apoyan las negociaciones.

exportaciones a partir de un mejor aceeso al mercado
norteamericano apoyan las negociaciones hemisiéricas
(sectores agricolas y agroindustriales y la industria
manufacturera Jiviana).

costos de administracion cn relacion a
hacerlo  con  los paises individiales
(Giordane, 2003).

LLos scctores empresariales con intereses
ofensivos cn el mercado del Cono Sur
(maquinaria ¥ cquipos de transporte,
quimicos, productos plasticos y servicios)
y los prandes inversores en la region,
promucven el acuerdo birregional.

heterogéneo de  sectores,  como
agricolas, manufacturas
clectronicas y manufacturas  de
alta tecnologia, asi como cl sector
de servicios, promueven fa
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OBSTACULOS

Crisis del MERCOSUR y de sus paises micmbro,
disminuye la capacidad negociadora y la credibilidad
del bloque.

Distintas  visiones  de  como  enearar el
relacionamiento externa, motivado por la existencia de
diferencias entre los paises miembro en términos de:
estructura productiva. patron de especializacion ¥
orientacion de politica preferido.

[nexistencia de un dmbito institucional en ¢l cual los
sobicrnos de los socios puedan identificar los interescs
respectivos y arbitrartos en una agenda comin.

Déficit  del MERCOSUR  ¢n  (érminos de
capucidades téenicas e institucionales para formular la
politica economico-comercial  externa, lo cual
condiciona la cfectividad del proceso de negociacion
internacional.

Dilicuttades  derivadas  de las diferenctas
institucionales cn lo que reliere al estatulo de los
negociadores: Comisurios comunes ¢n el caso de la UL,
funcionarios  gubcrnamentales nacionales  en ¢l
MERCOSUR. Ello hace dificil lograr un procedimiento
de trabajo adecuado (Chaire M ERCOSUR., 2002: 8).

Costos de ajuste que habrian de sufrir algunos
sectores de [a region que son menos competitivas que
las economias europeas. Oposicion de esos grupos de
interés a un acuerdo que suponga la reduccion de la
proteccién (cjemplo: industriales en Brasil).

Facuitad de Clewsias Sociales

Depte, de Ciencia Politica

Liblioteca

OBSTACULOS

Crisis del MERCOSUR y de sus paises miembro,
disminuye la cupacidad negociadora y la credibilidad del
bloque.

Distintas visiones de como encarar el relacionamiento
con ERUU, motivade por la existencia de diferencias
centre los paises miembro en términos de: estructura
productiva, patrén de cspeciatizacion y orientacion de
politica preferida

Inexistencia de un dmbito institucional en el cual los
gobicrnos de los socios puedan identiticar los intereses
respectivos y arbitrarlos en una agenda comin.

Délicit del MERCOSUR cn términos de capacidades
téenicas e inslitucionales para formulur la politica
econémico-comercial externa, Jo cual condiciona la
cfectividad del praceso de negociacion internacional.

El ALCA supone un riesgo de dilucion  del
MERCOSUR, si éste no lograra avanzar en lu agenda de
profundizacidn y consolidacion del proyecto subregional.

Riesgo de que las disciplinas acordadas en ¢l ALCA
en ¢l caunpo de inversiones 0 compras gubernamenlales:
restrinjan el margen de mauniobra para aplicar politicas
industriales o teenologicas nacionales.

Costos de ajuste que habrian de sufrir algunos sectores
de la region que son menos competilivos que ta economil
norfeamericana. La oposicion de estos sectores podria
obstaculizar ¢t avance de las negociaciones.

Oposiciéon de sectores de fa sociedad civil de los
paises dcl MERCOSUR y latinoamericanos al proccso
del ALCA, organizados a través de la "Iniciativa Social
Hemisférica™.

EEUUY es percibido como una amenaza hegemonica ¢n
la region, particularmente en Brasil.

OBSTACULOS

Firme oposicion de los  grupos de
interés  agricolas y  agroindustriales
curopeos @ un acuerdo que suponga la
reduccion de la proteccion quc gozan.

Imposihilidad de modificar
sustancialmente  la  PAC en una
negociacion birregional.

