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SINTESIS GENERAL  

El MERCOSUR  enfrenta una etapa en la que se evidencian pocos avances para su consolidación, 

poniendo de manifiesto numerosos problemas en el mercado ampliado. A la vez, sus 

parti cipantes ven al mercado mundial como una oportunidad, con matices diferentes para cada 

uno. Brasil busca un liderazgo político internacional, a la vez que relanza su desarrollo sobre la 

base de una sólida economía y nuevos descubrimientos energéticos. La Argentina, con menor 

presencia internacional, ha revalorizado la importancia del MERCOSUR como socio en el 

desarrollo aunque con iniciativas limitadas por los temas internos. Uruguay y Paraguay reclaman 

reconocimiento y asistencia por su condición de menor desarrollo dentro del Acuerdo, a la vez 

que ponderan las ventajas de una estrategia que los asocie a países más grandes que los que 

lideran el MERCOSUR. 

Los conflictos en productos agrícolas e industriales, que Brasil y la Argentina enfrentan en la 

Ronda de Doha y frente a los cuales han mostrado diferente respuesta, se repiten en los 

potenciales acuerdos bilaterales del MERCOSUR, complicando el alcance que puede dárseles. 

Esta situación llevó a una agenda externa modesta  para el MERCOSUR que contrasta con las 

agendas bilaterales de cada uno de los  países, más activas, sobre todo en el caso brasileño.  

Por otra parte, las instituciones que gobiernan el MERCOSUR no se pensaron, ni se adaptan, para 

la negociación internacional multilateral y de acuerdos con t erceros países. Las instancias 

burocráticas de apoyo a las negociaciones han reunido a través del ejercicio un acervo de 

conocimiento y experiencia amplios que no se aprovechan ni se ordenan en acciones, debido al 

tratamiento no sistemático (casuístico) qu e recibe el tema en los más altos niveles como el 

Grupo de Mercado Común. En contraste con las instituciones regionales para las relaciones 

exteriores, en el Brasil, las instituciones nacionales y la coordinación público -privada muestran 

una importante den sidad institucional, buena adaptabilidad y capacidad para actuar en el largo 

plazo, aunque su alcance muy ambicioso podría poner en riesgo alguno de sus resultados. En el 

caso argentino, la estrategia externa comparada con la del Brasil, presenta cierta fa lta de 

coordinación, dificultad en la mediación de los conflictos del sector privado y superposición de 

iniciativas. Una debilidad distintiva de la Argentina es su dificultad para plasmar iniciativas de 

largo plazo con consenso suficiente. Uruguay y Paraguay, limitados en los recursos 

institucionales a su disposición, han elegido estrategias que establecen reclamos y buscan 

compensaciones de sus socios mayores. 

En un ambiente poco propicio y bajo la limitación de no  introducir cambios institucionales, las 

vías de acción para mejorar los resultados de las negociaciones externas del MERCOSUR son 
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limitadas pero necesarias. Las elaboradas en este trabajo se orientan a buscar un aumento en la 

eficacia negociadora que ayude a destrabar parte de los problemas. Ent re ellas se propone:  

- La estandarización de los procedimientos y contenidos de las negociaciones con terceros 

países, ya ha avanzado a partir de iniciativas de los grupos de trabajo, que cuentan con 

una serie de documentos al respecto. Sería importante dar reconocimiento formal a esa 

labor y mantener los recursos para su seguimiento y discusión.  

- Invitar a los países proponentes de cada nuevo acuerdo con un tercero a sustanciar el 

caso y mostrar los beneficios para todas las partes en un documento que pueda s er 

discutido por los distintos niveles del gobierno MERCOSUR. 

- Hacer un seguimiento de los resultados económicos de los acuerdos que fortalezca la 

idea de beneficios que genera la actividad conjunta de las relaciones internacionales.  

- En cuanto sea viable, proponer independizar la agenda externa futura del MERCOSUR de 

los cambios en las estrategias nacionales, diseñándola para ser complementaria de líneas 

estructurales de largo plazo.  

- Aprovechar la experiencia acumulada y el acervo de conocimientos reunido en  los grupos 

de trabajo a través de la organización de alguna instancia técnica supranacional, como 

por ejemplo, un Instituto de Relaciones Internacionales del Mercosur, en sinergia con su 

Secretaría Administrativa, por ejemplo. El objetivo del Instituto de bería ser la 

evaluación periódica de los resultados de los acuerdos y la preservación del patrimonio 

histórico de los procesos negociados. También podría ser útil para la formación de 

negociadores futuros.  
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Introducción  
 

En los años 90, en el escenario de un mundo caracterizado por una activa negociación 

internacional de acuerdos preferenciales de comercio, el MERCOSUR se presentó 

tempranamente como un participante más, pero con características propias que lo 

definían como un proyecto de integración ambici oso para un conjunto de países en 

desarrollo, que despertaba expectativas favorables en el escenario internacional.  

Los países miembros entendían que bajo la modalidad elegida en el capítulo comercial 

(unión aduanera),  no sólo se alcanzarían los beneficio s de un área de libre comercio, 

sino que el MERCOSUR se constituiría en una plataforma para abrir nuevos mercados 

debido a dos razones fundamentales: el acuerdo permitiría aumentar la competitividad 

conjunta (integración de cadenas productivas) y, simultán eamente, mejoraría el poder 

de negociación internacional. La combinación de estos efectos redundaría en una mayor 

participación en los flujos mundiales de comercio, como ya ocurría en otras experiencias 

en el período de referencia (México es el ejemplo reg ional)  

Los acontecimientos en el MERCOSUR no confirmaron las expectativas de la descripción 

anterior y esta realidad constituye la motivación de este trabajo. El objetivo específico 

es el de presentar un análisis de situación con respecto a las relaciones económicas 

internacionales del MERCOSUR y hacer recomendaciones para fortalecer la coordinación 

de posiciones en materia de negociaciones comerciales, sin considerar modificaciones de 

importancia en la estructura y/o el funcionamiento institucional del MER COSUR o las 

relaciones comerciales actuales entre sus Estados Parte. 

Son varios los interrogantes que deben contestarse para elaborar el contenido 

propuesto.  Cada uno de ellos opera a un nivel distinto de la política y la economía del 

MERCOSUR. Los más importantes, enunciados desde lo general a lo particular, son los 

siguientes: 

¿Cuál ha sido, en los hechos, la estrategia externa del MERCOSUR y cómo se articula con 

la de los países miembros? 

¿Cómo se compara esta estrategia del grupo y sus instituciones con otros modelos 

conocidos? 
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¿Cuál es la lectura de esa estrategia que puede hacerse a través del enfoque de la 

Economía Política? 

Analizando las negociaciones recientes y en curso, ¿qué interpretaciones particulares 

pueden sumarse? 

¿Presenta el caso de los productos agropecuarios, aspectos diferenciales? 

Las respuestas a estos interrogantes se presentan en el análisis a continuación, 

utilizando como ejemplos algunos casos seleccionados de negociaciones: 

 MERCOSUR-Israel 

 MERCOSUR- India 

 MERCOSUR-SACU 

 MERCOSUR-Chile 

 MERCOSUR- RP de China, referido al caso sobre soja  

  Standard internacional y armonización sanitaria intrabloque: demandas al 

MERCOSUR del resto del mundo. 

El abordaje de los temas incluye una visión desde la Economía Política Internacional 

(IPE) que combina los instrumentos de la Economía con los de las Ciencias Políticas y los 

aplica al campo de las Relaciones Internacionales.  

