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Resumen

En este trabajo se analiza el cambio en la estrategia de desarrollo econémico de Brasil a partir de
1990, al abrazar un modelo de crecimiento por exportaciones, reforzado en 1991 con la crea-
cion, junto con tres paises vecinos, del MERCOSUR. El comercio intra MERCOSUR se duplico entre
1993 y 1997, lo que contribuy¢ al crecimiento del piB de los paises miembros. Sin embargo, la
creciente falta de voluntad politica para consolidar el MERCOSUR Vis a vis al intercambio con
la Unién Europea y Estados Unidos, aunado a la fragilidad macroeconémica proveniente del
modelo de estabilizacion que desembocé en crisis a partir de 1999, llevaron al desplome
del intercambio intra MERCOSUR que puso en peligro su existencia. Las negociaciones del ALca
han llevado a los miembros del MERCOSUR a tomar conciencia de su identidad unitaria, de su
interdependencia y de la necesidad de su conservacion y reforzamiento.

Palabras clave: desarrollo econémico, integracion regional, modelo de estabilizacion neoliberal,
comercio exterior.

Abstract

This paper analyzes the change in Brazil’s strategy for economic development beginning in
1990, when it embraced an export-based growth model, strengthened with the creation of
MERCOSUR in 1991 together with three neighboring countries. Intra-MERCOSUR trade doubled
between 1993 and 1997, which contributed to growth in the Gpprs of member countries.
Nevertheless, the increasing lack of political will to consolidate MERCOSUR Vis a Vis trade with
the European Union and the United States, added to macroeconomic fragility from the
stabilization model that led to crisis beginning in 1999, in turn led to the collapse of intra-
MERCOSUR trade, thus endangering its existence. FTAA negotiations have caused MERCOSUR members
to become aware of their shared identity, their interdependence and the need for the conservation
and strengthening of MERCOSUR.

Key words: economic development, regional integration, neoliberal stabilization model, foreign
trade.
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Résumé

Dans ces travaux, se trouvent analysé le changement dans la stratégie de développement
économique du Brésil a partir de 1990, en faisant le tour d'un modéle de croissance pour les
exportations, renforcé par la création en 1991 du MERCOSUR conjointement avec trois pays
voisins. Le commerce intra-MERCOSUR a doublé entre 1993 et 1997, ce qui a contribué a la
croissance du piB des pays membres. Cependant, le manque croissant de volonté politique afin
de consolider le MERCOSUR concernant 1’échange avec 1’Union Européenne et les Etats-Unis,
ajouté a la fragilité macro-économique provenant du modéle de stabilisation ayant débouché
sur une crise a partir de 1999, ont mené a I’écroulement de 1’échange intra-MERCOSUR qui a mis
en danger sa propre existence. Les négociations de I’ALca ont mené les membres du MERCOSUR a
prendre conscience de leur identité unitaire, de leur inter-dépendance et du besoin de leur
conservation et leur renforcement.

Mots-cléfs: développement économique, intégration régionale, modéle de stabilisation néo-
libérale, commerce extérieur.

Resumo

Neste trabalho analisa-se a mudanga na estratégia de desenvolvimento econémico no Brasil a
partir de 1990, quando abragou um modelo de crescimento por exportagées, refor¢ado com
a criagdo, em 1991, do MERCOSUL, junto com trés paises vizinhos. O comércio intra MERCOSUL
duplicou-se entre 1993 e 1997, contribuindo com o crescimento do piB dos paises membros.
Entretanto, a crescente falta de vontade politica para consolidar o MERcosUL em face do inter-
cambio com a Unido Européia e os Estados Unidos, unida a fragilidade macro-econémica
proveniente do modelo de estabilizagdo que desembocou em crise a partir de 1999, levaram
a derrubada do intercambio intra MERCOSUL, colocando em perigo a sua existéncia. As negociagoes
da ALcA levaram os membros do MERCOSUL a tomar consciéncia da sua identidade unitaria, da sua
interdependéncia e da necessidade da sua conservagdo e fortalecimento.

Palavras chave: desenvolvimento econémico, integragdo regional, modelo de estabilizagdo
neo-liberal, comércio exterior.
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1 propésito de este trabajo es analizar las estrategias de desarrollo econémico de

Brasil y cdmo se vincula la nueva estrategia de este pais, surgida en los afios no-

venta, con el Mercado Comuin del Sur (MERCOSUR). También se examinan las cau-
sas de la crisis de este esquema de integracién al final de los afios noventa, asi como sus
divergencias con el proceso de negociacién del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALca), en las que Brasil ha desempefiado un papel protagénico.

El desarrollo econdmico de Brasil a partir de 1930 ha estado fincado en dos modelos,
uno el de industrializacion por sustitucién de importaciones, vigente hasta finales de 1980
y otro de crecimiento hacia afuera por exportaciones, cuyo embrién comienza con el
gobierno de Collor de Mello (1990-1992) y que tendid a afianzarse durante los dos perio-
dos de gobierno de Fernando Enrique Cardoso (F.H.C., 1994-2002), y contintia sin cam-
bios en el nuevo gobierno de Luiz Indcio Lula da Silva, por lo que atn estd lejos de
consolidarse como alternativa al modelo anterior.

Los regimenes militares brasilefios que arribaron al poder en 1964, en el cual permane-
cieron hasta la primera mitad de la década de los ochenta, trataron de construir un modelo
de acumulacién que se acercd a lo que Valenzuela (1990) denomind ‘“secundario-
exportador”,! es decir, fase avanzada de la sustitucién de importaciones con la proteccion
de la competencia externa ligeramente declinante, y cuya produccién se dedicé mayor-
mente al consumo de las clases medias y altas, a través de una estructura de distribucion
del ingreso altamente desigual. Pero dicho modelo encontré sus limites tanto por ese sesgo
excluyente como por la incapacidad para construir un sector de bienes de produccién con
capacidad de innovacién suficiente para ser menos dependiente del sistema productivo.

Las grandes transformaciones propiciadas por el proceso de globalizacién econdmica
en los afios ochenta repercutieron tanto en Brasil como en América Latina, a través del
retiro del financiamiento externo por parte de los paises desarrollados y la banca interna-
cional que, conjuntado con las crecientes dificultades del modelo de crecimiento por sus-
titucién de importaciones, provocaron la crisis de la llamada década perdida, signada por
la crisis de la deuda externa, grandes devaluaciones de las monedas locales acompafiadas
de drésticos ajustes en las economias domésticas, la transferencia de importantes exceden-
tes al extranjero y un creciente empobrecimiento de la clase trabajadora.

' Los principales rasgos del patron secundario-exportador, también denominado por Valenzuela (1990:158)

“pragmatico-desarrollista”, tiene como caracteristicas el activismo estatal; el impulso a la industrializacion
pesada; la apertura externa gradual, selectiva y con especializacion internacional dinamica; preservacion de
las esferas de inversion al capital nacional, asi como con fortalecimiento del capital industrial y regulacion del
capital de préstamo.
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En 1990, la liberalizacién comercial y financiera arriba a América Latina, acompaiia-
da del modelo de estabilizacién con “desinflacién competitiva™ que somete a las econo-
mias de la regién a un crénico desequilibrio del sector externo y a déficit fiscales e,
inexorablemente, a crisis financieras como la de México en 1994-1995 y la de Brasil en
1998-1999. La década de los noventa se caracteriza también por el incremento del inter-
cambio econémico entre Estados Unidos y los paises de América Latina, asi como por la
convergencia de los gobiernos de la regién con la politica del Washington Consensus,
aunada a una racionalidad ex post de acuerdo con la cual el crecimiento podria ser apoya-
do por las exportaciones y que requeria el desmantelamiento de la proteccidon comercial y
la promocién de un modelo abierto de insercion en la economia mundial (Bouzas 1996:
91). En este clima de cambio de paradigma de la politica de intercambio externo en
América Latina se observa una ola de liberalizacion comercial unilateral en los paises de
la regién,’ ademds de una proliferacién de acuerdos de comercio bilaterales entre los
paises latinoamericanos y entre éstos y Estados Unidos, y entran en vigor dos importantes
esquemas de integracion: el MERCOSUR en 1991 y el TLcaN en 1994. Al mismo tiempo se
inician platicas para un acuerdo hemisférico, el Area de Libre Comercio de las Américas
(ALcA) que se espera entre en vigor en el afio 2005.

El impasse en el que se encuentra el MERCOSUR, como se analiza en el texto, no sélo
obedece a la crisis de las economias argentina y brasilefia propiciadas por el modelo
neoliberal y su vulnerabilidad ante shocks externos, sino principalmente a la falta de com-
promiso politico con los objetivos comunes, asi como a los vacios de gestion generados
por la insuficiente institucionalizacion del esquema de integracion. El proceso de negocia-
cion del ALca, liderado por Estados Unidos, también ha influido en el funcionamiento del
MERCOSUR ¥y lo ha contaminado desde un principio con la semilla del libre comercio.

El presente trabajo estd organizado en seis secciones: en la primera se expone una sin-
tesis de las estrategias de desarrollo econémico seguidas por Brasil y su participacién en
esquemas de cooperacidon econdmica con paises de la regién que anteceden al MERCOSUR;
en la segunda seccién se analiza la evolucién de éste en su etapa de crecimiento y éxito
hasta 1998, seguida del examen, en la tercera parte, de la crisis de la economia brasilefia y
su influencia en la declinacion del comercio intra MERCOSUR; en la cuarta seccidn se anali-

zan las causas fundamentales de la crisis del MERCOSUR, y en la quinta se examinan las

El adjetivo competitiva se utiliza para convencer de que dicha politica llevara a la reactivaciéon de la
produccion, al aumento de la productividad del trabajo y a la disminucion de la pobreza. La justificacion
afirma que una politica de sobrevaluacion del tipo de cambio tiene efectos similares a los de un progreso
técnico capital saving, cuando las importaciones que promueve estan concentradas en bienes intermedios y
bienes de capital. Pero como esta politica va acompanada de liberalizacion econdmica y altas tasas de interés
real, tiene efectos macroecondmicos destructivos y un elevado costo social (Salama, 1999:27).

Las reformas comerciales con orientacion liberalizadora se generalizaron en América Latina en la década de los
noventa. Ocho paises, entre los que se incluyen Argentina, Brasil y México introdujeron reformas que pueden
catalogarse como drdsticas y abruptas. En siete de los ocho paises “la liberalizacion de las importaciones se llevo
a cabo en un periodo de dos o tres afios (1989-1990 a 1992-1993)” (Agosin y Ffrench-Davis, 1993:45).
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divergencias de Brasil y el MERCOSUR con el proceso de construccidn del aLca. Finalmente
en la sexta parte se vierten algunas reflexiones finales a manera de conclusién.

La estrategia desarrollista brasilefia y el cambio
hacia un desarrollo neoliberal hacia afuera

Entre la época en que se presenta la crisis del capitalismo mundial a mediados de 1970 y
la ola de transformaciones econdémicas y politicas en los afios ochenta —traidas por la
globalizacién econdmica—, se inicia en Brasil un largo proceso de transicién politica ha-
cia la democratizacién, conjuntamente con agudos problemas econdmicos y sociales a raiz
de la crisis de principios de los ochenta y los ajustes econdmicos que le siguieron. La re-
funcionalizacién del modelo nacionalista con endeudamiento, que trataron de llevar a cabo
los regimenes militares autoritarios a partir del golpe en 1964, finalmente desemboc6 en
el agotamiento de dicho modelo y en la crisis del Estado nacional-desarrollista, viéndose
obligados a ceder el poder a la sociedad civil en 1985.