Dificultades derivadas de las diferercias
institucionales en lo que refiere al estatuto
de los negociadores: Comisarios comunes
en el caso de la UE, funcionarios
gubernamentalcs nacionales e¢n el
MERCOSUR. Ello hace dificit lograr un
procedimiento de trabajo adecuado (Chaire
MERCOSUR, 2002: 8).

liberatizacion comercial
hemisférica.
OBSTACULOS
Resistencia  interna a - la
liberalizacién comercial por parte
de algunos sectores
proteccionistas, que ticnen

expresion a nivel del Congreso
cstadounidense (organo que en los
Gltimos aftos se ha tornado mas
protcecionista).

Aprobacion de un restrictivo
mandato negociador (TPA) por
partc de! Congreso, que limita cf
margen de concesiones de los
negociadores ¢stadounidenses en
asuntos clave para los paises del
MERCOSUR,

Dificilmentc  c¢f  gobicrno
norleamericano  suscriba en el
transcurso de un afio eledoral
(2004) un acuerdo hemistérico
que genere oposicion de algunos
grupos sociales y de interés
estadounidenses importantes.
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INCENTIVOS INCENTIVOS INCENTIVOS INCENTIVOS

Aumentar ¢l potencial  negociador dolle  Aumentar el potencial  negociador dell e Imterés geopolitico  de  aumentar la]e Interés geopolitico de incrementar y
MERCOSUR. en panticular respecto de FEUU enl  MERCOSUR en general. y en particular. respecto de| influencia sobre los paises| mantener la  hegemonia sobre ¢l
ol ALCA (dinamica de los "vinculos (riangulares”).| laUE (dinamica de los "vinculos triangulares™). latinoamcricanas. ¥ en particular sobre los hemisferio y a nivel mundial. cn el

Ante la iniciativa del ALCA. ¢l MERCOSUR{ « ¥n un escenario pautado por ¢l avance de acuerdos!  del MERCOSUR. en un mundo compuesto contexto de un mundo crecicniemente
tuvo un fuerte incentivo para comenzar & negociar]  bilaterales de EEUU con paises del hemisferio. el por grandes blogues regionales. conformado  por grandes  blogues
con la UE. MERCOSUR ticne un incentivo "defensivo” ante clf ¢ No perder posicién en los mercados de rcgionales.

Minimizar tos costos de ser excludo de los ricsgo de ser excluido del proceso de negociacion ¥ los paises del MERCOSUR frente a EEUUe  El ALCA ofrece una oportunidad
acuerdos preferenciales de comercio que impulsa| de perder las preferencias  arancelarias  en los|  ante un posible avance del ALCA. para aumentar la infuencia de EEUU
ta UE. mercados de la ALADL o Fl objetivo estratégico de la UE del  en la agenda de seguridad hemisférica.

Promover la  gencracion  de un mundo| e El ALCA podria dotar al MERCOSUR de mayor]  promover la integracion regional como un|  Ello ¢s prioritario para EEUU. a raiz
multipolar. mds apropiado a los intereses de unl  credibilidad intermacional. a través de ta contribucién|  ¢lemento que contribuya a la generacion de la tradicional asociacion de la
proccso de  integracion dc paises cn vias de|l a anclar las reformas cstructurales de oricntacion de un mundo multipolar. respalda ¢ politica  comercial  con  temas
desarrollo. fibcral que han introducido sus micmbros y que| incentivala negociacion birrcgional. estratégicos como son la seguridad y

Un acuerdo con la UL podria dotar al habrian de implementar a partir  del acuerdo] s Interés por promover un cicrto modelo| ta  defensa, y mds  aun.  con
MERCOSUR de mayor credibilidad intemacional,| hemisférico. No  obstante, este impacto podria| dJe asociacién nore-sur (res pilares:|  posterioridad a  los atentados  dc
al promover la cohesion interma y ¢l cumplimicnto| tomarse un obsticulo al proceso de negociacién didlogo  politico. cooperacion  y|  setiembre de 2001 (Tussic, 2002).
de fos compromisos en ¢l bloque. desde 1a perspectiva del Cono Sur si cn cstos paises|  negociacion comercial). . En el marco del estancamiento de

i1 acucrdo con la UL podria contribuir al predominara una orientacion politica contraria a tales multilateralismo. el ALCA ofreee una
ancluje de las reformas estructurales de orientacion|  procesos. oportunidad para que EEUU avunce en
liberal que  han introducido  los paises  del la regulacion de algunas disciplinas de
MERCOSUR en las ultimas décadas v las que se interés, para luego utilizarfas como
habrian de implementar a partir del acuerdo. No plataforma de negociacion ¢n otros
obstante. este impacto podria tarnarse un obstaculo foros o cn negociaciones poderiores.
al proccso de negociacion desde la perspectiva del
Cono Sur si en cstos paises predominara una
orientacion politica contraria a tales procesos.