La presentación del trabajo se organiza en cuatro secciones, que siguen a esta 

Introducción. La primera sección plantea muy brevemente el acervo de las 

negociaciones del MERCOSUR y lo compara con el de sus países miembros, y construye 

una estructura de las estrategias a través de los instrumentos utilizados y la intervención 

de los actores. En la segunda sección se presentan y utilizan algunos instrumentos de la 

IPE para el análisis del problema planteado y se aplican al caso del MERCOSUR, en 

general. En la tercera sección se sintetizan los elementos analizados en los capítulos 

anteriores y se aplican a los casos seleccionados. En la cuarta sección se plantean las 

alternativas para mejorar los resultados de las negociaciones. Por último, la quinta 

sección sintetiza el análisis y las conclusiones e incluye una agenda de investigaciones 

futuras.  
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1.  El MERCOSUR y las negociaciones internacionales: inventario para 
formulación de hipótesis  

 

En esta sección se presenta un panorama de cómo ha evolucionado el comercio y  las 

relaciones internacionales bilaterales del MERCOSUR con el objetivo de identificar los 

elementos clave del escenario ( o arena) de la negociación para el MERCOSUR en su 

conjunto, en contraste y como combinación de las estrategias de los miembros. Sobre la 

base de este escenario y de las estrategias identificadas se formularán algunas hipótesis 

de trabajo sobre cómo promove r la negociación conjunta que se evaluarán en la sección 

siguiente.  

Dos son los aspectos del inventario que se tendrán en cuenta, por un lado, el 

òactivismoó internacional de los pa²ses miembros medido por el comercio y los acuerdos 

internacionales bilater ales firmados en los últimos años; por otro, la información sobre 

las estrategias externas disponibles de documentos oficiales y de la evaluación de los 

analistas. 

 1.1.  Densidad del comercio y las relaciones internacionales  
 

El MERCOSUR en el comercio internacional:    Desde los años 50 el volumen del comercio 

internacional ha crecido a una tasa tendencial del 3% anual. Entre 2002 y 2007, ese 

crecimiento fue muy marcado, del orden del 7,3% anual. Este fenómeno refleja la 

llamada òglobalizaci·nó del comercio, es decir, el aumento de los volúmenes 

comerciados bien por arriba del aumento de los volúmenes producidos en el mundo. 

Mientras que el producto mundial (en volumen) se multiplicó por 5 en los últimos 60 

años, el comercio se multiplicó por 20. Junto con la globalización, en los 90 crecieron las 

iniciativas de acuerdos regionales y se consolidaron las que se habían iniciado 

tempranamente, como la Unión Europea. Ello configuró un mapa comercial en el que los 

grandes bloques intensificaron su comercio entre los países miembros, como resultado 

natural de los acuerdos. En el caso del MERCOSUR, también se observó un aumento 

importante del intracomercio, aunque matizado por las alteraciones del ciclo de 

negocios y las crisis macroeconómicas de sus miembros. En los gráficos que siguen se 

muestra la evolución del intracomercio en los bloque de la Unión Europea (15), el NAFTA 

y el MERCOSUR. Complementariamente, se presenta el indicador de la participación del 

intracomercio en el comercio total de los países miembros.  En el caso de la Unión 
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Europea, la participación relativamente estable, aún en una etapa de fuerte crecimiento 

del intracomercio sugiere que el impulso comercial desde 2002 fue generalizado 

(comercio preferencial y extracomunitario crecen juntos) 1. En el caso del NAFTA, dada 

su maduración más reciente, el intracomercio creció por encima del comercio extrazona 

hasta los 2000 y desde entonces ha crecido menos, relativamente. En el caso del 

MERCOSUR, hasta mediados de los 90 hubo un fuerte impulso al aumento de 

intracomercio, luego hubo una reducción de su importancia, con un aumento paralelo de 

la importancia de terceros destinos y desde 2003, se intensificaron tanto el 

intracomercio como el comercio extrazona en forma casi proporcional, aunque con un 

impulso levemente mayor para el comercio intrazona (ver gráficos).  

Gráfico 1 

                                                           
1
 Los datos para UE (27) muestran tendencias similares aunque con niveles entre USD 200 y 400 

mil millones mayores en los últimos 5 años, al sumar al intracomercio a los miembros que se fueron 

incorporando. 
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Gráfico 2 

Gráfico 3 
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También desde el 2003, el aumento significativo de los precios de los commodi ties 

mineros, agropecuarios e industriales, que dio impulso a los volúmenes producidos y 

comerciados internacionalmente, se tradujo en un aumento nominal del comercio 

internacional del orden del 17% anual hasta 2007, lo que significó una fuerte inyección 

de fondos en los países latinoamericanos, y entre ellos los del MERCOSUR, por vía de los 

saldos positivos de sus balances comerciales. Los datos revelan que Brasil y Uruguay 

muestran los mayores crecimientos exportadores de alimentos en este período (ver 

gráficos página siguiente).Por último, la evolución de la producción agropecuaria en el 

MERCOSUR y el aumento del comercio ayudaron a consolidar la posición de liderazgo del 

grupo en varios productos, de los que los países miembros eran abastecedores globales 

históricos(ver cuadros). Si bien ningún producto individualmente considerado tiene una 

importancia significativa en el total de productos agropecuarios comerciados 

internacionalmente, en varios de ellos el MERCOSUR detenta más del 50% de la oferta. 
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Gráfico 4         Gráfico 5 

 
Gráfico 6         Gráfico 7 
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Cuadro  1 

 

Cuadro  2 

 

En términos de las relaciones comerciales bilaterales, el crecimiento de los saldos 

favorables pone en marcha, en general, algunos mecanismos de reciprocidad, aún 

cuando se adhiera a la multilateralización comercial bajo las directivas de la OMC 2, 

                                                           
2
 El mero hecho de minimizar los costos logísticos (evitar el doble flete) o el crecimiento del 

comercio intraindustrial e intraempresa conllevan efectos de reciprocidad bilateral. 
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por lo que el a uge comercial mundial moviliza, a la vez, la búsqueda de 

intensificación de las relaciones bilaterales y viceversa (ver recuadro).  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Las relaciones internacionales:   En los últimos veinte años, las relaciones económicas 

internacionales in cluyeron una amplia gama de acuerdos que se superpusieron y 

entrelazaron con las rondas multilaterales de negociaciones de la actual OMC. Vale 

recordar que, hacia Julio de 2007 se encontraban en vigor 205 Acuerdos Regionales 

de Comercio y se habían notific ado al GATT/OMC unos 380, de los cuales 300 fueron 