Después de acceder a una etapa de crecimiento calificada como el milagro econémico
brasileiio entre 1967 y 1972, el agotamiento del modelo sustitutivo de importaciones dio
paso, hacia 1973, a una estrategia voluntarista denominada marcha forzada a la industrializa-
cion entre 1974 y 1979, la cual puso el énfasis en la sustitucion de importaciones de bienes
de capital y bienes intermedios, asi como en la exportacién de manufacturas. A pesar de
los progresos logrados, el problema del servicio de la deuda externa empez6 a catalizar las
contradicciones del régimen de acumulacién “desde dentro”. Al agotarse el modelo de
crecimiento con endeudamiento, sobrevino una gran recesion entre finales de 1980 y el se-
gundo semestre de 1984. En 1985 hubo una tendencia a la recuperacién, con base en el di-
namismo de las exportaciones, y se llegd, en 1986, a un cierto auge econémico, pero en
1987 y 1988 se presentd otra tendencia a la baja, seguida por un nuevo pico en 1989 y a
partir de ahi se inici6 una creciente recesion. El periodo estuvo marcado, pues, por una hi-
perinflacidn, con periodos cortos de estabilidad en la segunda mitad de los ochenta. La
estabilidad se tratd de alcanzar a través de diversos planes econdmicos: en 1985 se instru-
mento el Plan Cruzado con ajuste recesivo; después vinieron los planes de ajuste hetero-
doxo, en los cuales se aplicé en 1987 el Plan Bresser y en 1989 el Plan Verdo; posterior-
mente, en 1990, el Plan Collor vuelve a un ajuste de tipo recesivo (cf. Soria, 1995).

En vista del shock monetarista instrumentado por el gobiernode James Carter en 1979,
durante la gestion de Volcker en la Reserva Federal estadounidense, cesé el financiamiento
externo y cayeron tanto los préstamos privados como los publicos, dando lugar a una
enorme transferencia liquida de recursos hacia el exterior provocada en gran parte por el
servicio de la deuda externa. Ademads, se dio una caida de la inversion extranjera directa,
por lo que la década de los ochenta se convirtié, mds bien, en un periodo de desinversion.
No obstante, a pesar de que la economia brasilefia pasé por un estancamiento econémico
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y no logrd la estabilidad de precios, ni pudo definir un nuevo modelo de desarrollo, por el
lado politico la sociedad empez6 a mostrar el comienzo de un florecimiento democrético.

Las profundas transformaciones de la economia internacional y el advenimiento de la
época neoliberal con su politica de austeridad econémica y ajustes draconianos, contribu-
yeron, en el caso de Brasil, a distraer su politica econdémica de la trayectoria desarrollista,
tratando de adaptarse a las nuevas condiciones externas. Por una parte, el servicio de la
deuda obliga a obtener superdvit en la balanza comercial para cubrirlo, y las empresas
paraestatales son apartadas de su propia dindmica y sometidas a los lineamientos del ajus-
te. Por otra parte, a pesar de la senda de agotamiento por la que atravesaba la sustitucion
de importaciones, el modelo nacional-desarrollista se traté de consolidar juridicamente en
la Constitucién de 1988,* mientras las empresas transnacionales empujaban el proceso de
globalizacion a nivel mundial (Sallum, 1997:13).

Sin embargo, el plasmar en la nueva Constitucion las lineas generales del viejo modelo
desarrollista de poco sirvid, ya que a partir del gobierno de Collor de Mello (marzo de
1990 a septiembre de 1992) se instrumentd una importante ruptura con ese modelo, y
surgi6 el embrion de una nueva estrategia de desarrollo hacia afuera, que aprovecha tanto
el clima internacional de liberalizacién comercial como la trayectoria de integracién re-
gional con Argentina iniciada desde 1985, que cristaliza en 1991 con la constitucién del
MERCOSUR. Empero, la administracién de Collor de Mello no tuvo ni la decisién suficiente
ni el tiempo para consolidar el embrién del desarrollo neoliberal, el cual fue redisefiando
posteriormente la administracién de Cardoso.

El gobierno de Collor de Mello desisti6 de construir una estructura industrial integrada
y protegida de la competencia externa por el Estado (Sallum, 1997:14); mds bien lo que
perseguia era preservar s6lo aquellas ramas que se mostraban capaces de lograr una
competitividad a nivel internacional después de un periodo de adaptacién. Es por ello que
a partir de 1990 se implementd un programa de liberalizacidon comercial, que logré bajar
el arancel maximo de 105% a 35% en dos afios, asi para fines de 1992 el arancel promedio
habia descendido a 21% (Agosin y Ffrench Davis, 1993:44). Simultdneamente, el gobier-
no de Collor de Mello implementé un programa de desregulacion econdmica y privatizacion
de empresas paraestatales con la finalidad de recuperar el nivel de las finanzas publicas y
reducir al minimo su papel impulsor de la industria brasilefia (Sallum, 1997:14).

No obstante, el Plan Collor fracas6 en cuanto a conseguir la estabilizacién de la econo-
mia. La recuperacion econdmica se inicia en 1993, pero la inflacién se incrementa y en
1994 el Plan Real, implementado en el tltimo afio del presidente Itamar Franco, logra

Sin embargo, no todos los capitulos de la nueva Constitucion de 1988 mostraban un anacronismo, ya que sin
duda presento avances significativos en cuanto al patrén de proteccion social vigente. Se ampliaron los derechos
sociales, la universalizacion del acceso y la expansion de la cobertura; se distendio el vinculo contributivo co-
mo principal estructurante del sistema, se definieron los beneficios sociales minimos, asi como un mayor com-
promiso del Estado y de la sociedad en el financiamiento del sistema de proteccion social (Draibe, 1992:62-63).
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reducirla a un nivel bajo. Este plan buscaba la estabilizacién rdpida de los precios, para lo
cual se establecieron las siguientes medidas de acuerdo con un compendio realizado por
Brasilio Sallum Jr. (1999:38):

a) mantener un tipo de cambio sobrevaluado frente al délar para bajar la tasa de infla-
cién y el abaratamiento de las importaciones; b) abaratamiento de divisas y ampliacién
de la apertura comercial para la renovacién rdpida del parque industrial y mayor competi-
tividad de exportaciones; c¢) politica de intereses altos para atraer el capital extranjero,
mantener reservas cambiarias elevadas, financiar el déficit externo y reducir el nivel de
actividad econémica interna para evitar el crecimiento de las importaciones; d) realizar
un ajuste fiscal progresivo de mediano plazo basado en la recuperacién de la carga
tributaria, en el control progresivo del gasto publico y en reformas estructurales (seguri-
dad social, tributaria y administrativa), para equilibrar definitivamente las cuentas publi-
cas; e¢) no ofrecer estimulos directos a las actividades econdmicas, debiendo concentrarse
el Estado en la preservacion de la concurrencia a través de la regulacién y fiscalizacién
de las actividades productivas.

A partir de la recuperacion econdmica en 1993 el nivel medio de productividad en el
sector industrial sube, lo cual se refleja en el aumento salarial y en otros beneficios, lo que
aumento la demanda de servicio y generd oportunidad de empleo para los trabajadores por
cuenta propia y los de servicio doméstico, ademds de alentar un gran nimero de pequefios
negocios que amplian el trabajo familiar sin remuneracién y el empleo en los sectores
informales.

El Plan Real permitié reforzar la recuperacion econdmica iniciada en 1993, ademas de
bajar la inflacién y elevar el ingreso per cdpita, hizo posible el aumento del consumo y la
demanda efectiva. Es asi, que los grupos mas pobres de la poblacién impulsaron el consu-
mo de bienes basicos y las capas medias el consumo de bienes durables, apoyadas estas
ultimas en créditos al consumo, si bien con tasas altas de interés, pero con amplios plazos
de pago. Se inicia un proceso de baja en la inflacion y una lenta recuperacién de la inver-
sidén privada, lo cual promovi6 el crecimiento econdémico y el empleo, aunque la creacién
de empleos asalariados formales fue pequefia (Cacciamali, 1998:2).

La inflexién neoliberal que se dio durante el gobierno de Collor de Mello y su estrate-
gia embrionaria de desarrollo fue conservada por los gobiernos posteriores, en cuanto a la
apertura comercial y las privatizaciones, aunque con algunos titubeos. En la administra-
cion de Cardoso se comienzan a profundizar algunas “virtualidades desindustrializantes y
desnacionalizantes” del programa liberal de integracién (Sallum, 1997:16).

Si bien el Plan Real, a través de la valoracién de la moneda nacional, control la
inflacion y aumento la renta disponible y la demanda de las capas pobres de la poblacidn,
presiond a la vez las cuentas externas fragilizando los equilibrios macroeconémicos. El
gobierno, entonces, modificd su politica cambiaria flexibilizdndola un poco hacia una
leve desvaloracion del real, aumentd las tasas de interés y las tarifas de importacion que
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afectaron a 106 productos, asi como medidas de proteccién sectorial, las cuales se orien-
taron hacia una reafirmacion industrial. Como expresa Brasilio Sallum (ibid.:12) el go-
bierno de Cardoso implant6 una politica “dual”: por un lado la estabilizacién de precios
con un equilibrio de largo plazo para las cuentas externas y, por otro, politicas de protec-
cion y estimulo para segmentos econémicos con capacidad de presion politica, para com-
pensar los efectos negativos de la politica macroecondmica.

Los resultados del Plan Real, junto con el excelente desempefio de las exportaciones
brasilefias al interior del MERCOSUR entre 1994 y 1998 (que se analizan mds adelante), le
dieron al gobierno de Cardoso los grados de libertad necesarios para realizar algunas
reformas estructurales de cardcter neoliberal. Sin embargo, la naturaleza de las reformas y
la politica econémica diseflada sobre un tipo de cambio sobrevaluado, elevadas tasas de
interés y la cobertura de los desequilibrios externo y fiscal con capital extranjero, mostra-
ron sus limites hacia finales de 1998 y sentaron las condiciones para la crisis de 1999.

Antes de pasar al andlisis del MERCOSUR, veamos, brevemente, el interés de Brasil en la
integracion econdmica con sus vecinos mds cercanos, como antecedente a la constitucion
de dicho esquema de integracion. La vecindad geografica y el crecimiento natural del
intercambio de Brasil con sus vecinos, asi como la necesidad de empujar la industrializa-
cion y relanzar el crecimiento, lo llevan a buscar la cooperacion, la cual tuvo que remontar
las dificultades de la competencia politica y econdémica con Argentina, en vista de la bus-
queda de hegemonia regional por los dos paises. Asi, un acercamiento fructifero de Brasil
con Argentina y Paraguay se realiz6 en 1979, en términos del Tratado para compatibilizar
las cotas de las represas hidroeléctricas de Itaipi y Corpus Cristi. Posteriormente Argenti-
na y Brasil firmaron un convenio de cooperacién nuclear en 1980. El marco inicial del
proceso de integracién regional, propiamente se establecié en noviembre de 1985 con la
Declaracion de Iguazii entre Argentina y Brasil, que expresaba la voluntad de acelerar la in-
tegracion bilateral mediante la creacién de una Comisién Mixta de Alto Nivel (CEPAL
2002:19).

