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1. Introduccion

En el presente articulo se analizan las perspectivas y desafios inherentes
al proceso de implementacion del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA) para la economia brasilefia, tomando en cuenta las percepciones del
Gobierno y del sector productivo de Brasil acerca de los riesgos y
oportunidades que conllevan estas negociaciones.

La Iniciativa para las Américas lanzada en 1990 por el Gobierno de Bush, fue
el primer movimiento estratégico de los EE.UU. en el sentido de recolocar a
América Latina en el ranking de prioridades de la politica externa de ese pais,
en un escenario donde la competencia econémica entre los paises lideres del
capitalismo reemplazé a la competencia politica entre modelos de sociedad
radicalmente diferentes. Esta iniciativa tenia componentes politicos y
econdmicos, pero ya en la Reunion de Jefes de Estado de las Américas realizada
en Miami en diciembre de 1994, los 34 paises del continente (a excepcion de
Cuba) centraron su atencion en la idea del establecimiento de un Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) a ser negociada para el afo 2005.

2. Condicionantes del proceso de Negociacion
del ALCA

En Brasil existe la percepcion de que el proyecto ALCA compite con
otras iniciativas que conforman la agenda de negociacion externa.
Adicionalmente, nunca hubo consenso entre los diversos sectores productivos
brasilefos sobre la percepcion de que el ALCA generaria beneficios. Aln se
resisten a la idea de implementacion del ALCA los segmentos industriales
orientados al mercado interno y algunos sectores con drive exportador, pero
que no poseen una escala como para competir con productores de mayor
porte en la region. Los sectores exportadores que defienden una posicion
disonante son aquellos cuyo desempefo ha sido afectado por la incidencia
de barreras comerciales del mercado de EE.UU.

En EE.UU. el optimismo que sigui6 al lanzamiento de la propuesta de
creacion del ALCA por el presidente Clinton en diciembre del afo 1994, fue
seguido por una vision mas realista por parte de los agentes gubernamentales
y privados norteamericanos en cuanto a los percances y dificultades de las
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negociaciones a ser enfrentados de forma previa al pleno
establecimiento de una zona de libre comercio hemisférica.
La crisis de Méjico en el aio 1995 y el aumento del déficit
comercial con ese pais y con Canada acabaron por forjar
en la sociedad norteamericana una percepcion de que las
oportunidades y beneficios generados por el NAFTA no
respondieron a las expectativas. El Congreso de EE.UU.
también se torn6é mas sensible a la discusion de temas rela-
tivos a los acuerdos de comercio y de sus impactos sobre
el empleo y el medioambiente. El nuevo peso de las repre-
sentaciones politicas en el Congreso y la campaia presi-
dencial de 1996, practicamente inviabilizaron la posibilidad
del Ejecutivo norteamericano de obtener el mandato de
via rapida (fast-track authority) para la negociacion del ALCA.

3. El comercio de Brasil con los paises
del ALCA y el desarrollo de la relaciéon
Comercial Brasil - EE.UU.

En el comercio exterior de Brasil, los paises del ALCA
representan, como es sabido, un papel relevante ya que
cerca de la mitad de las exportaciones y el 43% de las
importaciones brasilenas totales, son resultantes de los
intercambios comerciales con los paises de la region. Vale
subrayar que el comercio regional esta concentrado en
pocos paises, especialmente los EE.UU. Otras caracteristicas
relevantes del comercio de Brasil con los paises del ALCA
son: la concentracién empresarial tanto de las
exportaciones como de las importaciones, sea por pais o
por sector productivo, asi como el peso del comercio in-
tra-firmas, indicativo de la importancia de las multinacionales
en el comercio regional y de que la practica de precios
de transferencia tiende a ganar relevancia.

En este contexto, las negociaciones del ALCA exigen
una evaluacion de sus efectos sobre el comercio Brasil-
EE.UU. y lo que no es menos importante, de sus impactos
sobre el comercio con los demas paises de la region
(excepto MERCOSUR). En tales circunstancias, de manera
general, las negociaciones en el ambito del ALCA incluyen
tres preocupaciones centrales desde el punto de vista
brasilefo: la primera se refiere a la inclusion de los temas
de interés del pais, cuya inclusion en la pauta negociadora
ha encontrado tradicionalmente fuertes resistencias o
posiciones poco flexibles por parte de los EE.UU. (legislacion
anti-dumping, subsidios agricolas y reglas referentes a la
propiedad industrial). Otra preocupacion es la cuestion
de la introduccion de nuevas temas, como clausulas
laborales o ambientales, y la preocupacion en lo que se
refiere a su futuro uso como un instrumento de proteccion,
especialmente por parte de EE.UU. Finalmente, se destaca
la negociacién de la distribucion temporal de las
concesiones reciprocas en el area de acceso a mercados,
especialmente en lo relativo a bienes (Paiva Abreu 2002).