Recuadro 1. Comercio internacional y negociaciones preferenciales 

Se ha observado en la experiencia internaci onal que la relación entre el 
crecimiento del comercio y la intensificación de las relaciones comerciales 
preferenciales es òno linealó, en el sentido de que en escenarios de bajo 
crecimiento comercial y estancamiento de las iniciativas multilaterales 
(negociaciones OMC), aumentan las iniciativas negociadoras y se produce un 
crecimiento de los acuerdos preferenciales, en los escenarios intermedios la 
actividad de acuerdos es más moderada y en los escenarios de fuerte crecimiento 
y auge comercial, los acuerd os se vuelven más usuales. Esta asociación, sin 
embargo, ha sido afectada en las ocasiones de grandes desaceleraciones de la 
actividad y el comercio mundial, como ocurrió entre 1989 y 1991, con la crisis de 
las entidades de ahorro y préstamo de los Estados Unidos. Una situación similar 
podría ser previsible para los próximos años como consecuencia de la profunda 
crisis financiera, y muy probablemente, de actividad que se desató en 2008.  
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notificados de conformidad al artículo XXIV. 3 Las necesidades políticas y la 

conveniencia económica dieron nacimiento a una nueva generación de acuerdos 

flexibles y de alcance directo que la diplomacia pol ítica europea, una de las más 

activas en estas tareas ha ido catalogando según sus principales características, en 

particular, en el caso de los acuerdos de integración regional que  involucran a países 

con diferentes grados de desarrollo. Así, se habla de  acuerdos de geometría variable, 

de círculos concéntricos, acuerdos de distintas velocidades y acuerdos a la carta, 

entre los más importantes.  Todos estos conceptos reconocen la existencia de 

diferencias en la estructura económica o grado de desarrollo de  los países 

involucrados en la integración, permitiendo una separación permanente o transitoria 

entre un grupo de Estados miembros y países relacionados como sujetos de 

integración bajo condiciones menos exigentes, que eventualmente alcanzarán la 

categoría de Estados miembros. Paralelamente, desde las ciencias políticas se habla 

de la multilateralizaci·n del regionalismo y de los acuerdos de integraci·n òdifusosó 

que, en el futuro, vincularían a todos los países con los tres grandes bloques 

emergentes (Unión Europea, NAFTA y Este Asiático). Por su parte, la economía ha 

recurrido a la idea del òspaghetti bowló, tratando de racionalizar la multiplicaci·n 

de acuerdos regionales que han explotado en los últimos 20 años en el mundo.  

Todos estos conceptos no hacen más que reconocer que el activismo regionalista es 

una tendencia asociada al proceso de globalización que trasciende los voluntarismos 

políticos y que no puede ser ignorada en la formulación de la política externa. Al  

respecto Peña (2008 a) señala que se ha acentuado el carácter multipolar de la 

inserción económica internacional de los países sudamericanos especialmente los del 

MERCOSUR, Chile y algunos países andinos, lo que se refleja en su estructura de 

comercio exterior y en la inversión extranjera di recta que reciben. También señala 

òla erosi·n de las fronterasó en el tema de la competitividad internacional, a lo que 

debe agregarse que esto ocurre marcadamente con el aumento del comercio en 

servicios.  

Por otra parte, las empresas se han vuelto compet idores globales y se 

internacionalizan crecientemente. Dentro del MERCOSUR, Brasil ha acompañado con 

políticas públicas la internacionalización de sus empresas y así, en 2007 por ejemplo, 

                                                           
3
 El Mercosur, junto con otros 21 acuerdos regionales est§ notificado bajo la ñcl§usula de 

habilitaci·nò de 1979, para pa²ses en desarrollo. 
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el 21% del total de IED de empresas brasileñas en el resto del mundo se concentraba 

en el rubro alimentos y bebidas (Amaral, 2008).  

Aún con aparentes retrocesos, como la falta de acuerdo en la Ronda de Doha4 o las 

repercusiones de la reciente crisis financiera internacional sobre los niveles de 

actividad y el comercio, el mundo crece y se integra, es decir, las actividades de 

todo tipo siguen globalizándose. 5 A su vez, en ese escenario, el balance de intereses 

que impulsen u obstaculicen y dañen el avance hacia la multilateralización es 

incierto y las naciones con mayor peso político internacional se han propuesto 

mantener cierto control sobre él.  

Gráfico 8 

 
 

Los países del MERCOSUR no han sido ajenos a este proceso, aunque su actividad de 

relacionamiento externo medida por los acuerdos inscripto s en la OMC es mucho más 

restringida que la de otros países en la región de América Latina (ver gráfico). En 

                                                           
4
 Peña (2008) señala que las alteraciones de los mercados de alimentos y energía han dificultado el 

progreso de las negociaciones multilaterales pero también las bilaterales y bi -regionales del MERCOSUR 
con países o regiones del resto del mundo. 

5
 Un claro reconocimiento de este escenario lo expresa Lamy (2007), que plantea la preocupación por la 

proliferación de los acuerdos preferenciales de comercio, la inquietud se plantea en términos de  la 
incoherencia, la confusión, el aumento de los costos para las empresas, la falta de previsibilidad e 

incluso de equidad en las relaciones comerciales . 
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cambio, si se admite el conteo de todos los acuerdos firmados por los dos mayores 

socios, como indicador del interés en generar las condiciones de acercamiento 

bilateral que facilitarán futuras negociaciones se observa  que la Argentina ha 

firmado 423 acuerdos desde el 2003, y que el 60% de ellos ha sido con países de 

América Latina y el Caribe (ver cuadro). Entre los acuerdos con países de la región  es 

muy significativo el predominio de los acuerdos con Venezuela, que representan el 

21% del total regional.  

En el caso del Brasil, su  estrategia de gran actividad en el campo de las relaciones 

internacionales se refleja en la firma de 709 tratados desde  2003, donde más del 50% 

corresponde a la región latinoamericana y del Caribe, destacándose en segundo lugar 

la participación de África (24%).  

Cuadro  3 

 

Sin duda, la naturaleza de los acuerdos y su alcance son muy variados, por lo que 

hace difícil por el solo conteo determinar su  importancia para la intensificación de  

las relaciones internacionales de los países. Algunos de estos acuerdos van desde 

meros gestos políticos (acuerdos con países africanos del Brasil) hasta acuerdos 

bilaterales con consecuencias económicas, dentro de las limitaciones que impone el 

MERCOSUR a sus socios en materia de acuerdos comerciales (acuerdos con México de 

Brasil y Argentina y la òAgenda Chinaó del Brasil6).  

                                                           
6
 A principios de Julio de 2008 Brasil lanzó un programa que tiene por objetivo triplicar las 

exportaciones brasileñas a China y atraer nuevas inversiones con metas hasta 2010. Para ello 
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En términos del futuro, más allá de l as líneas estratégicas que se analizarán en la 

sección siguiente, los países de MERCOSUR tienen programas que apoyan su inserción 

internacional con modalidades distintas.  En el caso del Brasil, por ejemplo, en mayo 

de 2008, se dio a conocer un programa de estímulo industrial hasta 2010 que tiene un 

neto corte pro -exportador. El Programa de Desarrollo Productivo Brasileño moviliza 

un amplio número de sectores a los que se promueve con instrumentos específicos 

alineándolos detrás de cuatro metas -país: aumento de inversión, aumento de 

exportaciones, aumento de inversión en investigación y desarrollo por parte del 

sector privado y aumento en la participación de las PYMES en el comercio exterior. 

En el ámbito de las exportaciones, se prevé, en primer lugar, el a umento de la 

participación brasileña en el comercio mundial (se busca pasar de 1,18% del comercio 

en 2007 al 1,25% en 2010, lo que significa un aumento anual de las exportaciones del 

9% anual) y, en segundo lugar, el aumento del 10% de la cantidad de PYMES 

exportadoras (unas 1200 nuevas empresas). Para el logro de estos objetivos, además 

de nuevos instrumentos fiscales y de crédito, se busca fortalecer a los organismos de 

promoción tradicionales. Complementariamente, en setiembre de 2008 se presentó 

la Estrategia Brasileña de Exportaciones, que contiene una síntesis de la estrategia 

de relacionamiento externo del Brasil, que se comenta más adelante.  