En julio de 1986 los presidentes Alfonsin de Argentina y Sarney de Brasil firmaron en
Buenos Aires el Acta para la Integracion Argentino-Brasilefia, en virtud de la cual se
estableci6 el Programa de Integracién y Cooperacién Econdémica entre Argentina y Brasil,
en cuya primera etapa se aprobaron 12 protocolos sectoriales, los que posteriormente au-
mentaron a 24. Entre los protocolos sobresalen los de las industrias de bienes de capital, la
automotriz, la sidertirgica y la de alimentos (Lerman, 2002:102).

En 1988 Argentina y Brasil, a pesar de las dificultades econémicas y la pérdida de
crecimiento por las que atravesaban, firmaron en Buenos Aires el Tratado de Integracidn,
Cooperacion y Desarrollo, cuya finalidad fue la de crear un mercado comun entre los dos
paises, para lo cual fijaron un plazo de diez afios para eliminar todas las barreras arancela-
rias y no arancelarias reciprocas (ibid.).
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Hacia 1990 el nuevo gobierno de Collor de Mello efectué un dréstico cambio en la
politica de desarrollo econdmico, y se inclind hacia la apertura de mercados y la demoli-
cion del modelo de sustitucion de importaciones, por lo que convergié con orientaciones
similares del gobierno de Menem; ambos firmaron en 1990 el Acta de Buenos Aires,
mediante la cual adelantaron para diciembre de 1994 (en lugar del plazo de diez afios), la
constitucidn del mercado comiin. El Acta enfatizé el uso de mecanismos de corte liberalizante
fundados en rebajas arancelarias, con reducidas listas de excepciones y estrictos calenda-
rios, asi mismo acentdo la reduccion del grado de intervencién gubernamental en los
acuerdos sectoriales (ibid.:103). De aqui a la constitucién del MERCOSUR quedaba un corto
camino.

La evolucion del MERCOSUR

En los origenes del MERCOSUR convergio, especialmente, el interés de las dos economias
mayores de la regién, Argentina y Brasil, que las llevaron a acercamientos sucesivos que
sentaron las bases de un acuerdo de integracién de largo aliento, al que poco después se
sumaron otros dos paises. En el dnimo de cooperacion econdmica de los miembros del
nuevo esquema influyeron varios elementos: por una parte el agotamiento de la industria-
lizacién sustitutiva de importaciones, asi como la crisis de los afios ochenta y su impacto
econdmico y social que puso de manifiesto el peligro de depender del crédito de los paises
centrales. Se supuso que la integracion podria ayudar a renegociar las deudas mediante la
creacién de un frente unido de deudores, pero tal cosa nunca llegé a realizarse. Por otra
parte, en esos afios, los cuatro paises que ahora forman el MERCOSUR, conocieron una tran-
sicion democrética después de un largo periodo de dictadura militar, lo que lleva a afirmar
que las condiciones politicas fueron uno de los determinantes principales de su creacion.
El Tratado de Asuncion, firmado el 26 de marzo de 1991 en Paraguay, estipula que la
democracia es una condicién fundamental para pertenecer a éste, lo que obligé a todos sus
signatarios a defenderla (Schvarzer, 1999:82).

El MERCOSUR constituye el acuerdo mds amplio con objetivos de largo plazo y, como ya
hemos visto, el antecedente mds cercano fueron los acuerdos de comercio compensado
entre Argentina y Brasil negociados entre 1986 y 1988. A partir de 1990 se ingresa a una
segunda etapa que sobrepasa el esquema de intercambios compensados para entrar a otra
de liberalizacién comercial mds fuerte. En 1991 Paraguay y Uruguay son admitidos como
nuevos socios y firman el Tratado de Asuncion, para establecer un mercado comiin entre
los cuatro paises, el cual entraria en vigor al final de 1994. En diciembre de 1994 el
protocolo de Ouro Preto da nacimiento a la etapa de unién aduanera, la cual entré en vigor
a partir de enero de 1995. Desde la firma y posterior ratificacion del Tratado en los
Parlamentos, el MERCOSUR toma una dindmica distinta: por un lado, se amplia la participa-
cion de estados al sumarse dos nuevos miembros, y por otro lado, se establece un nuevo
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mecanismo de liberalizacion generalizada del comercio entre los socios.” Los instrumen-
tos utilizados fueron la ampliacién automatica de las preferencias arancelarias por perio-
dos de seis meses (hasta alcanzar a finales de 1994 tarifas cero) y la previsién de Acuerdos
Sectoriales de complementacién industrial para negociar condiciones especificas. El pro-
ceso de integracion evoluciond favorablemente en la primera mitad de los noventa, lo que
llevo a Chile y Bolivia a sumarse al MERCOSUR, siendo admitidos en 1996 en calidad de
paises asociados.

El MERCOSUR se fijo horizontes mds amplios que el TLcAN, ya que ademds del libre
comercio de bienes y servicios prevé la libre circulacién de los factores de produccién,® el
establecimiento de una tarifa externa comun, la coordinacion de politicas en foros tanto
regionales como internacionales, la coordinacion de politicas macroecondmicas y secto-
riales en las dreas de comercio exterior, agricultura, industria, tipo de cambio, y en las
politicas fiscal, monetaria y de capitales; en servicios, aduanas, transporte, comunicacio-
nes y otras dreas necesarias (Articulo 1o. del Tratado). Ademads, es muy significativo que
los Acuerdos Sectoriales hayan incluido en las negociaciones, ademas de los representan-
tes gubernamentales, a representantes de las empresas y los sindicatos en los sectores invo-
lucrados, lo cual le ha permitido alcanzar una mayor operatividad, como en el caso de la
industria automotriz.

El arancel externo comiin (AEC) se establecié en diciembre de 1994 en el Protocolo de
Ouro Preto, constituyéndose una Unién Aduanera (ua) imperfecta, que posteriormente se
espera evolucione hacia una més acabada. El AEc entr6 en vigor el lo. de enero de 1995
para 85% del universo arancelario, con un promedio de 14% y un maximo de 20% (Lerman,
2001:62). En los afios siguientes, la tasa promedio ha evolucionado hacia 11%, tasas para
insumos importados entre 6 y 12%, mientras que los productos de consumo final se gra-
van con aranceles de entre 18 y 20% (cepaL, 2002:20) En cuanto al restante 15% del
conjunto arancelario cada uno de los paises ha establecido aranceles distintos entre 0 y
35%. Las excepciones abarcan los bienes de capital, informatica y telecomunicaciones.’

La liberalizacion significo un cambio en la estrategia de integracion que se incorpord al MERCOSUR, ya que se
abandonaron los principios de gradualidad, flexibilidad, simetria, tratamiento preferencial frente a terceros
paises, la armonizacion progresiva de politicas y la participacion, que habian sido planteados por Argentina
y Brasil en el Programa de Integracion, Cooperacion y Desarrollo (pic) firmado en 1986. En el Mercosur se paso
a un acuerdo de desgravacion lineal y automatica de 20% anual para culminar el 31 de diciembre de 1994
con la liberalizacion total del comercio, concediendo un afio mas para Uruguay y Paraguay (Lerman, 1999).
Fueron admitidos tres grupos de productos como excepciones al arancel externo comun: I) bienes de capital
con un arancel de 14% a ser alcanzado en 2001 (Paraguay y Uruguay a partir de 2006); 2) bienes de
informatica y telecomunicaciones con un arancel de 16% a ser alcanzado en 2006; 3) listas de excepciones
nacionales, con convergencia gradual al atc hasta fines de 1999 (crraL, 2002:20). A estas excepciones hay que
anadir el azucar, unico producto que no ha sido objeto de negociaciones. A fines de 2000 Argentina y Brasil
acordaron que las negociaciones sobre el azticar abarcarian todo el sector azucarero incluyendo el alcohol de
azucar. No obstante, Argentina ha prorrogado por cinco afios la proteccion al azucar (Lerman, 1999:21).

La libre circulacion del capital y la fuerza de trabajo es mas dificil de conseguir que la circulacion de mercan-~
cias, por lo que constituye un objetivo de largo plazo. En el caso del primero, las condiciones en que se debe
dar la integracion se fijaron en el Protocolo para la Promocion y Proteccion Reciproca de las Inversiones en el
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El desemperio del MERCOSUR en la etapa de éxito

El MERCOSUR tuvo un excelente dinamismo hasta antes de la crisis brasilefia de 1998-1999,
ya que el comercio intraregional pasé de 3,639 millones de ddlares en 1990 a 10,057
millones en 1993, o sea una expansién de 176%; para 1997 el intercambio intra MERCOSUR
se habia incrementado a 20,583 millones de ddlares, o sea un aumento de 102% (véase
Cuadro 1). Hacia 1995 Argentina absorbia casi 9% de las exportaciones brasilefias, por lo
que devino el segundo socio comercial de Brasil, después de Estados Unidos. Paralela-
mente, Brasil es el principal comprador de productos agropecuarios y manufacturados
argentinos (Rodriguez, 1997:150). La ampliacién del MERcOsUR a Chile y Bolivia le daba
a este esquema en 1997 un piB conjunto de 1,178 billones de ddlares y un mercado poten-
cial de mas de 200 millones de consumidores (Secretaria del MERCOSUR: 1998).

En cambio las exportaciones de los paises miembros del MERCOSUR a otros paises o
bloques de paises tuvieron un dinamismo menor entre 1993 y 1998. Mientras las exporta-
ciones intra MERCOSUR se doblaron, es decir, aumentaron 102%, las exportaciones fuera de
él aumentaron tan s6lo 38.7%. Las exportaciones a la Unién Europea todavia ocupaban el
primer lugar en 1996, seguidas de las exportaciones a Estados Unidos, y en tercer lugar al
propio MERCOSUR; para 1998 el primer sitio correspondia a éste ultimo y el segundo y
tercer lugar a la Unién Europea y a Estados Unidos, respectivamente,® aunque a partir de
la crisis brasilefia de 1999 las exportaciones intra MERCOSUR empiezan a perder nivel,
pasando en 1999 y 2000 a segundo lugar y al tercero en 2001 y 2002 (véase Cuadro 1).

En cuanto a las importaciones que realizé el MERCOSUR en el periodo 1993-1998, Ila
Unién Europea ha conservado el primer lugar como proveedor, seguida, alternativamente
por el abastecimiento intra MERCOSUR Yy el de Estados Unidos. A partir de la crisis brasilefia
de 1999, Estados Unidos se afirma en el segundo lugar mientras que las importaciones
intra MERCOSUR pasaron al tercero (véase Cuadro 2).