Independientemente de los resultados de la transicion
politica en curso y de sus resultados sobre la orientacion
futura de la politica comercial del pais, algunos puntos de
partida para la posicion negociadora brasilefa se plasmaron
en el debate interno. La primera fase se refiere a la
evidencia de que la discusion del grado de proteccionismo
practicado por los EE.UU. engloba cuestiones que van mas
alla de la comparacion pura y simple de las estructuras
arancelarias, como picos arancelarios, cuotas y barreras
para-arancelarias comunes en la politica comercial
norteamericana. Este punto subraya que la adhesion de
Brasil al ALCA depende, en gran medida, de las alteraciones
en la economia politica proteccionista de EE.UU, que
permitieran obtener de este pais ofertas importantes en

areas tales como subsidios agricolas, legislacion anti-
dumpiung y proteccion a productos considerados sensibles
(Paiva Abreu 2002).

Por otra parte, se resalta el hecho de que un acuerdo
en el cronograma de desgravacion sera un punto dificil en
la negociacion. Esto refleja la percepcion de que un
proceso de desgravacion arancelaria total implicaria
probablemente un aumento importante de las importaciones
brasilefas, contra una modesta expansion de las
exportaciones (Carvalho y Parente). Esto se apoya en el
diagnostico de que muchos sectores industriales brasilefos
no se encuentran preparados para una exposicion a la
competencia libre de barreras comerciales. Esta
preocupacion fundamenta la multiplicacion de estudios,
muchos promovidos por agencias gubernamentales y
asociaciones empresariales, con el objetivo de evaluar el
grado de competitividad de sectores y cadenas productivas
y los efectos del desmantelamiento de los esquemas de
proteccion sobre sus porciones de mercado interno y sobre
su actividad exportadora. Dada la heterogeneidad de la
estructura industrial brasileia, el grado de adhesion de los
diversos sectores industriales al proyecto ALCA es variable.

Otro punto de convergencia presente en los analisis
sobre las negociaciones Brasil-ALCA esta en la percepcion
de que un fracaso de las mismas, ya sea por el
recrudecimiento de las politicas proteccionistas en el pais,
o por la inflexibilidad de las ofertas norteamericanas en las
areas de interés de Brasil; requiere de alguna estrategia
compensatoria en el caso de que el acuerdo se concretara
excluyendo a Brasil. Esta estrategia compensatoria deberia
apuntar a reducir los efectos negativos del desvio de
comercio para el pais, especialmente en lo que re refiere
a los paises de ALADI. En este caso, el esfuerzo brasilefo
deberia concentrarse en la negociacion de acuerdos
comerciales bilaterales con los paises en los que los
intereses de Brasil se vieran mas amenazados.

De manera general, teniendo en vista los indicios de
endurecimiento de las posiciones del actual gobierno en
el campo de las politicas de liberalizacion y de asimetria de
intereses en disputa en el ALCA, pareceria probable que
ocurran impasses en el proceso de negociacién. Esta
posibilidad es visibles en los analisis de los especialistas
sobre el tema, en el discurso de los empresarios, de
autoridades gubernamentales asi como en los programas
de gobierno que presentaron los candidatos presidenciales
con chances electorales reales en las pasadas elecciones
en Brasil. En este escenario, el objeto primordial del estudio
es el relevamiento y analisis sistematico de la posicion de
los actores relevantes (formadores de opinion, autoridades
gubernamentales, lideres y camaras empresariales) en
relacion a la negociacién Brasil-ALCA.

Ya en el ultimo trimestre del afio 2002, se daban algunos
indicios relativos a la posicion brasilefia en la negociacion
del ALCA, de esta forma se manifestaron autoridades que
hoy ocupan cargos importantes en el gobierno, asi como
la publicacion de estudios en diversas areas acerca de las
consecuencias de la liberalizacion comercial sobre la in-
dustria brasilena.

4. Impactos del ALCA: percepciones re-
cientes del Gobierno y los sectores produc-
tivos de Brasil

Con relacion a los primeros indicios del nuevo gobierno
de Brasil con respecto a su postura en las negociaciones
para la formacion del ALCA, son destacables las iniciativas
promovidas desde los Ministerios de Industria, Desarrollo y



Comercio y de Ciencia y Tecnologia que presentan
diagnosticos de competitividad de una serie de cadenas
productivas y proponen estrategias para fortalecer la
competitividad de los productores brasilefios en los
mercados interno y externo.