OBSTACULOS OBSTACULOS OBSTACULOS OBSTACULOS

Restrictivo mandato negociador de fa Comisidn| o Posicion reticente y poco cntusiasta de Brasil en| o Si bien ¢l MERCOSUR cs un mercado| e América lLatina ¢s una "regién de
Europea que establece que cualquicr acuerdo en|  las negociacioncs del ALCA. importante para la UL, no constituye una|  interés estratégico periférico” (Ferrcira
materia de comercio agricola deberd supeditarse aj e El unilateralismo aduptado en distintos planos de prioridad cn la agenda de relucionamiento|  Simocs.  2002). con o cunl ¢l
1os resultados de las negociacioncs en la OMC. o la politica exterior de EEUU. y en particular, en laf  externo de la UE. relacionamicnto con ¢l MERCOSUR
cual acota ¢l margen dc maniobra 2 nivd politica comercial exterior. conlleva ¢l riesgo de que| » Ampliacion de la UE a 25 miembros| no constituyc una prioridad en a
birregional y ata el proceso a los resuttados y al| ¢l acuerdo hemisférico s¢ construya en base al prevista pura 2004, puede “distrecr” la|  agenda de EEUU.
ritmo que presente 1a ronda Doha de la OMC. acucrdos hub and spoke. fo cual podria restar atencion curopea de las negociacionesi Posicion reticente ¥ poco entusiasta

£l estancamicnto  de  las  negociaciones potencial negociador al MERCOSUR y conducir aj entabladas con el MERCOSUR. Lal dc Brasil en las negociaciones  del
multilaterales en Canciin podria suponer un retraso|  un acucrdo desbalanceado. ampliacién, podria, ademis, socavar lal ALCA.

. il estancamiento dc fa ronda Dohi

v 1a trabazon de las negociaciones birregionales.
acompasado a la evolucion de las tratutivas de la
OMC y det ALCA,

Ei estancamicnto  de  las  negociaciones
muhtilaterales cn Cancin podria suponer un refraso v
un estancamiento de las tratativas del ALCA.

Posibilidad de que las concesiones que reciban los
miembros  del  MERCOSUR en el mercado
cstadounidense  scan igualadas o superadas  por
negociaciones posteriores de EEUU con oros paiscs
o blogues (VanGrasstek. 1998).

posicion competitiva del MERCOSUR en
¢l mercado dc la UE.
» El cstancamiento de la ronda Doha en
Cancin v de las tratativas del ALCA
las

podrian  retrasar Yy  estancar
negociaciones birregionales.

podria  retrasar ¥ Cstancar fas

negociaciones del ALCA.




IX. A MODO DE CONCLUSION

Las negociaciones del MERCOSUR con la UE y en el marco del ALCA constituyen
procesos sumamente complejos y demandantes para los paises del Sur. Resulta incuestionable la
importancia de las negociaciones en curso, ya que los resultados incidirdn en gran medida sobre las
posibilidades de crecimiento econdmico y de bienestar que en el mediano y largo plazo alcancen
sus paises miembro, en virtud de que estos acuerdos regularan una parte relevante del comercio
exterior, la capacidad de atraer inversiones y condicionaran el desarrollo de politicas nacionales en
las proximas décadas. Sumado a ello, la suerte del MERCOSUR estara atada a la forma como se
posicione en las instancias futuras de las negociaciones externas. La capacidad de tejer alianzas con
terceros paises (en particular, latinoamericanos), junto a la disposicion efectiva por profundizar los
acuerdos a nivel del MERCOSUR, se tornan en extremo relevantes para el futuro del bloque
sudamericano, asi como para el futuro de las negociaciones con los paises del Norte. Cabe agregar
que las tratativas norte-sur analizadas son procesos muy demandantes para nuestros paises, en
razon de la asimetria de desarrollo v capacidades técnicas de las partes, asi como por la vastedad de
la agenda que esta sobre la mesa de negociacion.

El MERCOSUR, que ha sido una herramienta de insercion internacional clave en la
historia reciente de los paises de la region, corre el riesgo de diluirse y tornarse irrelevante si no
avanza en un proceso de consolidacion y profundizacion.