Mientras el MERCOSUR incrementd el intercambio entre sus miembros entre 1990 y
1998, abria la posibilidad de una integracidn regional basada en un crecimiento endégeno,
mds que un crecimiento promovido por las exportaciones hacia Estados Unidos. La fuerte
expansion de la inversion extranjera dentro del MERCOSUR reforzaba la posibilidad de una

MERCOSUR, asi como en otro Protocolo para las Inversiones provenientes de Estados no Partes del mercosur. En cuan-
to al segundo ya desde el Tratado de Asuncién quedaron incorporados los aspectos migratorios y laborales
para regular la movilidad de la fuerza de trabajo intrazona, complementandose posteriormente con la crea-
cién del Grupo de Trabajo num. 10, encargado de los asuntos laborales, empleo y seguridad social, el cual
avanzo en la elaboracion de una Carta Social para proteger los derechos de los trabajadores, la cual que dio
lugar a la adopcion definitiva de la Declaracion Sociolaboral del mercosur por la Cumbre Presidencial celebrada
en diciembre de 1998. También desde 1997 se aprobo el Protocolo de Montevideo sobre el Comercio de Ser-
vicios del MErcOSUR, que contiene disposiciones especificas sectoriales con relacion a movimientos de personas
fisicas proveedoras de servicios, servicios financieros y servicios de transporte terrestre, aéreo y por agua.
Las exportaciones al resto del mundo presentan una cantidad superior a las exportaciones a Estados Unidos,
pero incluyen un gran numero de paises que individualmente reciben cantidades menores de exportacion,
razdn por la que el resto del mundo no se incluye como bloque en la comparacion anterior.
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Cuadro 1
Exportaciones del MERCOSUR 1993-2002
(millones de délares)

Var% Var%
1993- 2000-
Paises de Destino 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 1998 2002

Total intra

MERCOSUR 10057 12001 14443 17030 20583 20349 15157 17699 15214 10058 102.3 -43.2
ALADI* 4311 4,786 6178 6008 7191 6986 5653 7181 8032 8363 62.0 16.5
Chile 1796 2072 2757 2888 3219 3002 2835 4023 4237 4435 67.1 10.2
Otros® 2515 2714 3422 3120 3971 3984 2818 3158 3795 3928 58.4 24.4
México 1258 1374 656 962 1078 1290 1395 2126 2433 3078 2.5 4438

Estados Unidos 9321 10741 10653 11331 11699 12178 13501 16505 17239 18274  30.6 10.7
Unién Europea 14448 16743 17560 18090 19341 20091 19169 19964 19941 20673  39.0 3.5
Japén 2795 3041 3579 3586 3654 2885 2746 2909 2394 2531 3.2 -13.0
Resto del Mundo 11853 13427 17425 17992 19693 17576 15993 18203 22628 25534  48.3 40.3

Total extra
MERCOSUR 43986 50113 56051 57969 62656 61007 58458 66887 72668 78454  38.7 17.3

Total general 54043 62114 70494 74998 83239 81356 73615 84586 87882 88511  50.5 4.6

*  Excluye al MERCOSUR y a México
® Incluye Bolivia, Colombia, Cuba, Ecuador, Perd y Venezuela.
Fuente: ctI con base en INDEC, SECEX, Secretaria Administrativa del MERCOSUR y Banco Central de Uruguay.

Cuadro 2
Importaciones del MERCOSUR 1993-2002
(millones de délares)

Var% Var%
1993- 2000
Paises de Destino 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 1998 2002

Total intra

MERCOSUR 9086 11710 13995 17197 20491 20476 15426 17576 15331 10344 1253 -41.1
ALADI® 1913 2470 3376 3603 3798 3266 3271 4231 3339 2429  70.7 -42.6
Chile 988 1255 1733 1599 1782 1604 1413 1675 1460 870 62.3 -48.1
Otros® 925 1216 1642 2004 2016 1662 1859 2556 1879 1558 79.7 -39.0
México 617 641 1254 1569 1857 1644 1158 1394 1188 762 1664 -45.3

Estados Unidos 8612 11550 15347 17242 20553 20401 17280 18109 17026 14238 136.9 -21.4
Unién Europea 10824 16291 30712 22081 25276 26524 22982 20715 20157 15444 145.0 -25.4
Japén 3253 3671 4321 3759 5019 4955 3816 4117 3967 2688 523 -34.7
Resto del Mundo 11538 11749 6744 17843 19887 18021 15952 20479 20618 13837  56.2 -32.4

Total extra
MERCOSUR 36757 46373 61755 66097 76389 74811 64459 69046 66294 49397 103.5 -28.4

Total general 45843 58083 75750 83294 96880 95287 79885 86622 81625 59741 107.8 -31.0

*  Excluye MERCOSUR y México.
® Incluye Bolivia, Colombia, Cuba, Ecuador y Venezuela.
Fuente: ctI con base en INDEC, SECEX, Secretaria Administrativa del MERCOSUR y Banco Central del Uruguay.
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integracion orientada “desde dentro” (Marques-Pereira, 1998:6). Las preferencias comer-
ciales tendieron a ser vistas por los brasilefios y por varios de sus vecinos como definidas
geogrifica y relativamente locales, enfoque que en esos afos se incorpord al MERCOSUR.
No obstante, el modelo actual de sus flujos de comercio sugiere que los intereses comer-
ciales de Brasil en el largo plazo pudieran extenderse mds alld de las fronteras subregionales
(Coes, 1996:84).° Brasil podria ganar mas que Argentina en términos de un acuerdo pre-
ferencial con Estados Unidos, ademas de que es el mds afectado por el desvio de comercio
en el mercado norteamericano como resultado del TLcaN (Bouzas, 1996:104)."° No obs-
tante, hasta ahora, la posicién oficial brasilefia ha sido mds escéptica ante la idea de nego-
ciar un acuerdo con Estados Unidos.

Es probable que una de las motivaciones de Brasil para acelerar la conformacién del
MERCOSUR estuviera vinculada al anuncio de formacion del aLca. Todavia mas, en 1994
el gobierno brasilefio propuso la creacion de un Mercado Comtn de América del Sur
ampliado, el cual promoveria en una primera etapa la convergencia de acuerdos
preferenciales de comercio en la subregion, como un paso previo para una convergencia
hemisférica con el aLca. No obstante, el retraso en la plurilateralizacion de las preferen-
cias preexistentes ha diferido este objetivo para el futuro (Bouzas, 1996:105).

La inversion extranjera directa y de cartera en el MERCOSUR

En los paises del MErcosUR y en Chile el flujo neto de capitales privados en la segunda
mitad de los ochenta alcanz6 un promedio cercano a 3,000 millones de délares, dando un
salto a 21,000 millones de délares entre 1990 y 1996, cuadruplicdndose en 1998. Dentro
de estos flujos la inversion extranjera directa (IED) alcanz6 el primer lugar, con un prome-
dio cercano a 50% de los flujos privados a mediados de los noventa y 70% hacia el afio
2000, mientras que los ingresos oficiales se redujeron de 20% a principios de los ochenta
a un porcentaje minimo en el afio 2000 (ck1, 2003:27).

Como puede observarse en el Cuadro 3, en Argentina el flujo neto de capitales pri-
vados (como porcentaje del piB) se sextuplica en el periodo 1991-1995 con respecto al pe-
riodo 1986-1990 y se dobla en el de 1996-2000. En Brasil aumenta ocho veces en el

Esta opinion empata con la observacion de Rodriguez (1997:150): “la vocacion mostrada desde hace mucho
tiempo por Brasil hacia un comercio mas global, y mas recientemente por Argentina, puede haber favorecido la
apuesta del mercosur por el regionalismo abierto que parece vislumbrarse en la actualidad”. En afios recientes
Brasil envia alrededor de 30% de sus exportaciones a la Union Europea, entre 20 y 25% a Estados Unidos,
porcentajes similares a los de América Latina y entre 15 y 20% a los paises del Este de Asia.

El articulo de Bouzas publicado en el verano de 1996 analiza la eventualidad de que Estados Unidos hubiera
decidido ampliar el T.can a toda Latinoamérica, el costo de exclusion resultaria mas elevado para los paises
sudamericanos que para los de América Central y el Caribe, por lo que suscitaria posiblemente conductas
defensivas para no quedar afuera, sobre todo por parte de las economias pequenas. Es en este contexto que
Brasil pudiera beneficiarse mas que los otros miembros del mercosur, tanto porque es la economia mas grande
de la subregion, como porque el tican la habia afectado mas que a los otros miembros. La alternativa planteada
por Bouzas en un contexto de regionalismo abierto, seria que el Pacto Andino y Chile convergieran con el
MERCOSUR en un Area de Libre Comercio de Sudamérica, aunque esto no lo veia facil de realizar.
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Cuadro 3
Flujo neto de capitales al MERCOSUR y Chile
(% del riB promedio de cada periodo)

Pais 1980-1985 1986-1990 1991-1995 1996-2000

Argentina

Flujo neto privado 3.0 0.6 35 7.8
Flujo neto privado IED 0.4 0.8 1.6 4.0
Flujo neto privado de inv. acciones 0.0 0.0 0.7 0.3
Flujo neto privado préstamos 2.6 -0.2 1.3 35

Flujo neto oficial 0.1 0.4 0.5 0.2

Brasil

Flujo neto privado 2.6 0.3 2.4 5.0
Flujo neto privado IED 0.8 0.4 0.5 35
Flujo neto privado de inv. acciones 0.0 0.0 0.7 0.4
Flujo neto privado préstamos 1.8 -0.1 1.3 1.2

Flujo neto oficial 0.5 0.1 -0.3 0.2

Chile

Flujo neto privado 7.3 4.3 6.4 13.4
Flujo neto privado IED 0.9 1.8 33 8.4
Flujo neto privado de inv. acciones 0.0 0.4 0.8 0.2
Flujo neto privado préstamos 6.4 2.1 2.4 4.7

Flujo neto oficial 0.7 1.9 -0.5 -0.4

Paraguay

Flujo neto privado 1.6 0.8 0.4 1.9
Flujo neto privado IED 0.4 0.4 1.5 1.9
Flujo neto privado de inv. acciones 0.0 0.0 0.0 0.0
Flujo neto privado préstamos 1.3 0.4 -1.1 0.1

Flujo neto oficial 2.3 1.0 0.4 1.3

Uruguay

Flujo neto privado 3.0 0.5 1.0 s1.9
Flujo neto privado IED 0.6 0.4 0.5 0.8
Flujo neto privado de inv. acciones 0.0 0.0 0.0 0.0
Flujo neto privado préstamos 2.5 0.2 0.5 1.1

Flujo neto oficial 0.3 1.0 0.9 0.9

Fuente: Centro de Economia Internacional, con base en FMI, UNCTAD y CEPAL.

periodo 1991-1995 con respecto al periodo anterior y se duplica en el periodo 1996-2000,
aunque los porcentajes son menores en Brasil que en Argentina. Chile, por su parte, mues-
tra los porcentajes mas elevados, mientras que Paraguay y Uruguay los mds bajos.

Los flujos de inversion privada en cartera que recibe América Latina, tuvieron un
fuerte incremento desde principios de los afios noventa, en un ambiente de liberalizacion
financiera promovida por los paises desarrollados, acompafiado de la intencién por parte
de las compaiiias que manejan fondos de jubilacién, fondos de seguros asi como fondos
mutuos de inversién que operan en esos paises, de obtener rendimientos més elevados en

los paises emergentes.
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Los paises del MERCOSUR también recibieron importantes incrementos de inversion pri-
vada en cartera, la cual fue utilizada en buena parte para cubrir sus déficit externo y fiscal
producidos por el modelo de estabilizacion. Asi, de acuerdo con las estadisticas del Fondo
Monetario Internacional, entre 1991 y 1998 Argentina recibié 95,680 millones de ddlares
y Brasil 132,552 millones en ese mismo periodo (ce1, 2003:29). Tales flujos se convirtie-
ron en negativos para Argentina, porque entre 1999 y 2001 salieron capitales cercanos a
16,000 millones de délares, mientras que en Brasil dichos flujos fueron todavia positivos,
aunque muy bajos, tan s6lo 8,129 millones en ese ultimo periodo. Chile, a diferencia de
Brasil y Argentina, recibi6é una cantidad mucho menor, la cual ascendié a 10,921 millones
de dolares entre 1991 y 2001, habida cuenta de su economia mas pequefia, pero también de
que impuso un impuesto indirecto especifico (un encaje no remunerado en el Banco Cen-
tral) y un tiempo minimo de permanencia a la entrada de capitales externos de corto plazo.