Respecto a los impactos de la liberalizaciéon comercial
sobre la industria brasilena, este estudio, clasifico a las
cadenas estudiadas en cuatro grandes grupos. El primer
grupo esta formado por las cadenas para las cuales el ALCA
representa poca amenaza y grandes oportunidades
comerciales, a saber: café, papel y celulosa, citricos, cuero,
calzado, siderurgia y parte de la cadena textil. De igual
manera estas cadenas son entendidas como portadoras de
mayor grado de competitividad y produjeron superavits
comerciales en el periodo 1996-2002. Sobre alguna de
estas cadenas inciden barreras para-arancelarias,
afectando a muchos de los productos considerados
sensibles por socios comerciales relevantes como los
EE.UU. Para este grupo de productos, el estudio propone
una negociacion politica agresiva con el objetivo de
garantizar mayor acceso a mercados externos, por la via
de la produccién de las barreras arancelarias y no
arancelarias. En relacion a la politica de competitividad
se sugieren acciones dirigidas al aumento del valor
agregado de los productos de exportacion y el apoyo a la
internacionalizacion de las empresas.

En el segundo grupo se encuentran las cadenas
caracterizadas por serias deficiencias competitivas y
portadoras de déficit comerciales cronicos, a saber: bienes
de capital estandarizados, petroquimica, derivados del
plastico, y construccion naval, esta Ultima potencialmente
competitiva pero que sufrié una fuerte desindustrializacion
en los anos 90. Con respecto a este grupo, el estudio
propone maxima cautela en los cronogramas de
desgravacion arancelaria y solidas politicas de
competitividad para reducir las deficiencias en el correr
del plazo de vigencia de los mecanismos de proteccion.

El tercer grupo engloba cadenas en las cuales las
oportunidades y amenazas son localizadas o se anulan
mutuamente, y entre ellas se encuentran: ceramica de
revestimientos, madera/muebles y cosméticos. Las dos
primeras, presentan superavits comerciales y la Gltima
déficit moderado. Desde el punto de vista de éste estudio,
éstas son cadenas poco sensibles a los resultados de las
rondas de liberalizacion y exigen una accion negociadora
y politicas de competitividad selectivas y precisas. Por
ejemplo, estimulos a la diferenciacion de productos (disefio
y marcas en las cadenas de muebles, cosméticos y ceramica),
politicas agricolas/ambientales (madera) y politicas de
promocion comercial.

El cuarto grupo esta compuesto por aquellas cadenas
en las que la presencia de empresas multinacionales es
muy significativa y el comercio intra-firma predomina, a
saber: automotriz, farmacéutica, equipos de
telecomunicaciones y electrodomésticos de consumo. En
estos casos, los flujos comerciales dependen en gran
medida de la estrategia internacional de las empresas
extranjeras que controlan estas cadenas. En el marco de
este estudio, la prioridad politica seria la negociacion o
aumento de la relevancia de la filial local dentro de la red
productiva global de las empresas multinacionales de forma
de reducir los déficit responsables en gran parte del déficit
comercial brasilefio. Medidas tales como: la cautela en la
desgravacion arancelaria, las politicas locales o de comercio
administrado y politicas de apoyo al desarrollo tecnoldgico
son relevantes pero insuficientes sin una capacidad de
negociacion instalada con las empresas extranjeras.
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De manera general el diagndstico que presenta este
estudio apunta a la adopcion de una politica de
liberalizacion comercial bastante cautelosa. A modo de
conclusion se han clasificado amenazas y oportunidades
resultantes de un posible proceso de desgravacion
arancelaria. Las amenazas se organizan en base a cuatro
criterios, a saber:

i) la posibilidad de que un aumento sustantivo de las
importaciones provenientes de los paises del NAFTA
(amenaza por aumento de la presion competitiva) imponga
un proceso de desindustrializacion y desancionalizacion
de algunos segmentos de la industria brasilefa. Este seria
el caso de las cadenas de bienes de capital, petroquimica,
derivados del plastico, farmacéutica, cosméticos,
electrodomésticos de consumo y determinadas partes de
las cadenas de muebles y celulosa y papel. Para tales
cadenas se propone la postergacion del proceso de
liberalizacion, asi como la implementacion de politicas
industriales soélidas y la profundizacion de las
negociaciones incorporando a las multinacionales;