IX. 1. Sintesis de los principales incentivos y obstaculos que sc presentan en las
negociaciones

En este marco, creo pertinente sintetizar los obstaculos e incentivos centrales que
encuentran el MERCOSUR, la UE y EEUU para participar y avanzar en los acuerdos
preferenciales de comercio referidos.

Los principales incentivos de parte de la UE v EEUU se pueden resumir en:

o Interés -geoeconomico. EI MERCOSUR ofrece un potencial importador relevante para las
potencias del Norte. Asimismo, constituye un mercado interesante para la expansion de los
sectores de inversiones, servicios y propiedad intelectual de las mismas.

o Interés geopolitico. En un mundo tendencialmente compuesto por bloques economicos
regionales y pautado por la competencia de los grandes paises y bloques por obtener influencia
v mercados, el MERCOSUR despierta el interés de la UE y de EEUU. Es una region relevante
sobre la cual expandir su influencia, relevancia que se ha visto potenciada por la competencia
de ambas en los mercados def Cono Sur, en el marco del establecimiento de “vinculos
triangulares”, que, COMO vimos, condicionan a'los actores en los procesos de negociacion.

Por otra parte, EEUU y la UE desarrollan una estrategia global caracterizada por el avance
en negociaciones en varias vias, a través de las cuales buscan promover el modelo de
liberalizaciéon comercial e integracion por ellos preferido, con miras, ademas, a que las
disciplinas regulatorias acordadas en el ambito regional puedan ser utilizadas como plataforma
para impulsar el establecimjento de un conjunto de disciplinas en el plano multilateral. En este
contexto, la evolucion de las negociaciones multilaterales en la OMC es clave para el
desarrollo de las iniciativas preferenciales analizadas.

Ambos procesos de negociacion se encuentran condicionados por los rasgos y por la

evolucion de la dinamica politica interna en EEUU y 1a UE. Como vimos, desde este plano surgen




con frecuencia obstaculos y condicionamientos a la liberalizacion preferencial en los acuerdos
hemisférico y birregional. En particular, éstos se deben a la oposicion de algunos sectores
productivos (particularmente los agricolas, los agroindustriales y las manufacturas livianas) que se
encuentran altamente protegidos y son contrarios a una liberalizacion comercial que amenace sus
privilegios. El creciente proteccionismo del Congreso estadounidense, junto al caracter restrictivo
de la TPA y del mandato negociador de la Comisién Europea, expresan en gran medida estas
presiones proteccionistas.

Los paises del MERCOSUR, por su parte, no presentan una estructura de incentivos
completamente homogénea para participar de ambos foros. Elio se debe a las diferencias en la
estructura productiva, los patrones de especializacion y las preferencias de politica de los paises de
la region.

En lo que refiere a los incentivos econdmicos. todos comparten la motivacion de obtener un
acceso mayor y mas seguro a los mercados del Norte. Para los paises del Cono Sur es
imprescindible aumentar sus ventas cxternas, por lo que es clave que esos mercados reduzcan fas
barreras arancelarias y no arancelarias que establecen en los sectores en los que el MERCOSUR es
competitivo. Otra motivacién central es aumentar la atraccion de inversiones. En su calidad de
global iraders, los miembros del MERCOSUR procuran mantener refaciones economicas
balanceadas con sus mayores socios econémicos. _

De ahi que la definicion de una estrategia de negociacién comercial en los foros regionales
y multilaterales tenga un rol clave. En un contexto de incertidumbre en relacion a ta evolucion
futura de las negociaciones multilaterales, y en el que la estrategia de EEUU y la UE se centra en
avanzar en negociaciones bilaterales o regionales discriminatorias, un incentivo fundamental para
participar de los foros analizados responde a la necesidad de minimizar los costas de exclusion que
traeria aparejado la concrecion de acuerdos de estas potencias que discriminaran al bloque
sudamericano. De ahi que resulte practicamente ineludible actuar en las negociaciones con EEUU
y con la UE (Bouzas y da Motta, 2003¢).

En cambio, la matriz de incentivos diverge cuando se examinan los intereses defensivos de
los paises del MERCOSUR. En Brasil, éstos se encuentran altamente concentrados en el acceso a
mercados de bienes manufacturados, mientras que para Argentina, Paraguay y Uruguay el mayor
peligro se asocia a la pérdida de preferencia de las exportaciones agricolas en Brasil (y en los
altimos dos casos, también en Argentina)”’ El comercio intrarregional disminuiria de producirse
los acuerdos en el ALCA y con la UE.