La crisis financiera de Brasil y el impacto en su economia y en el MERCOSUR

No cabe duda que los efectos del Plan Real sobre el ingreso y la incidencia de la pobreza
un afio después de su puesta en marcha fueron muy positivos, pero también es cierto que
basados en una politica de estabilizacién que lleva interconstruidos los desequilibrios fis-
cal y externo, encuentra sus limites en 1998 en vista de la fragilidad macroeconémica que
provocé. Es evidente que el plan estabilizador permitié una mejoria inequivoca de renta
que llevé a un buen nimero de personas (3.7 millones) a escapar de la linea de pobreza. La
reduccién de la proporcion de pobres de 38% a 28% para el conjunto de seis regiones, a
las que corresponden once millones de habitantes, evidencia un retorno al nivel de 1990,
aunque al separar las metrépolis regionales se encuentran diferencias significativas (Ro-
cha, 1996:19)."" No obstante, subsiste el hecho negativo de que a pesar de la reduccién del
nidmero de pobres, estos tenian en 1996 un ingreso medio mds bajo que el verificado en el
primer mes del plan de estabilizacion.

Dentro del bloque hegeménico alrededor del gobierno de Cardoso, se impuso un
Sfundamentalismo liberal sobre todo entre el lanzamiento del Plan Real y marzo de 1995,
que buscé acabar con la era nacional-desarrollista de Getulio Vargas. No obstante que
entre 1995 y 1998 se aplicaron medidas compensatorias, éstas se encontraban dentro de un
desarrollismo liberal, los ejes de la politica econémica continuaron bajo el fundamentalismo
liberal: “el ajuste fiscal ‘definitivo’ fue siempre postergado a lo largo del gobierno de
Fernando Henrique Cardoso, la valorizacién cambiaria y los elevados intereses fueron
convertidos en elementos permanentes de estabilizacién” (Sallum, 1999:38).

' De acuerdo con Rocha, en Recife y Porto Alegre baja el porcentaje de pobres, pero aumenta el nimero absoluto

de estos; en Salvador y Sao Paulo aumenta tanto la proporcién de pobres como su niumero absoluto; mientras que
tanto en Bello Horizonte como en Rio de Janeiro baja tanto la proporcion como el nimero absoluto de pobres.
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Por otra parte, el gobierno de Cardoso se caracterizé desde un principio por las difici-
les relaciones con el movimiento sindical, sobre todo con la Central Unica de Trabajado-
res (cut) vinculada con Indcio Lula da Silva en las elecciones y su posterior oposicion
a los planes de privatizacion y reforma del Estado. También contribuyé a deteriorar dichas
relaciones la denuncia de la Convencién 158 de la Organizacion Internacional del Trabajo
(orr), la cual trata de proteger a los trabajadores despedidos por las empresas. Lo anterior
forma parte de una politica m4s general de flexibilizacién numérica del mercado de trabajo
con el objeto de disminuir sus costos y crear condiciones para la generacién de empleos.

La flexibilizacién de la legislacion laboral fue ganando fuerza durante el gobierno de
Cardoso, y fue puesta en accién por medio de proyectos de ley y medidas provisorias.
Estas dltimas fueron una especie de decreto presidencial que en un plazo de treinta dias
podian convertirse en ley o, en caso de no hacerlo, podian ser vueltas a presentar, por lo
que se convirtieron en un mecanismo legislativo del cual abusé el Poder Ejecutivo. Las
medidas provisorias concentraron su atencién en la flexibilizacién de las formas de con-
tratacién, en la jornada de trabajo y en la remuneracién (Von Bulow, 1998:8).

Aun cuando la crisis brasilefia fue catalizada por el contagio proveniente de la crisis
rusa de agosto de 1998, fue la fragilidad de la economia generada por la politica de
estabilizacidn la causa principal de la crisis. Esta politica ancld el tipo de cambio al ddlar,
propicié la sobrevaluacién de la moneda, el desequilibrio fiscal y del sector externo, ' asi
como elevadas tasas de interés para atraer las inversiones externas que, a su vez, cubririan
dichos desequilibrios, pero tal politica no se pudo sostener cuando sobrevinieron la salida
de capitales y los ataques especulativos al real.

El plan de salvamento de 41.5 billones de ddlares, con fondos del rmi, el Banco Mun-
dial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y veinte gobiernos nucleados alrededor
del Banco de Pagos Internacionales (BpI), tuvo como contrapartida un vasto programa de
reduccion de los déficit ptiblicos. No obstante este primer programa no convencio a los in-
versionistas,"” por lo que después de las dificultades en el Congreso para aprobar las medi-
das propuestas y la decisioén de Itamar Franco para decretar una moratoria de la deuda de
su estado con el gobierno federal, la administracién de Cardoso decidié dejar flotar el real
en enero de 1999. El gobierno se comprometio frente al Fmi a reducir la inflacién en 5%
anual y a obtener un excedente primario del sector publico entre 3 y 3.5% del piB, contra
2.6% previsto en el plan inicial.

Fl déficit en cuenta corriente alcanzé una cifra récord de 34.6 billones en 1998, a pesar de que las autorida-
des afirmaban que no era motivo de preocupacion en vista de que estaba financiado en mas de 50% por la
inversion extranjera directa.

A pesar del plan de salvamento del rmi, la desconfianza de los inversionistas no desaparecié en vista de que la
estabilidad del real necesitaba de una baja inflacion lo que a su vez presionaria para mantener la sobrevaluacion
del tipo de cambio. Ademas los intereses netos sobre la deuda externa tenian un elevado nivel en 1998 (11.5
billones de dolares) asi como los dividendos pagados al extranjero de 6 billones de dolares hicieron dudar a
los inversionistas de la bondad del plan de ajuste (Cordonnier, 1999:21).
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Grifica 1. Exportaciones de Brasil 1991-2002 (millones de délares).
Fuente: CEI con base en INDEC, SECEX.

El desempefio del sector externo brasilefio que habia tenido un incremento continuo
desde 1991, tanto al interior como fuera del MERCOSUR, tendié a deteriorarse en 1998 y
sobre todo en 1999, aunque logré recomponerse en términos globales entre 2000 y 2002,
pero no dentro del MERCOSUR, a pesar del relanzamiento de éste en el 2000. La estrepitosa
caida de las exportaciones brasilefias intra MERCOSUR entre 2000 y 2002 fue compensada
con las exportaciones extra MERCOSUR (véase Grafica 1).

En términos porcentuales, las exportaciones intra MERCOSUR tendieron a la baja cerca
de 2% en 1998 y 23.6% durante 1999, mientras que las extra MERCOSUR bajaron 3.8% y
2.4% respectivamente (véase Cuadro 4). En 2000 el intercambio con los paises del MERCOSUR
subid 14%, pero en el 2001 bajé 17.7% y en 2002 se desplomd 48%. En términos abso-
lutos la caida de 4,422 millones de délares intra MERCOSUR entre 2000 y 2002 fue compen-
sada con el aumento de 9,698 millones en las exportaciones extra MERCOSUR €n €s0S mis-
mos afios (véase Cuadro 4).

Sin embargo, la crisis econdmica y financiera de 1999 no trastocé el bloque hegemé-
nico en el poder, aunque el ala desarrollista del bloque tomé cierta fuerza.'* Se observa,
pues, que el bloque neoliberal continué hasta el final del mandato de Cardoso'> como el

De acuerdo con Eli Diniz (2000:98-100), el segundo mandato de Cardoso se inicié con la profundizacion de
las disidencias internas en la base de sustentacion del gobierno, al contrario de lo que ocurridé durante su
primer mandato, cuando la gobernabilidad fue asegurada por el éxito de la estabilizacion via el Plan Real. Uno
de los ejes del debate fue la controversia estabilizacion vs desarrollo que tuvo lugar en mayo de 1999. En el
debate se delinearon claramente dos corrientes: de un lado la vision desarrollista, que abogaba por una mayor
participacion del Estado en el estimulo a los sectores productivos y en la reglamentacion y fiscalizacion de la
competencia con el capital extranjero, ademas de la necesidad de una politica industrial capaz de fortalecer
las empresas nacionales y garantizar la recuperacion y el crecimiento. De otro lado, la vision neoliberal que
reclamaba la prioridad de la austeridad fiscal, la continuidad de las privatizaciones, asi como la profundizacion
de la internacionalizacion de la economia, el libre mercado y la disminucion de la intervencion estatal.

5 La gestion del primer gobierno de Cardoso se aproximo a lo que se denomina fundamentalismo de mercado,
y acabd penalizando fuertemente al sector productivo, obligado a ajustarse aceleradamente a los niveles mundiales
de productividad, a ampliar el endeudamiento publico y la fragilidad financiera de Brasil frente a las crisis
financieras internacionales (mexicana, asiatica y rusa). En el segundo gobierno se abandond la politica de
ancla cambiaria y se establecio una rigurosa politica fiscal, se obtuvo financiamiento del rm1 en 2001 y 2002
que evitd la crisis cambiaria, y lenta e irregularmente el gobierno de Cardoso fue hacia una politica liberal
desarrollista. A pesar de los esfuerzos del gobierno el crecimiento econdmico fue muy bajo y el desempleo
muy elevado, lo cual contribuy¢ a la victoria de Lula (Sallum y Kugelmas, 2003:7).
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Cuadro 4
Exportaciones de Brasil 1991-2002
(millones de délares)

Var%
Paises de 2000
destino 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2002
Argentina 1476 3040 3659 4136 4041 5170 6770 6748 5364 6233 5002 2342 -62.4
Paraguay 496 543 952 1054 1301 1325 1407 1249 744 832 720 558 -32.9
Uruguay 337 514 776 732 812 811 870 881 670 669 641 410 -38.7
Total
intra
MERCOSUR 2309 4097 5387 5921 6154 7305 9047 8878 6778 7733 6364 3311 -57.2

Com. Andina 1194 1459 1645 1775 2115 1888 2530 2422 1752 2116 2529 2678 26.5

Chile 677 924 1110 999 1210 1055 1197 1024 896 1246 1352 1461 17.2
TLCAN 1847 8448 9294 10367 9640 10368 10688 11293 12256 15457 16613 18478 19.5
Canadd 464 402 455 501 461 506 584 544 513 566 555 782 38.2
Estados Unidos 624 6933 7843 8816 8683 9183 9276 9747 10675 13181 14190 15354 16.5
México 758 1114 995 1050 496 679 828 1002 1068 1711 1868 2342 36.9

Unién Europea 10096 10774 10190 12202 12912 12836 14514 14748 13736 14784 14865 15113 2.2
Resto Mundo 15497 10092 10928 12281 14475 14295 15018 12774 12593 13748 16500 19321 20.5

Total
extra
MERCOSUR 29311 31696 33168 37624 40352 40442 43947 42262 41233 47353 51860 57051 9.6
Total
general 31620 35793 38555 43545 46506 47747 52994 51140 48011 55086 58224 60362 40.5

Fuente: 1ED con base en SECEX.

principal tomador de decisiones y forjador de politicas publicas y en los primeros seis
meses del gobierno de Luiz Inédcio Lula da Silva, éste no ha escapado de la hegemonia
politica liberal (Sallum y Kugelmas, 2003:5). La administracién de Lula ha profundizado
la politica econdémica del segundo gobierno de Cardoso, cuando menos en tres aspectos:
1) un ajuste fiscal mds fuerte y una politica monetaria més rigida; 2) se retoma el progra-
ma de reformas interrumpido por Cardoso: la reforma de la seguridad social (de caricter
liberal), la reforma tributaria, la reforma laboral y la autonomia del Banco Central; 3) a
pesar de que en la campafia electoral Lula y el Partido del Trabajo (pT) prometieron hacer
de la politica social el centro de sus acciones, ésta no se ha diferenciado de la del gobierno
anterior. El programa Hambre Cero hasta ahora es poco mds que un “slogan publicitario”,
dejando mucho que desear como realizacién concreta que anuncie con claridad una nueva
fase de politica social (Sallum y Kugelmas, 2003:10).