En el caso de la Argentina, los acuerdos bilatelares no se han buscado tan 

activamente, salvo en el caso de México, en paralelo con la iniciativa del  Brasil, 

aunque se ha respondido a las iniciativas de terceros países, como en el caso de 

Venezuela, de gran despliegue diplomático en la región. Algunos de los instrumentos 

tradicionales de promoción comercial pasar on por una etapa de recuperación luego 

de la crisis 2001-02, que junto con el reacomodamiento institucional, influyó en 

cierto retraso relativo en las iniciativas comparado con el desempeño brasileño.  

En el caso de Uruguay7, en los últimos años este país ha buscado una mayor inserción 

internacional a través de sus exportaciones cárnicas y de mejorar su atractivo para 

las inversiones internacionales. Su estrategia, luego del fracaso de Doha, ha sido la 

                                                                                                                                                                          

se identificaron 619 productos con potencial para su crecimiento en el mercado chino. La 

iniciativa fue coordinada en varios ministerios y con el sector privado (CNI y Consejo 

empresarial Brasil-China) 

7
 C. Zurbriggen presenta el caso del la política comercial del Uruguay en los últimos años en 

Botto (2007), cap. 5. 
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de reclamar al MERCOSUR que se retomen las negociaciones con la Unión Europea y 

los Estados Unidos y se flexibilicen las condiciones de negociación conjunta que 

impone el MERCOSUR para permitir el avance de los países miembros a distintas 

velocidades en cada caso, según su conveniencia. Esta propuesta se vincula al 

convencimiento uruguayo sobre la divergencia de intereses en cuanto al 

relacionamiento externo que caracterizarían a los países miembros. 8 

En el caso de Paraguay, a las dificultades que presenta de por sí la situación de un 

país interno (sin costas) para las relaciones comerciales internacionales, se han 

sumado las dificultades impuestas por su histórica fragilidad institucional. La 

asunción de un nuevo gobierno en 2008, con legitimidad democrática, sugiere una 

mayor iniciativa internacional en el futu ro inmediato.  

 

 1.2.  Las estrategias de relaciones internacionales en opinión de 
actores y analistas:  

 

Existe en el MERCOSUR un òpatrimonio econ·micoó  que se fue construyendo en el 

ejercicio del acuerdo y a partir del cual se podría capitalizar una acción  coordinada 

en las negociaciones internacionales. Una mirada objetiva indica que el espacio del 

comercio ampliado ha crecido significativamente en el tiempo, a pesar de las crisis 

nacionales; desde la puesta en marcha del Acuerdo, el intracomercio creció e n más 

del 100%, alcanzando a representar alrededor del 2.5% del Producto Bruto del 

bloque; l as ganancias potenciales del aumento de la escala en la región se estiman 

entre el 1% y el 2,5% del PBI de los países integrantes; se ha identificado, al menos 

hasta fines de los 90,un efecto positivo del Acuerdo como fuente de atracción de los 

flujos de inversión extranjera directa.  

En contraste son muchas las voces que advierten sobre el estancamiento del 

MERCOSUR, y señalan algunos retrocesos preocupantes. Si bien el análisis de esta 

situación no es motivo de este trabajo, sí corresponde señalar que en la medida en 

que el MERCOSUR ha perdido impulso como plataforma comercial conjunta para los 

países miembros y la agenda se concentra crecientemente en resolver temas  

                                                           
8
 Declaraciones del director de Asuntos Económicos y de MERCOSUR de la Cancillería, Elbio 

Rosselli, al diario El País, agosto de 2008. 



¿Cómo mejorar significativamente el accionar coordinado de los Estados Parte del MERCOSUR en sus relaciones 

comerciales externas? octubre de 2008- Informe final ï No citar sin autorización del comitente 

 
 

19 

internos,  no se podrá pensar en un programa ambicioso de relaciones internacionales 

propias del acuerdo de integración.  

 

En opinión de Oddone París (2002), enfocando las relaciones externas del MERCOSUR, 

el autor afirma que si los países que se están in tegrando tuvieran intereses de tipo 

geopolítico convergentes, existirían importantes economías de escala que podrían ser 

explotadas para desarrollar las relaciones internacionales, especialmente las de 

naturaleza comercial con terceros países y las polític as de defensa externa del 

territorio. Diferente es el caso de las políticas de cooperación internacional para las 

cuales, a priori, la heterogeneidad de intereses puede primar por sobre los efectos 

de economías de escala. 

Al repasar la agenda de relacionamiento externo del MERCOSUR, el informe periódico 

de INTAL sobre la marcha del Acuerdo (INTAL, 2007) presenta una imagen negativa 

indicando que òmientras que los negociadores del MERCOSUR concentraron sus 

actividades y energías en la confección y el interca mbio de listas de productos, el 

análisis de las propuestas de desgravación y de ofertas en materia de armonización 

de disciplinas comerciales y en interactuar con sus respectivos sectores privados para 

examinar los detalles de los diferentes acuerdos, ning uno de los ejercicios logró 

superar los escollos naturales de este tipo de negociaciones, y arribar así a instancias 

finales o definitoriasó. Entre los elementos del contexto pol²tico y estrat®gico que 

imponen obstáculos a la agenda, indican varios que son relevantes para este trabajo:  

- El surgimiento de cuestionamientos de los sectores empresariales, políticos y 

diplomáticos en Brasil sobre la falta de resultados concretos de la política 

comercial brasileña en la obtención de concesiones y apertura de nuev os 

mercados.  

- Los acercamientos de Uruguay y Paraguay a los Estados Unidos y su mayor 

insistencia en su rol como economías más pequeñas que requieren 

concesiones para equiparar su desarrollo 

- La búsqueda de un mayor protagonismo político brasileño en el esc enario 

internacional.  

- El surgimiento o reactivación de nuevas instancias de cooperación e 

intercambio diplomático a nivel regional en temas tales como energía, 

infraestructura, financiamiento del desarrollo, defensa.  
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- Dificultades de consenso entre Brasil y la Argentina frente a la Ronda de 

Doha. 

- Atribuciones de la UNASUR para articular el diálogo externo regional.  

 

Por otra parte, luego de la decisión unilateral de Brasil durante las instancias fallidas 

de la Ronda de Doha a mediados de 2008, aceptando la propuesta oficial de la OMC 

en contra de la opinión argentina, el Presidente Lula da Silva fijó la posición de su 

país en un discurso  en ocasión de una importante reunión de empresarios bilateral. 

El planteo de la  cuestión  fue en los siguientes términos : "tenemos que construir los 

consensos en el l²mite de lo posible para andar juntos en el mundo (é) defendiendo 

la misma bandera (é) pero sin renunciar a la soberan²a de cada pa²s (é) ®sta es 

intocable".  Peña (2008 b) interpretando el discurso señala que la limitada disposición 

a la sesión de soberanía para la negociación internacional manifestada por el 

presidente brasileño ha teñido históricamente la posición de los países 

latinoamericanos, dificultando los procesos de integración y la estrategia conjunt a 

para la inserción internacional.  