En lo que refiere a las disciplinas incluidas en la “agenda de nuevos mercados”, los paises
del MERCOSUR presentan intereses defensivos, a diferencia de la prioridad ofensiva que EEUU y
la UE le atribuyen a estas tematicas. En el Cono Sur existe temor de que las disposiciones sobre
inversion, compras publicas y propiedad intelectual restrinjan el margen de maniobra doméstico
para el disefio y la implementacion de politicas nacionales, como ser las politicas de promocion de
la competitividad industrial. Esta vision, particularmente arraigada en Brasil, la sintetiza el
canciller Celso Amorim, al argiiir que " Negociaciones exilosas " en el caso de Brasil. significan
preservar espacio para decidir de forma autonoma nuesiras politicas socio-ambientales,

tecnologicas e industriales y obtener mejores condiciones de acceso pard los sectores en que

™ En Paraguay y Uruguay la liberalizacion comercial subregional epresentd una apertura comparable a la del
resto del mundo, de ahi que la liberalizacion preferencial hemisférica o con la UE no reporte mayores costos
para sectores que ya sufrieron los perjuicios del ajuste {Bouzas, 1994: 16).
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somos mads competitivos -v que enfrentan las barreras proteccionistas mds elevadas™. En sintesis,
la existencia de prioridades divergentes cn las agendas de las partes, v, en particular, la presencia
de intereses ofensivos tanto del MERCOSUR como de las potencias del Norte en sectores que son
politica y econdmicamente sensibles para la contraparte, constituye un obstaculo significativo en
ambos foros de negociacion

Repasando ahora los condicionamientos que surgen desde la dinamica interna del
MERCOSUR, un conjunto de caracteristicas del proceso de integracién posicionan al bloque en
una situacién deficitaria para dar cuenta de los complejos procesos de negociacidn en los que esta
involucrado. Entre ellos se destacan: la larga crisis que ha atravesado el bloque. las deficiencias
institucionales y técnicas para formular una politica econdmico-comercial externa comun, la
existencia de capacidades institucionales asimétricas en relacion a los paises desarrollados y las
divergencias de preferencias de politica entre los socios. Todo ello ha contribuido a erosionar la
credibilidad del bloque en las negociaciones.

No obstante, algunas sefiales politicas e institucionales recientes, tales como la actitud
favorable a la consolidacion del MERCOSUR de los presidentes Lufa y Kirchner, o la“instauracion
de una Secretaria Técnica, podrian augurar un fortalecimiento de la posicion relativa del bloque
sudamericano en este plano. Para ser efectivo, ello debiera ser acompaiiado por la construccion de
una matriz negociadora coman entre los socios, que aparezca como mutuamente conveniente. Para
eso resulta fundamental que se reestablezca el “pacto” fundacional entre los socios del
MERCOSUR, que implicaba un rrade-off entre: un mayor acceso al mercado brasilefio por parte de
Argentina, Paraguay y Uruguay, a cambio de que éstos le otorguen apoyo politico a Brasil en el
area de las negociaciones comerciales internacionales.

A pesar de las dificultades que surgen en este plano, los paises de la region tienen un fuerte
incentivo para actuar en las negociaciones con la UE y en el ALCA con una Ginica voz. Pues a cada
uno de los socios del MERCOSUR le es mis conveniente negociar conjuntamente que hacerlo de
forma aislada. Para Brasil la actuacion conjunta refuerza su posicion negociadora. En paralelo. para
Argentina, Paraguay y Uruguay los beneficios de negociar desde una plataforma comun derivan de
que el MERCOSUR tienc mucho mas mercados que “ofrecer” a terceros, y, como contrapartida,
mas concesiones que obtener de aquellos, en relacion a las que se lograrian negociando
individualmente.

Debe advertirse, sin embargo, que las tratativas del ALCA y el proceso MUE han tenido
impactos distintos sobre la cohesion del blogue. Las primeras han actuado como una fuerza
centrifuga, promoviendo actitudes individuales de los socios ante la percepcion de intereses
divergentes. Las segundas, en cambio. han estimulado la negociacidn conjunta.

Por tltimo, la evolucion de las negociaciones analizadas no ha sido independiente del
contexto internacional. en particular, de la tendencia a la constituciéon de grandes bloques
regionales y del estancamiento que ha sufrido 1a OMC en la ultima década. Desde la perspectiva
del MERCOSUR, ¢l condicionamiento reciproco establecido entre los procesos UE-MERCOSUR ¥
el ALCA, en el marco del establecimiento de “vinculos triangulares”, ha potenciado su potencial
negociador.