El gobierno de Lula enfrenta una situacidon paraddjica: por una parte, sus esfuerzos
para desactivar la oposicidon de empresarios y mercados financieros, expresada en el pro-
ceso electoral, lo llevaron a sobrerreaccionar por medio del aumento del superdvit prima-
rio de finanzas publicas de 4.25%, el mantenimiento de tasas de interés elevadas y la
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indiferencia frente a la sobrevaluacion cambiaria, lo cual tiende a empeorar la situacion
econdmica y social. Por otra, aunque tuviera éxito y el Congreso aprobara las reformas
estructurales, los grados de libertad que el desempefio de la economia le da al gobierno
comienzan a generar tensiones sociales, las cuales serdn dificiles de desactivar, a menos
que haya un viraje hacia el populismo y la vinculacién del gobierno con las masas. Lo
peor seria que el viraje fuera hacia el autoritarismo (Sallum y Kugelmas, 2003:18-19).

La crisis actual del MERCOSUR

En vista de la caida en 1999 de cerca de 26% del intercambio intra MERCOSUR, en diciem-
bre de 2000 la XIX Reunién del Consejo Mercado Comtn adopté una Declaracién Presi-
dencial, en la que oficialmente se anunci6 el relanzamiento del MERCOSUR. Se acordaron
metas de inflacion médxima de 5% entre 2002 y 2005 y 4% después de 2006, excepto para
Paraguay, mientras que la deuda fiscal neta del sector publico consolidado para el MERCOSUR,
Chile y Bolivia no debia sobrepasar el 3% del pis en 2002. Hasta 2003 Brasil gozard un
periodo de transicién con una tasa mixima de 3.5%. En 2005 se definird la futura trayec-
toria, la cual serd decreciente a partir del promedio para 2002-2004. También se aprobd
una reduccion del arancel externo comiin en 0.5% a partir de enero de 2001 y otro de
2.5% a ser discutido en la siguiente reunién del Consejo Mercado Comtin (BID-INTAL,
2002:24-25). Aun cuando se contemplaba alcanzar metas comunes de convergencia macro-
econdmica, las medidas fueron en su mayoria de cardcter puntual y estuvieron mds de
acuerdo con los necesidades coyunturales de cada pais (Bouzas, 2002).

A pesar de las medidas para el relanzamiento del MERCOSUR, en 2001 se presentd una
caida de 11.6% en el intercambio entre sus miembros y un desplome de casi 34% en 2002
(véase Cuadro 1). Las exportaciones de Argentina y Brasil dentro del MERCOSUR comenza-
ron a caer ligeramente en 1998, mientras que las de Paraguay sufrieron una inflexion a la
baja desde 1997 y las de Uruguay bajaron a partir de 1999. Como se puede apreciar en
la Gréfica 2, Brasil se muestra por arriba de Argentina en sus exportaciones entre 1991
y la mitad de 1994, superdndolo, después, esta ultima desde ese afio hasta 2002. Aunque
con el relanzamiento del MERCOSUR los cuatro paises tuvieron un repunte en el 2000,
todavia por debajo de 1998, en el 2001 caen todos y en 2002 también, excepto Paraguay
que tuvo un aumento insignificante (véase Grafica 2).

En cuanto a las importaciones durante el periodo de vigencia del MERCOSUR, éste se
abastecio 27.7% de la Unién Europea, 21.0% de Estados Unidos, 31.4% del resto del
mundo, incluido Japén, y tan sélo 19.9% del propio MERCOSUR. Asi, los paises de éste
siguen dependiendo, en buena parte, de las importaciones de bienes de capital e insumos
de produccién provenientes de Europa y Estados Unidos (véase Cuadro 2).

En términos agregados, las exportaciones totales del MERCOSUR tuvieron su punto mas
elevado en 1997 y su punto mds bajo en 1999, creciendo de manera continua en los
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Grifica 2. Exportaciones intra MERCOSUR 1991-2002 (millones de ddlares).
Fuente: CEI con base en SECEX.

siguientes tres afios. Este incremento se debid al aumento tan pronunciado de las exporta-
ciones extra MERCOSUR entre 2000 y 2002, que fue capaz de absorber la baja de las expor-
taciones intra MERCOSUR.

La crisis del MERCOSUR tiene causas multiples: por una parte, la evolucién dispareja de
sus dos miembros mds grandes, sobre todo en relacidn con sus regimenes cambiarios, en
vista de que Brasil mantuvo un tipo de cambio flotante desde 1999, mientras que Argen-
tina mantuvo un tipo de cambio fijo hasta principios de 2002. En cuanto a esta ultima, su
estancamiento desde 2000 y la crisis por la que todavia atraviesa, la indujeron a tomar una
serie de medidas arancelarias y no arancelarias con el objeto de frenar sus importaciones y
promover sus exportaciones; asimismo, Brasil aplic6 varias medidas para administrar su
comercio exterior. Lo anterior llevd a la dispersion arancelaria con respecto al AEc, lo que
agravo las controversias comerciales entre ambos paises (BID-INTAL, 2002:22). Por otra
parte, y de manera fundamental, las diferencias en objetivos y estrategias entre Argentina
y Brasil con respecto a su comercio exterior, asf como la débil institucionalidad del esque-
ma de integracién, agudizaron la crisis del MERCOSUR. Veamos enseguida los argumentos
mds importantes acerca de las causas profundas de dicha crisis.

De acuerdo con Roberto Bouzas (2002:1-2), el MERCOSUR ha sido una experiencia
exitosa de integracion regional en términos de los estandares de los paises en desarrollo,
ya que ha contribuido a consolidar un ambiente de paz y democracia en el Cono Sur, as{
como al establecimiento de vinculos econémicos mds estrechos entre sus miembros. Sin
embargo, el proceso de integracion atraviesa en la actualidad por una profunda crisis que
viene desde antes de las crisis econdémicas de sus miembros y que estd vinculada a dos
factores principales:

a) la gradual erosiéon de los objetivos comunes que impulsaron a los Estados parte a
involucrarse en el proceso de integracion regional, y b) la consecuente pérdida de foco
y de capacidad para jerarquizar los problemas de politica subyacente. La progresiva
disolucién de una visién de proyecto comin y la consecuente pérdida de foco regional
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han transformado la agenda de negociacion del MERCOSUR en una mera agregacion de
demandas nacionales.

Los miembros del MERCOSUR han visto frustradas las expectativas de proyeccion de sus
intereses en el dmbito internacional, debido a las medidas unilaterales y discrecionalidad
de su politica interna que a menudo chocaban con los objetivos previstos para el MERCOSUR.
Aunque este rasgo no fue exclusivo de Brasil, el mayor peso de su economia tuvo un
impacto significativo en la relajacién de los objetivos. La pérdida de foco del proceso
integrador se expresé nitidamente en el frustrado relanzamiento de mediados del afio
2000. En lugar de enfrentar la implementacién del arancel externo comiin, la mejora en la
coordinacién y conduccién de las negociaciones comerciales externas y el tratamiento de
los impactos sectoriales provenientes de las turbulencias financieras, los miembros se
enfrascaron en medidas puntuales que recogian demandas nacionales sin orden ni jerar-
quia de prioridades (Bouzas, 2002:4).

Otra interpretacion en cuanto al impasse en el MERCOSUR (BID-INTAL, 2002), expresa que
éste tiene, en primer lugar, una clara dimension politica que puede ser puesta en términos
muy simples: el MERCOSUR no constituye ni para Brasil ni para Argentina la tnica estrate-
gia posible de sus economias en el escenario internacional. Brasil dispone por lo menos de
dos opciones: la primera consiste en buscar su insercién en el mundo en forma auténoma;
la segunda, intentar promover una alianza estratégica con los paises de su entorno, con el
objetivo de consolidar su liderazgo en la regién y garantizar una proyeccién del pais en
el escenario internacional. En esta segunda opcién el MERCOSUR constituye una condicion
obligada pero no suficiente, ya que necesitaria de la adhesién de los demds paises de
América del Sur. Esto constituye una condicionante que tal vez explica la baja predispo-
sicion de Brasil para consolidar el nicleo y la clara preferencia por el ejercicio de un
liderazgo de cardcter mds informal, de bajo costo y poco intensivo en reglas e institucio-
nes. Argentina, por su parte, también contempla como proyecto estratégico alternativo al
MERCOSUR la posibilidad de una insercién auténoma en la economia mundial, parecida a la
de Chile, que trata de reducir costos de importacién, promover la especializacién en pocos
sectores, explorar nichos de mercados que demanden uso intensivo de mano de obra cali-
ficada, firmar acuerdos de libre comercio con el mayor nimero de socios posible e inten-
tar preservar un acceso preferencial al mercado brasilefio.

La problemadtica actual del MERCOSUR tiene también una dimension institucional, diagnés-
tico en el que muchos analistas estdn de acuerdo. La falta de instituciones y normas legales
genera conflictos entre los miembros y dificulta la solucién de problemas. Los dos miem-
bros con economias mds pequefias, Paraguay y Uruguay, se quejan de que el predominio
de normas laxas tiende a favorecer a los socios mds grandes, en vista de su mayor capacidad
para imponer soluciones. En cambio, Brasil se queja de que el actual sistema de decision

basado en el consenso concede a las economias menores un poder excesivo (BID-INTAL, 2002:ii).
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Bouzas (2002:5) critica las desviaciones e insuficiencias del proceso de integracion mencio-
nando que “un problema clave del MERCOSUR hoy no es que se trate de una unién aduanera
‘incompleta’, sino que es también una precaria 4rea de libre comercio”, sobre todo por la
inestabilidad en las reglas de acceso a los mercados, la pardlisis en el tratamiento de una
serie de restricciones no tarifarias con efectos distorsionantes sobre el comercio y la inefi-
cacia normativa.

El relanzamiento del MERCOSUR requiere del compromiso politico de los gobiernos con
el proceso de integracién, concentrarse en un nimero pequefio de dreas, evitando la con-
gestion de metas y objetivos. Tres son las dreas que deben privilegiarse de acuerdo con
Bouzas (ibid.): a) cuestiones vinculadas con el acceso a mercados, b) 1a politica comercial
frente a terceros paises, y ¢) mecanismos de creacién de reglas e implementacion de
decisiones (ibid.:7). En cuanto a esto ultimo, BID y el INTAL (ibid.:iii) sugieren que para
reforzar la estructura institucional del MERCOSUR se requiere: i) la creacién de comités
técnicos; ii) la institucién de un Tribunal Arbitral dotado de mayor independencia y que
conceda una cierta estabilidad a sus miembros; iii) el establecimiento de plazos o de
procedimientos tipo fast track para la incorporacién de normas a los ordenamientos juri-

dicos nacionales; y iv) la creacion de un organismo comun de defensa de la competencia.