Por último, en el caso de Brasil, se cuenta desde agosto de 2008 con un documento 

que explicita su estrategia de relacionamiento externo, al menos para el horizonte 

hasta el 2010. Se trata de la òEstrategia Brasileira de Exporta­oesó que  puntualiza 

que la prioridad de la agenda comercial brasileña son las negociaciones 

multilaterales y, òparalelamente a esas negociaciones, el Brasil y los dem§s 

miembros del MERCOSUR vienen dedicando esfuerzos a las negociaciones de acuerdos 

preferenciales con socios seleccionadosó. Se considera tambi®n que esos procesos 

bilaterales, que se refieren a acuerdos de libre comercio o de preferencias 

arancelarias, no excluyen otras posibilidades de entendimientos con socios 

comerciales por parte  del Brasil, mencionándose los acuerdos de cooperación técnica 

y económica y las iniciativas de promoción del comercio bilateral. Estas iniciativas 

del Brasil se llevan a cabo mediante la conformación de grupos de trabajo público -

privados en los que se elabora una òagendaó espec²fica para cada pa²s de inter®s. La 

òAgenda Chinaó es la primera experiencia en ese sentido. 
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2.  El enfoque de la Economía Política Internacional para los temas del 
regionalismo  

 

  2.1. El enfoque de la Economía Política Internacional ( IPE) 
 

Los enfoques de economía política han combinado exitosamente los principios de la 

teoría económica con el estudio de las instituciones para dar recomendaciones sobre 

políticas públicas que reconocen las limitaciones que se enfrentan en la práctica. L os 

diseños institucionales (incompletos), los grupos de interés, las conductas 

estrat®gicas que dan lugar a òjuegosó entre las partes y los problemas informativos 

han ayudado a explicar buena parte de los efectos negativos que acompañaban a las 

políticas mejor intencionadas.  

La construcción teórica de la economía política sumó los esfuerzos interdisciplinarios 

de economistas, expertos en ciencias políticas, sociólogos, psicólogos sociales, entre 

otros. Muchos de sus principios migraron hacia el campo de las relaciones 

internacionales y dieron lugar al enfoque de economía política internacional (IPE, por 

su sigla en inglés).  

Usando estas ideas como hilo conductor y como una primera aproximación dentro del 

objetivo de este trabajo, conviene tomar distancia d el problema específico y volver a 

la interpretación de las funciones de los acuerdos preferenciales de comercio y del 

regionalismo òprofundoó. En un mundo con una econom²a m§s integrada o 

interdependiente los países pequeños han mejorado sustancialmente su posibilidad 

de prosperar, ya que su mercado es el mundo. 9 A su vez, el aumento de la 

interdependencia ha aumentado los òderramesó y òefectos externosó positivos y 

negativos entre países (i.e., problemas ambientales por la mayor intensidad en el uso 

de fuentes energéticas o fluviales compartidas; economías de escala en 

emprendimientos de infraestructura). Como consecuencia, ha aumentado la 

necesidad de coordinación y la proliferación de acuerdos supranacionales (como los 

regionales).  

En los análisis de economía política se presenta explícitamente la existencia de una 

tensión entre la heterogeneidad de las preferencias (objetivos socioeconómicos) 

                                                           
9
 Este hecho también explicaría las iniciativas de secesión de algunas regiones dentro de los países o, sin 

llegar a ese extremo, las mayores demandas de regiones particulares cuando sus respectivos países 
emprenden iniciativas internacion ales. (Ejemplo de algunas regiones dentro de Brasil que han optado 
por políticas diferenciadas en materia ambiental) (Ver Alesina, Angeloni y Etro, 2001)  



¿Cómo mejorar significativamente el accionar coordinado de los Estados Parte del MERCOSUR en sus relaciones 

comerciales externas? octubre de 2008- Informe final ï No citar sin autorización del comitente 

 
 

22 

privativos de los países y las ventajas de tomar ciertas decisiones en conjunto. La 

tensión se resuelve con éxito  cuando los países que integran un acuerdo regional 

tienen preferencias u objetivos similares tendiendo a aumentar el número de 

miembros cuando la heterogeneidad de objetivos se reduce y/o los efectos de 

interacción entre los miembros aumentan.  

En el caso del MERCOSUR la caracterización anterior coincide con la situación 

prevaleciente a inicio de los 90 para al menos tres de los cuatro participantes plenos 

y los dos países asociados (Chile y Bolivia). Particularmente, entre Argentina y Brasil, 

dos de los òderramesó habitualmente mencionados, que el acuerdo ayud· a 

encaminar, fueron la eliminación de las hipótesis de conflicto y la capitalización del 

comercio bilateral potencial, bajo políticas macroeconómicas que convergían a  una 

misma estrategia.  En cont raste, el análisis de la situación actual sugiere que en el 

marco de un status quo hacia el interior del acuerdo del MERCOSUR, influido por 

sucesivas crisis macroeconómicas de los principales países miembros (no coincidentes 

en el tiempo), la heterogeneidad de objetivos, al menos en el capítulo comercial,  

fue creciendo y los efectos derrame o de interacción diluyéndose, salvo casos 

puntuales (ver cuadro siguiente). Entre esos casos puntuales de derrame deben 

citarse los problemas de competitividad de las in dustrias en el propio comercio 

intrazona que han llevado a iniciativas de coordinación como el Mecanismo de 

Adaptación Competitiva. 10  

 

 

 

 

 

                                                           
10 El MAC propuesto por Argentina habilita a cualquiera de los dos países a aplicar una salvaguarda en 

caso de que un aumento de las importaciones desde el otro socio perjudique a su industria local. La 

Argentina continuará usando las licencias no-automáticas como un instrumento para controlar el flujo 

de importaciones al país cuando lo juzgue conveniente. Brasil y Argentina ya poseían otros acuerdos de 

autolimitación en sectores sensibles, como electrodomésticos, autopartes, textiles y calzados.  
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Cuadro  4 

 

Así, por ejemplo, las autoridades argentinas han insistido desde los discursos oficiales 

en la necesidad de reindustrialización del país, al mismo tiempo que se fijaba un 

objetivo de resguardo del empleo y redistribución del ingreso 11. En el caso brasileño, 

la formalización de las metas ha sido explícita en el Programa de Desarrollo 

Productivo ya mencionado, que busca extender en el tiempo el proceso de 

crecimiento sostenido que venía mostrando el país. Por su parte, Uruguay ha buscado 

un perfil atractivo a la inversión para el crecimiento dando prioridad al ordenamiento 

                                                           
11

 Discurso de asunción de la Presidente Cristina Fernández de Kirchner ante la Asamblea Legislativa, 

2007 
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macroeconómico y a la seguridad jurídica, en el marco de un programa definido 

como de desarrollo con justicia social. El caso de Paraguay es difícil de evaluar en los 

hechos dada  el cambio de autoridades en el año 2008, que a la luz de los programas 

de la campaña presidencial, anticipan una importante modificación del perfil del país 

en búsqueda de su reorganización interna y su integración al espacio regional. 

Muchas variables afectan el patrón geográfico del comercio internacional de un país. 