En sintesis, el enfoque multidimensional realizado en este trabajo arroja luz sobre los
obstaculos e incentivos centrales que enfrentan los principales actorcs en los procesos de
negociacion analizados.
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IX. 2. Perspectivas de Ias negociaciones

Cabe preguntarse acerca de las perspectivas de ambos acuerdos, teniendo en cuenta dos
dimensiones clave: los plazos de conclusién y los contenidos que serian acordados. Dichas
dimensiones se encuentran fuertemente condicionadas por la evolucion de las negociaciones
multilaterales en Ia ronda Doha de la OMC. La alta incertidumbre en torno a los resultados de las
tratativas multilaterales, clave para el futuro de las relaciones econdmicas y geopoliticas mundiales,
arroja un manto de duda acerca de fa evolucion de las negociaciones regionales.

De todas formas, es posible arriesgar algunas hipétesis. Coma vimos, el estancamiento de
las tratativas en la OMC podria bien dilatar o bien reactivar —caso en el que serian arreglos mas
restrictivos— los acuerdos preferenciales analizados. En este marco, la evolucion de las
negociaciones del ALCA dependera grandemente de que los dos actores principales, Brasil y
EEUU, se pongan de acuerdo en algunos puntos estratégicos, como ser, queé disciplinas han de ser
negociadas en el ambito hemisférico y cuales seran “reservadas”™ para la esfera multilateral. La
polarizacién entre ambos ha conducido a una “trabazén” en las negociaciones hemisféricas, que, de
perpetuarse, podria llevar las negociaciones a un estancamiento, y en un escenario extremo,
imposibilitar la concrecion del acuerdo con el formato inicialmente concebido.

No obstante, parece probable que algiin tipo de acuerdo se logre en las Américas, aunque la
estructura y los alcances del mismo sean alin objeto de negociacién. Una posibilidad es que el
ALCA se construya sobre la base de los acuerdos bilaterales que desarrolla EEUU, con la
consolidacion de un acuerdo de tipo hub and spoke (BID. 2002: 15). Este dificilmente logre una
sintesis balanceada de los intereses de los miembros, en particular, de los mas pequefios y/o de
menor desarrollo relativo. Otra posibilidad, compatible con la anterior, es que prospere la idea que
no todos los paises tengan que adoptar las disposiciones mas ambiciosas, y, consecuentemente, el
grado de integracion de cada economia en el hemisferio sea diferente. Se construiria asi un ALCA
de profundidades dispares.

En los ultimos meses diversos analistas han sostenido que las negociaciones hemisféricas
se aplazaran, habiendo de concluir en el afio 2007 o 2008. En definitiva, ¢l futuro del ALCA, sus
alcances, contenidos y plazos, sigue siendo para todos una gran interrogante. Su evolucion
dependera grandemente del progreso de la ronda Doha de la OMC y del posicionamiento que
adopten los actores clave.

En lo que refiere a las negociaciones UE-MERCOSUR, el estancamiento de las tratativas
multilaterales augura un enlentecimiento de las birregionales, tanto por la dificultad de negociar
algunas disciplinas en el ambito birregional (particularmente la agricola). como por las limitaciones
que establece el mandato de la Comision Europea, al indicar que las negociaciones sobre comercio
y servicios con el MERCOSUR sélo podran concluir una vez terminada la ronda de la OMC. De
ahi que no sea posible descartar el escenario de que no se arribe a un acuerdo comercial sustantivo
entre las partes. No obstante, a pesar de! estancamiento de las negociaciones multilaterales, es
posible pensar en otro escenario: de alcanzarse algun tipo de arreglo hemisférico, probablemente la
UE v el MERCOSUR ensayarian un acuerdo, que para despertar el interés del MERCOSUR, habria
de explorar —dentro de los limites de la PAC-- espacios para establecer un mejor acceso al mercado

europeo para los bienes agricolas y agroindustriales. En estas negociaciones los paises del
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MERCOSUR debieran actuar con pragmatismo, buscando mejorar y asegurar el acceso al mercado
europeo, sin pretender que la UE desmantele su aparato de proteccion. lo cual es virtualmente
imposible en el ambito birregional (Nogués, 2001).