Brasil y el MERCOSUR frente al ALcA

La Iniciativa de las Américas, lanzada por George Bush (padre) en Detroit en 1990, marca
el comienzo de la propuesta de construccion del bloque de comercio mds ambicioso del
continente americano. Esta iniciativa contemplaba la creacién de una zona continental de
libre comercio, e incluia los temas de inversion extranjera y deuda externa, pero posterior-
mente este ultimo tema se dejé de lado. La convocatoria de la Iniciativa de las Américas
cristalizo en la Primera Cumbre de las Américas, la cual fue celebrada en diciembre de
1994 en Miami y asistieron 34 jefes de Estado. Su objetivo fue el establecimiento de un
“Pacto para el desarrollo y la prosperidad: democracia, libre comercio y desarrollo sos-
tenible en las Américas”, el cual se concretard en un Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), cuya entrada en vigor estd prevista para 2005. El Plan de Accion de la

Cumbre contiene cuatro ejes tematicos:

I) La preservacion y el fortalecimiento de la comunidad de democracias de las Américas.
II) La promocién de la prosperidad mediante la integracién econdmica y el libre comercio.
II1) La erradicaciéon de la pobreza y la discriminacién en nuestro hemisferio, y
1V) La garantia del desarrollo sostenible y la conservacién de nuestro medio ambiente para
las generaciones futuras.

A imagen del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica (TLCAN), el ALcA contempla
una temdtica amplia que incluye: “las barreras arancelarias y no arancelarias que afecten el

Desarrollo ,
“REVISTA LATINGAMERIGANA DE ECONOMIA. 70 Vol. 34, nim. 133, IV-VI / 2003



EL MERCOSUR EN LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO ECONOMICO DE BRASIL

comercio de bienes y servicios, agricultura, subsidios, inversion, derechos de propiedad
intelectual, compras de gobierno, barreras técnicas al comercio, salvaguardas, reglas de
origen, derechos antidumping y compensatorios, normas y procedimientos sanitarios y
fitosanitarios, solucién de controversias y politicas de competencia” (Plan de Accion de la
Primera Cumbre de las Américas).

Ademads, el Plan de accion de la Primera Cumbre incluy6 una serie de materias consi-
deradas como coadyuvantes al proceso de integracion, entre las que se encuentran:

a) el desarrollo y liberacién de los mercados de capital, la homologacién de los reglamen-
tos de mercados bancarios y bursatiles, asi como la formacién de una Comisién sobre
Asuntos Financieros Hemisféricos; b) impulso a la construcciéon de infraestructura para
agilizar el intercambio de bienes y servicios; c¢) la cooperacidon energética; d) el desarrollo
de las telecomunicaciones y la infraestructura de la informacidn; e) la cooperacién en
ciencia y tecnologia, y f) impulso al turismo (Saavedra, 2003:34).

Sin embargo, la grandiosidad del objetivo y de los ejes de accidn, sobre todo los de con-
tenido social, no se han llevado a la préctica a través de medidas concretas, quedando,
como apunta Gabriela Correa (2000:129), mayormente “en el limbo de las declaracio-
nes”. En cambio el objetivo central real —el libre comercio— es el que se ha estado
instrumentando desde un principio. El proceso de construccion de éste se inici6 a partir de
la formacién de Grupos de Trabajo en las Reuniones Ministeriales de 1995 (Denver, Co-
lorado), 1996 (Cartagena, Colombia) y 1997 (Bello Horizonte, Brasil), hasta completar
12 Grupos.'® En la Reunién Ministerial de 1998 (San José, Costa Rica), los 12 Grupos de
Trabajo se convierten en 9 Grupos de Negociacion,!” los cuales empezaron sus actividades
a partir de la Segunda Cumbre de las Américas (Santiago de Chile, abril de 1998).

El proceso de negociacion ha realizado avances, los cuales se plasmaron en un primer
borrador del Acuerdo ALca presentado en la sexta Reunioén Ministerial celebrada en Bue-
nos Aires en abril de 2001, y ratificada su publicacién por la Tercera Cumbre de las
Américas realizada en Québec en abril de 2001. El borrador revela una continuidad entre
el TLcaN y el proyecto del ALca en vista de que reproduce el modelo (Saavedra, 2003:57).
Este autor muestra preocupacién en relacién con el articulo 16.5 por sus implicaciones
neoproteccionistas, ya que: “estableceria la posibilidad de restringir o prohibir la importa-
cién o exportacion de bienes por razones de seguridad nacional, salud publica, preser-
vacion de la flora o fauna, del ambiente, sanitarias o fitosanitarias, normas, etiquetas,

En 1995 se crearon siete Grupos de Trabajo: acceso a mercados, procedimientos aduaneros y normas de
origen, inversiones, normas y barreras técnicas, medidas sanitarias y fitosanitarias, medidas antidumping y
compensatorias, y economias pequeiias. En 1996 se crearon cuatro grupos mas: compras del sector publico,
propiedad intelectual, servicios, politica de competencia. Finalmente, en 1997se cred el doceavo grupo para
la solucion de controversias.

7 Los Grupos de Negociacion se han reunido en una misma sede, la cual es rotativa entre las ciudades de Miami,
del lo. de mayo de 1998 al 28 de febrero de 2001; ciudad de Panama, del 1o. de marzo de 2001 al 28 de
febrero de 2003, y Puebla, México, del 1o. de marzo de 2003 al lo. de diciembre de 2004.
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reglamentos técnicos, compromisos internacionales, requerimientos de orden publico o
cualquier otras regulaciones”.

Otras posibles implicaciones neoproteccionistas se observan en las reglas de origen,
que otorgan un tratamiento tan amplio y puntual que podria derivar en el fortalecimiento
de acciones proteccionistas, ademds de que favoreceria a las economias de mayor desarro-
llo en vista de las dificultades que para administrar dichas reglas tendrian las economias
pequefias (ibid.:58).

No obstante, una de las preocupaciones que reiteradamente surge, a pesar de las decla-
raciones de las Reuniones Ministeriales y de las Cumbres de las Américas de que se toma-
rdn en cuenta las asimetrias entre las grandes y pequefias economias, en el borrador tan
sOlo se matizan otorgando plazos mayores, diferenciados y de gracia para la desgravacién
de las economias pequefias. Como apuntan tanto la cepaL (1996), como otros autores (De
la Reza, 1998; Escaith y Pérez, 1999; Saavedra, 2003), las economias latinoamericanas y
del Caribe no tienen el grado homogéneo de preparacidn para participar en forma venta-
josa en un acuerdo hemisférico, ademas, Estados Unidos pertenece ya a otros esquemas y
estd negociando nuevos acuerdos de integracion, por lo que no estd claro su nivel de
compromiso con el ALCA.

El proceso de negociacién dentro del aLca ha seguido avanzando, ya que en julio de
2002 el presidente de Estados Unidos, George W. Bush promulgé la ley de Autoridad
de Promocién Comercial (TP por sus siglas en inglés), declarando “que le permitird a su
pais concretar el acuerdo de libre comercio con Chile, buscar un acuerdo comercial con
Centro América y avanzar hacia la creacion del ALca prevista para el afio 2005 (Informe
ALCA, nim. 1, agosto de 2002). Ademas, en la Séptima Reunién Ministerial celebrada el
1o. de noviembre de 2002 en Quito, Ecuador, se aprobd la publicacién del segundo borrador
del Acuerdo del aLca. También las propuestas de reduccién arancelaria para bienes, servi-
cios, compras gubernamentales e inversiones quedé terminada en febrero de 2003, los
pedidos de mejoras de las ofertas de bienes serian terminadas en junio de 2003, mientras
que las ofertas revisadas se presentarian a partir del 15 de julio de 2003 (Informe ALca,
num. 4, noviembre de 2002).

Estados Unidos propuso eliminar los aranceles sobre 56% de los productos agricolas a la fecha en que el aLca
entre en vigor, aunque podria tardar mas de diez afios para los mas protegidos. A su vez, la oferta estadounidense
prevé una desgravacion para la Comunidad del Caribe (caricom) de 85%, de 64% para América Central, de
68% para la Comunidad Andina, mientras que para el mercosur solo del 50%. En cuanto a subsidios agricolas,
la negociacion sera llevada dentro de la Organizacion Mundial de Comercio (omc), por lo que Estados Unidos
mantendra los subsidios a sus agricultores. También ofrece eliminar todos los aranceles a productos textiles
cinco afios después de la firma del Acuerdo, y suprimiria inmediatamente los aranceles que gravan las
importaciones de acero, madera, energia y equipos eléctricos entre otros, y en 2015 eliminaria las tasas de
65% de los bienes de consumo e industriales que entran al pais. En cambio el Mercosur presentd una oferta con-~
junta de desgravamiento para bienes y productos que cubre 62% del comercio hemisférico, incluido el sector
agricola. En materia de servicios se hizo un preambulo comun pero las ofertas se elaboraron por separado.
Argentina y Brasil haran la presentacion en abril de 2003 y Paraguay y Uruguay ya hicieron una oferta inicial
(Informe ALca, num. 7, marzo de 2003).
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La posicién del MERCOSUR con relacién al ALca busca mantener la identidad del esque-
ma y evitar ser diluido en el proceso de negociacion de este tltimo, por lo cual el MERCOSUR
ha luchado por el reconocimiento como bloque unitario. Asi, en la tercera Reunién Minis-
terial de Bello Horizonte en 1997, se acordd que el aALca puede coexistir con los acuerdos
bilaterales y subregionales existentes, pero que serd un compromiso Unico comprensivo
(single undertaking). Las principales divergencias entre el MERCOSUR y las posturas de
Estados Unidos en el aLca recaen sobre los temas de dumping y subsidios agricolas, barre-
ras fitosanitarias y defensa de la competencia, apertura de servicios y sobre la propiedad
intelectual.

En la negociacion del ALca la vision de Brasil ha sido m4s auténoma que la de los otros
paises del MERCOSUR, sobre todo frente a la posicion de Estados Unidos, tanto porque es el
pais pivote del esquema sudamericano en vista del mayor tamafio de su economia, como
por su insercién en el comercio internacional al que dirige sus exportaciones en mayor
proporcién que dentro del propio MERCOSUR. En la primera semana de septiembre de 2002
se realizé en Brasil un plebiscito sobre la actitud que deberia tomar frente al aLca. Parti-
ciparon mds de 10 millones de personas y el 17 de septiembre los resultados fueron:
98.94% de los votantes expresé que Brasil no debe firmar el tratado del aLca, mientras
que 95.94% indicé que Brasil no debe seguir en la mesa de negociaciones del ALCA.

En cuanto al reciente arribo a la presidencia de Brasil de Luiz Inicio Lula da Silva, en
su primer pronunciamiento oficial, afirmé que buscard “profundizar la integracién econé-
mica y comercial entre los paises, rescatando el MERCOSUR como instrumento de integra-
cion nacional e implementando una negociacién soberana frente a la propuesta del ALcA”.
Entre las organizaciones empresariales, sindicales y sociales involucradas en el ALcA existe
una vision generalizada de que el futuro gobierno del pT no rompera con las negociaciones
en curso, pero que serd un negociador mas duro y que exigird, sobre todo de Estados
Unidos, contrapartidas mds consistentes en términos de apertura y disminucion del protec-
cionismo. Los analistas que han seguido de cerca la trayectoria del pr, piensan que el
gobierno seguird negociando en el ALCA, pero con posiciones mds firmes en relacion con
las reciprocidades respecto al acceso a los mercados. Es decir, en lo que se refiere al
comercio exterior, el gobierno del pT posiblemente apostard a una liberalizacién que valga
realmente para todos los paises integrantes del acuerdo. Otra firme directriz de politica
exterior del pr se refiere al interés por construir un proceso de integracién regional mas
cercano al modelo de la Unién Europea que al del aLca (Informe del ALca, ndm. 4,
noviembre de 2002:9).