Entre ellas se encuentran los costos de transporte, la tecnología, la conformación de 

redes de producción mundiales, los cambios en los ingresos medios de los países y las 

propias políticas comerciales. Con el auge de la globalización desde fines de los 80 se 

prestó mayor atención  al número de países y regiones con el que cada país 

comerciaba. Una posible clasificación de los países en términos de ese patrón 

geogr§fico los identifica como òglobal tradersó, aqu®llos que comercian con un gran 

número de países en el mundo en oposición a aquellos países cuyo  comercio tiene un 

alcance geográfico limitado o concentrado en a un número pequeño de países de los 

que depende comercialmente. 12 Indicadores tales como la concentración de destinos 

de exportación o la distancia media del comercio ( DOT) ayudan a comparar las 

estructuras y estrategias comerciales de los países. Así, en el caso del MERCOSUR, 

cuando se mide la distancia media del comercio exterior de la Argentina (incluyendo 

también las importaciones), ésta decreció entre los 80 y los 9 0, muy probablemente 

por la influencia del MERCOSUR, mientras que la de Brasil, su principal socio fue en 

aumento. En cuanto a los índices de concentración por producto y por destino, Brasil 

muestra en ambos una menor concentración, aunque los valores no son 

sustancialmente diferentes. Ambos países presentan similaridades correspondientes a 

su condici·n de òglobal tradersó. 

El análisis disponible también permite aseverar que dada la heterogeneidad de 

objetivos entre los países miembros de un acuerdo, aquéll os que tienen pocos 

miembros tienden a coordinar una mayor cantidad de iniciativas de  política y, por el 

                                                           
12

 En los 90 se difundió la idea equivocada de que reducciones en los costos de transporte y 

comunicación habían hecho colapsar la importancia del factor distancia en las relaciones 

económicas internacionales. Esta idea intuitiva, de la mano de la revolución informática, 

contrasta con la evolución real de la distancia media implícita en el comercio de los países 

(DOT, por su sigla en ingl®s), que  ha decrecido para el ñpa²s promedioò en el mundo. De 

hecho,  los países que muestran distancias decrecientes duplican a los países con distancias 

crecientes de comercio en el mundo. 
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contrario, aquellos que tienen un mayor número de miembros tienden a coordinar un 

menor número de políticas. Esta regla general, naturalmente, está ma tizada por 

aspectos tales como la historia en común de los países, su grado de desarrollo, su 

complejidad institucional, etc. En este escenario (equilibrio entre países miembros) 

la ampliación de los acuerdos a terceros países dependerá del grado de 

hetero geneidad de los candidatos con respecto a los ya participantes, quienes 

bloquearán los nuevos acuerdos si perciben que ellos podrían cambiar el equilibrio 

ya alcanzado. 

La regla de acción en este escenario es la de delegar al gobierno del acuerdo las 

polí ticas que se vinculen a efectos de economías de escala y externalidades y 

mantener a nivel nacional las políticas donde el peso de la heterogeneidad de 

preferencias sea importante 13 (ver gráfico a continuación ).  

Gráfico A 9 

 

                                                           
13 Alesina, Angeloni y Schuknecht (2001) aplican este modelo a la Unión Europea en el 

momento en que se discute su ampliación y la formalización de su Constitución.  
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¿En qué categoría entrarían los acuerdos comerciales y, en general, las iniciativas de 

relaciones internacionales del MERCOSUR? Por una parte, cada propuesta de acuerdo 

particular tendrá sus ventajas y creará potencialmente externalidades (efectos 

económicos positivos o negativos) de distinto alcance, para el conjunto de los países 

del MERCOSUR o para algunos de sus miembros. Por otra, una creciente 

heterogeneidad de preferencias de los países miembros, en particular en el plano de 

las relaciones internacionale s, que parece dominar el escenario del MERCOSUR frente 

a la convergencia que la evolución luego de 17 años de vigencia, debería haber ya 

provisto, sugeriría mantener en la órbita nacional las iniciativas de relaciones 

externas.  

Como  ya se ha ilustrado en un cuadro anterior, los dos principales participantes del 

MERCOSUR, y en particular, el Brasil se han mantenido muy activos en la firma de 

acuerdos bilaterales, sobre todo teniendo en cuenta las restricciones que impone la 

propia organización del MERCOSUR en cuanto al alcance de esos acuerdos. En 

contraste, las iniciativas del MERCOSUR que pueden involucrar aspectos mucho más 

complejos de liberalización del comercio bilateral, coordinación de normas sanitarias 

y liberalización de servicios, por ejemplo, ha n sido menores en número, varias están 

todavía en curso o estancadas y casi todas, como se verá para casos seleccionados en 

la próxima sección, han estado sujetas a dificultades de negociación y avance. En el 

cuadro siguiente se presenta la lista de acuerd os firmados o en curso 

correspondientes a iniciativas del MERCOSUR. Las columnas del cuadro que se 

refieren a los flujos de comercio agregan además información valiosa, indicando que 

los acuerdos ya cerrados o con mayor grado de avance no son muy significativos 

desde el punto de vista de los flujos comerciales. Otro aspecto significativo de la 

información  (cuya evaluación es  parcial, dada la reserva de muchos de los informes) 

se refiere al hecho de que no existe una estrategia orgánica de relacionamiento 

externo , y que en varios de los acuerdos que se analizarán a continuación y otros que 

comienzan a considerarse (Turquía y Jordania), el primer paso lo dieron los países 

extranjeros solicitando formalmente el inicio de negociaciones (Rusia, Singapur)  
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Cuadro  5 

 

El ejemplo de la UE:  Uno de los casos más estudiados internacionalmente por la 

economía política es el de la Unión Europea, hecho que no sorprende, dado su 

dilatado período de gestación, el grado de avance y la complejidad de su desarrollo. 

Dentro del paradigma comentado de equilibrio político mediado por la 

heterogeneidad de preferencias y los derrames entre los socios, el òdominioó de la 

política de comercio y las relaciones internacionales de la UE, se ha identificado 

como la raison d´être  original de la Comunidad Europea y, probablemente, como una 

de las áreas más importante de la elaboración de políticas (el  policymaking process, 

pep). Los beneficios de llevar adelante esta política en forma concertada se 

relacionan con los beneficios del libre comercio y, dado el alcance de los mismos y el 

grado de armonización que se requiere para poder aprovecharlos, la balanza se 

inclina hacia la centralización de este dominio de política en los niveles 

supranacionales o intergubernamentales. Como se verá más adelante, en los hechos 

la forma que adopta el pep en este dominio influye marcadamente los resultados. En 

el caso de la UE, las relaciones internacionales incluyen también temas generales de 

política externa del campo de la defe nsa y la ayuda internacional. En el primer caso 

(defensa) las economías de escala son muchas pero la evaluación geopolítica puede 

diferir; en el segundo caso (ayuda internacional) puede presentarse una mayor 

heterogeneidad de preferencias, lo que limitaría  el traspaso de potestades al nivel 

supranacional. Para  tomar nota, de los acuerdos internacionales firmados por la UE 

entre 1971 y el año 2000, 80% corresponden al área de comercio internacional y el 
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restante 20% a agricultura y relaciones internacionale s. La evaluación indica que, en 

este caso, el dominio del comercio internacional está adecuadamente asignado al 

nivel supranacional, aunque con algunas dudas, como se adelantó, sobre el pep y, 

además, con un peso relativamente bajo de la estructura burocrá tica que lo sostiene, 

lo que en parte explicaría algunas deficiencias. Las relaciones internacionales extra -

comerciales presentan un grado de participación muy limitado del nivel 

supranacional, en consonancia con las diferencias de preferencias que se observan 

entre los países miembros.  

Desde una óptica más internacional, Richard Baldwin ha usado el enfoque de la 

política económica en múltiples aportes para marcar las diferencias entre los 

distintos arreglos regionales señalando la flexibilidad asiática pa ra llegar a acuerdos 

múltiples con socios diversos. 