En sintesis, de no lograrse avances significativos en la ronda Doha de la OMC en temas

clave —como por ejemplo el agricola—si el acuerdo UE-MERCOSUR se concretara, serfa mas
restrictivo que el inicialmente concebido.

IX. 3. Futuro del MERCOSUR

Por tiltimo, cabe preguntarse acerca del futuro del MERCOSUR. En el status actual en que
se encuentra el proceso de integracion (Union Aduanera imperfecta), de suscribirse los acuerdos
con la UE y en el ALCA, las barreras arancelarias en relacion a los principales socios comerciales
extrazona tenderian a reducirse a cero. Por ende, se perderia la preferencia intra-bloque y el
MERCOSUR se diluiria en el acuerdo hemisférico. En paralelo, el comercio intrarregional se
reduciria, lo cual acarrearia altos costos para las economias de los socios®™ y para la relevancia
economica y politica del proceso de integracién. En este marco, se dilapidaria un capital politico
sustancial para nuestros paises. Sin embargo, si el MERCOSUR avanzara hacia la constitucion de
un mercado coman, con libre movilidad de factores, una mayor armonizacién de disciplinas y una
institucionalidad mas firme, se mantendria la preferencia intrazona y podria convivir con el ALCA.
De ahi que los desafios clave para el bloque sean: perfeccionar la Union Aduanera, requisito
indispensable para negociar con fa UE; y profundizar el acuerdo, de modo de no diluirse en el
ALCA.

Ademas de los costos que acarrearia la disminucion del comercio subregional, tos paises
del MERCOSUR habrian de sufrir los costos de transicion y del ajuste vinculados a la apertura con
dos de las potencias mds desarrolladas del mundo. La concrecton de estos compromisos supondria
también introducir reformas institucionales relevantes para incorporar las “nuevas” disciplinas
acordadas. Administrar estos procesos de forma de amortiguar el impacto negativo a nivel
econdmico y social sera un gran desafio. En paralelo, lo sera también promover, a través de
politicas activas, el aprovechamiento por parte de los agentes econdmicos de la region de las
oportunidades de acceso a mercado que surjan a partir de los acuerdos. Pues como sefialan Bustillo
y Ocampo (2003) la apertura comercial no garantiza, de por si, que se generen “los
encadenamientos entre el crecimiento del PBI y las exportaciones y el aumento de la
competitividad sobre todo en los segmentos dindmicos del comercio mundial”. *' Para ello es
central que los arreglos hemisférico y birregional no restrinjan el margen de maniobra de los
Estados del Sur para impulsar este tipo de politicas, cuestién que es alin objeto de negociacion.

En sintesis, si bien persiste una alta incertidumbre en relacién a la evolucién y los
resultados de los procesos del ALCA y MUE, los paises del MERCOSUR tienen un fuerte

incentivo para participar de ellos. De ahi que una negociacién “inteligente™ vy eficaz del

% En particular, porque el comercio intra-Mercosur posee una mayor participacion de productos
manufacturados y de mayor contenido tecnolégico que los que se comercian a nivel extrarregional.

81« a menos que los paises emprendan un esfuerzo coherente para estimular los encadenamientos entre los
sectores exportadores y las actividades econdmicas internas. aumentando ast el valor agregado (es decir, el
PIB) de las exportaciones, y fomentar las ventajas comparaiivas dindmicas, basadas en los conocimientos,
los encadenamientos entre exportaciones v PIB serdn débiles v las exportaciones tenderdn a concentrarse en
productos para los cuales la demanda es menos dindmica y mdas vulnerable en el comercio mundial ™
{Ocampo vy Bustillo, 2003: 19).
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MERCOSUR es clave para lograr que los acuerdos que se alcancen sean lo mas balanceados y
ajustados posible a los intereses del bloque. Ello requiere de un perfeccionamiento del
MERCOSUR, tanto para posibilitar una mejor posicidn negociadora en la fase actual, como para
asegurar la supervivencia del proyecto en el escenario de concrecion del ALCA.

Los desafios que se le plantean al proceso de integracidén subregional son inmensos, en
particular, por la necesidad de articular una postura comin en el MERCOSUR. por las multiples
asimetrias que presenta en relacion a EEUU y la UE y por la vastedad de la agenda en discusion.
Hacer de estos procesos una empresa ventajosa, depende en gran medida de la inteligencia, pericia
y flexibilidad de nuestros paises.
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