Reflexiones finales a manera de conclusion

La estrategia de desarrollo econémico de los regimenes militares (1964-1985) de Brasil
aposto por una profundizacién del modelo de acumulacién por sustitucion de importacio-
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nes a marchas forzadas, tratando de pasar a una etapa superior, la de sustituir la compra
externa de bienes de produccidén, para sobrepasar el agotamiento de la etapa de sustitucion
anterior y proveer tales insumos bdasicos para relanzar el crecimiento. Esta estrategia al-
canz6 sus limites en vista del caracter excluyente del modelo de crecimiento, ademas de
que no se construyo la capacidad para crear un “nicleo endégeno de innovacion y crecimien-
to” para hacer posible la reproduccién menos dependiente del sistema productivo.!® Si
bien la coyuntura internacional de abundancia de financiamiento durante los afios setenta,
con tasas de interés negativas permitié continuar con el modelo de sustitucién de impor-
taciones, en la década de los ochenta con la sequia de capital de préstamo aplicada por los
paises desarrollados y la banca internacional, se hizo presente la crisis de la deuda externa.

Brasil se vio confrontado con la necesidad de llenar con sus propios recursos los
desequilibrios provenientes de su inadecuada estructura de distribucion del ingreso, de-
sequilibrio que tom¢ la doble forma de un déficit democrético frente al mundo del traba-
jo, en el orden politico de los militares, y de una subvaloracién de las capacidades producti-
vas del pais en el orden econdémico. El empuje de la sociedad civil, desde mediados de los
ochenta, privilegi6 la democratizacién politica y el nuevo gobierno civil prefiri6 el ajuste
externo y minimiz6 el ajuste interno. Asi, de acuerdo con Jaime Marques-Pereira y Bruno
Théret (2001:107), “el Brasil de la ‘marcha forzada’ se convirtié en el Brasil de la
‘hiperinflacién reptante’, fruto de las transformaciones politicas democréticas combina-
das con un conservadurismo econémico”.*

Desde finales de los setenta la politica econdmica de los gobiernos militares hizo énfa-
sis en la exportacion de manufacturas, obteniendo cierto éxito, pero son los gobiernos
civiles que los suceden, quienes tratan de formalizar relaciones econémicas con Argentina
para la formacion de un mercado comun en el futuro. Dada la proclividad de los gobier-
nos brasilefios, hasta antes de Collor de Mello, al desarrollismo nacionalista, los acuerdos
de integracién econdémica precursores del MERCOSUR, podrian considerarse como una base
para una sustitucién de importaciones ampliada regionalmente, lo cual vincularia el dina-
mismo del mercado interno regional con la competitividad externa.

9 Por su parte, Celso Furtado (1999:59) apunta que: “la tela de fondo [de las crisis recurrentes brasilenas] es

siempre la misma: la incapacidad de la clase dirigente para afrontar los problemas vinculados a la fuerte
concentracion del ingreso y la riqueza, que se traducen, de un lado en una tendencia excesiva al consumo y
a la importacion de bienes y, de otro, en una tasa de ahorro muy baja”.

El régimen monetario brasilefio es estructuralmente de una elevada inflacion, lo cual refleja no solo la incapa-~
cidad del Estado de regular los conflictos distributivos en el seno de la sociedad (que surgen de la relacion
capital-trabajo o de la competencia entre fracciones del capital), sino de aquello que ha hecho virtud de la
necesidad, al privilegiar el crecimiento con relacion a la estabilidad monetaria, politica que se revierte en los
gobiernos neoliberales. Hay que tomar en cuenta que hasta 1964 Brasil no disponia de un banco central y que
después, al constituirse éste, tuvo que compartir sus prerrogativas de autoridad monetaria con el Banco de
Brasil, apéndice del Tesoro y a la vez banco comercial y de desarrollo. Esta dualidad de autoridades mone-~
tarias le permitio al Estado brasilefio financiarse sin cefiirse a un control monetario (Marques-Pereira y Théret,
2001:119).
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Sin embargo, el abandono del modelo de crecimiento por sustitucién de importaciones
en el gobierno de Collor y el afianzamiento de la politica econémica neoliberal en la
primera administracién de Cardoso, introducen una contradiccion entre la necesidad de
desarrollo econémico y el privilegio a la estabilizacién de corte neoliberal (véase el compen-
dio Tempo social de Sallum en la p. 5), lo cual a su vez influird en la voluntad politica de
Brasil para salvaguardar los objetivos comunes en el MERCOSUR, sobre todo en la época
de crisis en que se privilegian las coyunturas nacionales. Lo anterior pone en duda que el
MERCOSUR pueda servir de base para el relanzamiento de un modelo de crecimiento que
sustituya importaciones provenientes fuera de dicho esquema. Asi, la crisis brasilefia de
1999 y la devaluacion del real sacuden las relaciones econémicas con Argentina, a lo que
se suma, poco después, la debacle econémica y social de este ultimo pais que, a su vez,
afecta sustantivamente el intercambio con Brasil.

La voluntad politica de Argentina y Brasil expresada en 1990 de acelerar su integra-
cién y llegar a una unién aduanera en cinco afios en lugar de diez, llevé al MERCOSUR a
lograr un impulso extraordinario. En sus primeros ocho afios de vida el MERCOSUR fue el
principal beneficiario de la liberalizacién comercial y la inversién, y logr6 el intercambio
entre 1993 y 1998 con lo cual logré en este ultimo afio 20,349 millones de ddlares. Sin
embargo, el debilitamiento de la voluntad politica de los paises integrantes del MERCOSUR,
Argentina y Brasil principalmente, para avanzar en la administracién del arancel externo
comiun y en la institucionalizacién del esquema de integracion, asi como para resolver los
problemas comunes producidos por los shocks externos y la caida en crisis de las dos
economias, se reflejo en el desplome del intercambio intra MERCOSUR sobre todo en 2001
y 2002, después del fallido relanzamiento del afio 2000.

Si bien en la segunda administraciéon de Cardoso algunos integrantes destacados de su
gobierno se pronunciaron por un desarrollismo, siempre dentro del orden neoliberal, de
todas maneras predomind la hegemonia del bloque ortodoxo. El gobierno brasilefio no
tuvo la capacidad para promover una politica de atencidn a la gestién del funcionamiento
del MERCOSUR y privilegid, en los hechos, sus relaciones econdmicas con Europa y Estados
Unidos, asi como sus problemas macroeconémicos coyunturales. Por su parte, Argentina
parecié darle mds importancia a sus relaciones de intercambio con otros paises fuera del
MERCOSUR Y tratar de resolver sus problemas domésticos. El comportamiento de estas dos
economias refleja que sus estrategias frente al MERCOSUR han perdido peso frente al inter-
cambio con otros esquemas y paises. En lo que va de este nuevo siglo los vacios que ha
producido el desplome del intercambio al interior del MERCOSUR se han tratado de llenar a
través de privilegiar sus relaciones comerciales y de inversion con la Unién Europea y con
Estados Unidos, lo que dificulta atin mds su recuperacion.

Por otra parte, el proceso de negociacion del aALca también ha agregado mas dificulta-
des al funcionamiento del MERCOSUR. El comienzo de dicho proceso precipité al MERCOSUR
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a privilegiar el libre comercio, en desmedro de la unién aduanera, sobre todo en lo relati-
vo a la gestion del arancel externo comun y las reglas de acceso a los mercados. El proceso
de formacioén del ALca puso en guardia al MERCOSUR cuya posicién ha buscado mantener su
identidad como bloque unitario y sus divergencias con el primero han sido principalmente
sobre las medidas antidumping, las barreras no arancelarias, la propiedad intelectual, la
apertura de servicios y, en especial, sobre los subsidios agricolas de Estados Unidos. Ade-
mds de las reticencias de las autoridades del MERCOSUR a la negociacién del ALca, las
poblaciones de los paises miembros del primero han manifestado un rechazo significativo
al segundo. En Brasil se efectué un plebiscito en el que mas de diez millones de personas
votaron de manera casi unanime (98.9%) en contra de la firma del ALcA.

A la vista de los avances de la negociacién del aLca, con la presentacion de dos borrado-
res previos del Acuerdo, y la entrada a la dltima etapa de negociacion en Puebla, México
—bajo la presidencia de Brasil y Estados Unidos—, asi como la autorizacién del Congre-
so de Estados Unidos al gobierno de Bush para el procedimiento del fast track (Autoridad
de Promocion Comercial), hay probabilidad de que el ALca entre en vigor en el afio 2005.

La estrategia que mds conviene al MERCOSUR frente al aLca es la de reforzar el proceso
de integracion en la regién sudamericana por varias razones. Tanto porque le daria una
mejor posicién de negociacién frente a Estados Unidos dentro del aLca, ademds que el
nivel de intercambio alcanzado entre los miembros del MERCOSUR, ha dado por resultado
una serie de interdependencias cuyo costo de oportunidad es elevado frente a una disolu-
cion del esquema. Tal parece que por detrds de los recientes acercamientos entre los go-
biernos de los paises miembros del MERCOSUR, sobre todo promovidos por Argentina y
Brasil, estd el convencimiento de la necesidad de reforzar el proceso de integracion. Exis-
te, por ejemplo, una propuesta del Ministerio de Relaciones Exteriores de Argentina (CEr:
2003) para la cooperacién macroeconémica mediante la creacién de un Area de Estabili-
dad Macroeconémica que eventualmente conduzca a una moneda tnica. También el
MERCOSUR ha estado muy activo negociando acuerdos de integraciéon con la Comunidad
Andina de Naciones (caN) y con el Mercado Comun Centroamericano (Mcca), y ha avan-
zado en la negociacién con la Unién Europea.”

Por su parte, Brasil ha mostrado un activo liderazgo dentro del MERCOSUR en lo refe-
rente al proceso de negociacion del ALca, a pesar de que le ha faltado un mayor compro-
miso politico para impulsar al primero. Luiz Indcio Lula da Silva tiene una tarea dificil de
cumplir, ya que de una parte el pueblo brasilefio y la Central Unica de Trabajadores se han
manifestado casi undnimemente contra el ALCA, y por otra, las empresas transnacionales

que operan en Brasil, el capital financiero internacional y Estados Unidos, presionan a

# La Unién Europea adoptd en septiembre de 2002 un Programa Regional para el mercosur durante el periodo
2002-2006, con un financiamiento de 48 millones de euros destinado a apoyar el perfeccionamiento del
mercado interno de sus miembros, la construccion institucional del bloque y la participacion de la sociedad

civil en el proceso de integracion.
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favor del acuerdo hemisférico. La opinion de analistas que han seguido de cerca la actua-
cion de Lula y del pt estima que los dos son favorables a la entrada de Brasil al ALca, pero
a través de una negociacién que salvaguarde los intereses de Brasil y los otros paises del
MERCOSUR. A pesar de que en Estados Unidos surgid la propuesta de un acuerdo de libre
comercio con Brasil y los otros paises del MERCOSUR,* hasta ahora Lula ha sido consistente
en sus declaraciones de apoyo al reforzamiento del MERCOSUR y de una negociacién a
fondo dentro del ALca, aunque las politicas aplicadas en la economia brasilefia han cami-
nado por el lado neoliberal.” %
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