En línea con el análisis de la UE, en el caso del MERCOSUR las iniciativas más 

importantes en las relaciones internacionales han sido de carácter comercial. Como 

se comenta más adelante, en el campo de la  defensa, por ejemplo, Brasil ha 

preferido avanzar en UNASUR.  

 

 2.2. El procedimiento de elaboración de políticas (pep): instituciones, 
actores y decisiones  
 

Para entender los resultados efectivos de una negociación internacional es necesario 

tener presente la negociación entre las partes pero también la negociación al interno 

de cada país o grupo de países participantes. Esta última se caracteriza por múltiples 

fenómenos como el del grado de representatividad de la institución negociadora para 

los actores locales; la forma de la delegación de autoridad y su nivel (constitucional, 

por ley nacional, por delegación del Poder ejecutivo, etc); la organización de los 

actores locales y su capacidad de lobby; etc. En efecto, las negociaciones regionales 

o internac ionales no son el resultado de estrategias nacionales perfectamente 

trazadas para mejorar el bienestar de cada país y consensuadas al nivel internacional 

con el mismo fin. Por el contrario, estas estrategias son el resultado de un proceso 

de decisión de políticas que depende de los balances internos entre instituciones con 

diverso nivel de eficacia para cumplir sus objetivos y los grupos de interés entendidos 

en un sentido amplio (empresarios, la sociedad civil, trabajadores, etc).  
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Por lo tanto, dado que l os procesos de elaboración de política en el caso de las 

negociaciones externas del MERCOSUR, alcanzan su òbalanceó por la interacci·n 

entre las estrategias nacionales y la propia estrategia formulada en el nivel 

intergubernamental, conviene analizar breve mente ambos aspectos por separado en 

las siguientes subsecciones. 

Los balances del proceso de elaboración de políticas de relacionamiento 

internacional en los niveles nacionales : Como primera aproximación vale la pena 

mencionar que los países del MERCOSUR presentan en términos generales, para el 

conjunto de su funcionamiento institucional, puntos de partida muy diferentes. Un 

estudio comparativo reciente (Spiller, Stein y Tommasi, 2008), por ejemplo, pone la 

atención en la capacidad del sistema instituciona l de cada país en el logro de 

acuerdos intertemporales, como mecanismo distintivo del buen funcionamiento del 

balance político en sistemas democráticos. Si estos acuerdos existen y son 

frecuentes, entonces estarían funcionando por detrás una serie de inici ativas de 

cooperación entre las partes, abonando la idea de un buen desempeño institucional. 

Por el contrario, en casos de resultados no cooperativos, se observaría en la sociedad 

una tendencia hacia la inestabilidad de las políticas y la administración de  los 

problemas para el corto plazo. En la tabla siguiente se sintetizan los resultados para 

el PEP general de tres de los cuatro países del MERCOSUR cuyos estudios estaban 

disponibles. 

Las características destacadas son las más relacionadas con la conformación de las 

estrategias externas. Por ejemplo, el hecho de la fuerte influencia del Ejecutivo en 

todos los países del MERCOSUR, explica la importancia que tuvo desde el inicio la 

diplomacia de presidentes, bastante más allá por su nivel de decisión, de la 

tendencia mundial observada hacia el protagonismo de los presidentes y primeros 

ministros en los 90.  

En la comparación también se destaca, el hecho bien conocido del alcance de las 

burocracias brasileñas, estables y bien preparadas frente a la alta rotació n de las 

argentinas, por ejemplo.  

Estos estudios de caso muestran cierta tendencia en el Brasil hacia la superación del 

cortoplacismo y el logro de acuerdos intertemporales que no se observaría en la 

Argentina.  
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Aunque el caso de Uruguay no ha sido estudiado bajo estas categorías de análisis, 

Zurbriggen (2007) señala que ese país se destaca en el ámbito latinoamericano por el 

carácter gradual y moderado con que se pusieron en práctica las reformas 

estructurales de los 90, dándoles una impronta propia sobre la base de una 

continuidad de consensos sociales en el país.  

Cuadro  6 

Características 
seleccionadas del P EP 

Argentina  Brasil Paraguay 

 
 

Instituciones políticas  

Preeminencia del 
Ejecutivo Nacional sujeto 
a las negociaciones del 
federalismo fiscal  

Preeminencia del 
Ejecutivo Nacional, 
sujeto a negociaciones en 
el Congreso y limitado rol 
de los gobernadores 
estaduales 

Preeminencia del 
Ejecutivo Nacional en un 
sistema en construcción 
con mayor participación 
del Congreso 

 
 

Rol del Congreso 

Muy limitado  Activo en la negociación 
con el ejecutivo vía 
adjudicaciones de gastos 
presupuestarios a los 
Estados con influencia 
parlamentaria.  

Mayor participación a 
partir de la nueva 
Constitución (1992) 

 
Delegación técnico -

burocrática  

Alta rotación de equipos 
de influencia muy 
limitada  

Carrera burocrática 
estable, profesionalizada 
con acceso por concurso. 
El ejecutivo la utiliza 
para armar sus 
iniciativas.  

En construcción 

 
 

Grupos de interés  

Reconocen el horizonte 
corto de las políticas y 
operan en consecuencia, 
buscando beneficios y 
compensaciones de corto 
plazo.  

Organizaciones con larga 
t radición y gran 
adaptabilidad, que 
buscan influenciar todos 
los niveles de las 
instituciones política, con 
objetivos de más largo 

plazo.  

Con escasa 
independencia histórica 
dado el clientelismo y el 
limitado ejercicio 
democrático. Aparecen 
reclamos en la nueva 
etapa.  

Fuente: Elaboración propia en base a Stein y Tommasi, 2008.  

 

Pasando ahora más específicamente al PEP de las estrategias externas de los países y 

sus actores, tanto en la Argentina como en el Brasil existe un amplio conjunto de 

instituciones y actores que operan en la elaboración de las políticas y estrategias 

externas. En ambos casos estos conjuntos reflejan en gran parte las características 

del PEP general ya descrito. Mientras en la Argentina ha sido más difícil in dependizar 

la estrategia externa de las decisiones de corto plazo y, en general, el Congreso no 

ha sido una pieza clave en esta estrategia, en el Brasil ha persistido una visión de 

más largo plazo, con los matices que impone el presidente de turno, pero co n una 

fuerte influencia de su burocracia. Desde el punto de vista de los actores privados, la 

influencia más decisiva viene de los grupos de interés empresarios, que, en un 

principio, en Brasil representaban a la industria manufacturera y en la Argentina, a 
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través de diversas instituciones gremiales empresarias, al sector agropecuario, al 

agroindustrial y a la industria manufacturera.  

En términos generales, y hasta la Ronda Uruguay del GATT (actual OMC), los grupos 

de interés manufactureros de ambos países tenían una posición generalmente 

defensiva. En esa etapa, con todo, la articulación público -privada brasileña funcionó 

con mayor fluidez que la de la Argentina, muy probablemente por la existencia de 

instituciones como el Banco Nacional de Desarrollo (BNDES),la Cartera de Comercio 

Exterior del Banco Do Brasil (CACEX) y el Consejo de Comercio Exterior (CONCEX) 

donde los intereses defensivos de la industria brasileña eran atendidos a la vez que 

se construía una estrategia exportadora (cuya eficiencia y costo fiscal estuvo varias 

veces bajo la lupa de los analistas)  

En los 90, con la apertura económica, la consolidación del MERCOSUR y los cambios 

institucionales en ambos países (las reformas constitucionales corresponden a 1988 

para Brasil y 1994 para la Argentina), la actividad del comercio exterior empezó a 

adquirir mayor importancia, a la vez que en el Brasil se incorporaba la agroindustria 

como un actor importante a los grupos de interés establecidos.  