ii) la amenaza de reduccion de las exportaciones
brasilefas a los paises de América Latina (excepto México)
como consecuencia de un posible aumento del market-
share de EE.UU. y Canada en estos mercados. Correrian
este riesgo las cadenas brasilefas de derivados del plastico,
bienes de capital, petroquimica, farmacéutica, automotriz
y de electrodomésticos de consumo que actualmente
destinan una porcidon importante de sus exportaciones a
estos mercados;

iii) la posibilidad de que los mercados regionales mas
importantes extiendan las preferencias negociadas en el
ambito del ALCA a terceros paises, sobretodo a los paises
asiaticos importantes competidores de Brasil. Esta
circunstancia anularia posibles ventajas resultantes del
ALCA. Sus impactos mas relevantes afectarian las cadenas
que tienen mayores posibilidades de aumentar su presencia
en el mercado norteamericano y canadiense (calzados, café,
siderurgia y parte de la cadena textil);

iv) la posibilidad de que el ALCA produzca desvios de
IED, una vez que la integracion comercial haya promovido
una redefinicidon de las estrategias de las empresas
multinacionales que poseen filiales productivas en Brasil.
Esta posibilidad afecta a cadenas tales como: la
farmacéutica, la automotriz, y el equipamiento de
telecomunicaciones.

Dentro de las oportunidades este estudio releva
principalmente las que siguen:

i) el aumento de las exportaciones de las cadenas
mas competitivas (grupo 1), dependeria casi exclusivamente
de la reduccion de barreras arancelarias y no arancelarias,
y de la garantia de que las preferencias obtenidas en el
ambito regional no seran extendidas a competidores de
fuera de la region;

ii) la solucién de controversias comerciales en el area
de los agro-business tiene mayor posibilidad de éxito en las
negociaciones multilaterales (OMC) que en el ambito de
los tratados regionales como el ALCA;

iii) el aumento de las exportaciones de productos de
empresas multinacionales con sede en el pais, que depende
de la negociacion directa con las corporaciones, de modo
de garantizar a las filiales brasilefias una posicion relevante
en la red de produccion global;

iv) las ganancias para las cadenas en las que la escala
de produccion representa un factor importante son
posibles pero improbables en el corto plazo, dado que son
las que presentan mayores déficits de competitividad.



5. Conclusion

En Brasil existe una percepcion de que la negociacion
del ALCA sera compleja y englobara posiciones defensivas
construidas a partir de un diagnéstico de fragilidad de
algunos de los sectores de la industria brasilena. Ademas
se consolida la hipotesis de que las negociaciones de interés
de Brasil tienen mayor probabilidad de éxito en el ambito
de las negociaciones multilaterales. Estos puntos, sumados
a la negativa de EE.UU. de negociar los puntos que
considera sensibles, componen un cuadro de obstaculos
que tornan improbable que las negociaciones cumplan con
el calendario previsto. En este escenario, en el terreno de
las negociaciones comerciales pareciera que el nuevo
gobierno no anunciaria una ruptura con relacion al gobierno
anterior. Seguramente se acelera una tendencia en curso
que puede ser resumida en la afirmacion de que una
estrategia norteamericana basada en something for noth-
ing tendra poca probabilidad de éxito.

La primera propuesta conjunta promovida por Brasil y
MERCOSUR para la revocacion de las barreras sobre las
importaciones de productos agricolas y bienes manufactu-
rados en el marco del ALCA, refleja ampliamente la postura
defensiva que algunos paises de la region, principalmente
Brasil, vienen adoptando a lo largo del proceso de nego-
ciacion. La oferta de acceso a mercados que presenta el
MERCOSUR no especifica destinatarios, pero define una
“clausula de proteccién a la industria naciente”, que se-
ria aplicada a los productos importados o bienes produci-
dos en pequefa escala dentro del bloque, que hoy estan
sujetos a un arancel ad valorem inferior al 3.5%. Segun los
negociadores del MERCOSUR, este instrumento garantiza-
ria proteccion suficiente para que los paises puedan man-
tener a los sectores industriales incipientes incluso luego
de la firma del acuerdo en el ano 2005. No cabe duda de
que la propuesta de acceso a mercados presentada por
los negociadores brasilefos durante la primera ronda de
negociaciones consolida una postura defensiva en lo que
respecta al proceso de negociacion del ALCA. También
confirma la continuidad de estrategia que viene siendo
adoptada por el Gobierno de Brasil, que sostiene que la
apertura del mercado brasileiio hacia otros paises del con-
tinente esta supeditada a las concesiones que ofrezca EE.UU
en las areas y temas de interés brasilefos I
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