Las fallidas políticas macroeconómicas en ambos países llevaron a nuevos cambios en 

los 2000, de los que Brasil parece haber salido fortalecido al menos en términos de 

poder ordenar su esfuerzo hacia una política mucho más agresiva de relacionamiento 

externo, que no ha estado exenta de críticas internas en algu no de sus capítulos, 

pero que, en general, goza de un fuerte apoyo político. Un aspecto muy interesante 

de ese apoyo es la formaci·n de una òcoalici·n empresarial brasile¶aó como grupo de 

interés que reúne a la representación tradicional de la industria ma nufacturera, la 

Confederación Nacional de la Industria (CNI), con los grupos representativos de la 

agroindustria y los servicios. La iniciativa fue de la propia CNI en 1996 cuando Brasil 

se embarcó en la negociación (fallida) del ALCA. En ese sentido, otra  de las 

características que suelen mencionarse sobre el Brasil en esta etapa reciente es la de 

su mayor adaptabilidad a los cambios de escenario internacional.  

En la tabla siguiente se listan un conjunto de actores, sus intereses y las instituciones 

o ñarenasò en las que median sus conflictos y dirimen sus estrategias para los casos 

de Brasil, Argentina y Uruguay. 
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Cuadro  7 
Actores de la 

estrategia 
internacional  

 
Brasil 

 
Argentina 

 
Uruguay 

 
Organismo o grupo de 
interés 

Características y alcance Organismo o grupo de interés Características y alcance 
Organismo o grupo de 
interés 

Características y alcance 

Presidencia de la 
Nación 

CAMEX (Cámara de 
Comercio Exterior)  

Órgano de coordinación con participación de los 
principales minis tros en política comercial y 
negociaciones 

    

Ministerios 

 Ministerio de Relaciones 
Exteriores 
 
 
 
 Ministerio de Desarrollo, 

Industria y Comercio  
 Ministerio de Hacienda 
 Ministerio de Agricultura  
 Ministerio de Desarrollo  

Agrario 

Crea Secretarías Nacionales para coordinación de 
cada negociación importante (SENALCA, 
Seneuropa)  
 
Se crean además grupos coordinados 
interministeriales temáticos que se reúnen 
periódicamente y especialmente previo a cada 
ronda negociadora externa.  
 
Cuando avanzan las negociaciones los grupos 
invitan participantes empresarios y sindicales  

 Ministerio de Relaciones Exteriores 
(MRECIC) 
 Ministerio de Economía  

(MECON) 
Dentro de cada ministerio hay secretarías y 
subsecretarías con direcciones 
especializadas (SAGPYA, Secret. Industria, 
Comercio y PYMES) 

 

 Ministerio de 
Relaciones Exteriores 
(MRREE) 
 
 
 
 Ministerio de 

Economía y Finanzas 
(MEF) 
 
 
 Asesoría de política 

Comercial (MEF) 
 CIACEX 

 
 
 Ministerio de 

Industia (MIEM) 
 Ministerio de 

Ganadería (MGAP) 

Coordina con MEF y lleva 
adelante la repr esentación e 
n las negociaciones 
 
 
 
 
 
 
Función de asesoramiento a 
MEF, incluye Mercosur 
Oficina de coordinación 
interministerial (MEF)  

Otros organismos 
públicos o público -
privados nacionales 

 APEX 
 
 
 
 BNDES 

 
 
 

Promoción de exportación PYME 
 
Amplio alcance de instrumentos de crédito  

 Fundación Export-ar 
 
 
 BICE 

Promoción de exportación  
 
Limitado alcance de 
instrumentos de crédito para 
exportación e inversiones 

 Uruguay XXI 
Promoción de exportación e 
inversión 

Organismos públicos 
estaduales o locales 

Los gobernadores son 
observadores activos 
ejerciendo presiones  

 
Gobernadores. Agencias provinciales de 
promoción de exportaciones  

Existen superposiciones de 
iniciativas  

  

Grupos de interés 
empresariales 

 Confederación Nacional 
de la Industria (CNI) 
 Coalición empresarial 

brasileña (CEB) 
 Federaciones industriales 

estaduales (FIESP-San 
Pablo) 

Mapa estratégico de la industria 2007 -2015 
(elaborado en 2005), refuerza la importancia de 
la CEB para las negociaciones 

 Unión Industrial Argentina  
 Cámara de Exportadores 
 Cámara de Importadores 
 Sociedad Rural Argentina  y otras 

entidades representativas del sector 
agroindustrial  

Reuniones no orgánicas con 
autoridades 
Presentaciones formales de 
reclamos y contribución de 
documentos técnicos 

 Cámara de 
Industria (CIU) 
 Cámara Mercantil 

de Productos del país 
(CMPP) 
 Cámara Nacional 

de Comercio  y 
Servicios (CNCS) 
 Asociación Rural 

(ARU) 
 Unión de 

Exportadores (UEU) 

 

Otros grupos de interés Sindicatos  Sindicatos  Sindicatos  
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Un aspecto significativo para las negociaciones en curso, es el protagonismo de la CNI 

y su vinculada, la CEB. En 2005, la CNI elaboró un mapa estratégico para la industria 

brasileña incluyendo un conjunto explícito de objetivos y acciones que cubrirían el 

período 2007-2015. Entre ellos figuran dos de especial interés aquí: 

 Consolidación y perfeccionamiento del sistema empresarial de influencia en 

las negociaciones internacionales (CEB): reforzar la capacidad de operación e 

influencia de la CEB por vía de una revisión de su sistema de funcionamiento, 

tanto en términos d e la definición de la representación cuanto por las 

atribuciones de sus responsabilidades para dotarla de mayor eficiencia en las 

negociaciones internacionales 

 Perfeccionamiento del modelo institucional de consultas Gobierno -Sector 

Privado en Negociaciones Internacionales: Programa que tiene por objetivo 

implementar procedimientos sugeridos por un documento técnico ad hoc.  

Paralelamente, la densidad institucional de la cadena agroindustrial y su vinculación 

a las negociaciones internacionales en Brasil es menor que la observada para la 

Argentina. La Confederación Nacional de la Agricultura de Brasil no tiene un capítulo 

importante dedicado a las negociaciones internacionales y tampoco la iniciativa del 

Ministerio de Agricultura, Ganadería y Abastecimiento br asileño es muy marcada en 

estos temas, aunque acompaña con su trabajo técnico a todos los grupos del gobierno 

activos al respecto.  

Aunque los actores son numerosos, sobre todo contando al poderoso Ministerio de 

Relaciones Exteriores de Brasil y al Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio con 

su Secretaría de Comercio Exterior, existen espacios para la coordinación y la 

mediación de los intereses del sector privado en numerosas instancias.  

En el caso de Uruguay, según Zurbriggen (2007), existen varias instituciones de 

diversas características que participan en la temática comercial y dentro de ella en 

la de relaciones bilaterales del MERCOSUR, aunque debido al débil diseño 

institucional de coordinación, los resultados son pobres. Por ejemplo, la sección  

Nacional de MERCOSUR, que agrupa a coordinadores y directores nacionales de los 

diferentes ministerios involucrados, encuentra que su influencia depende de la 

importancia del coordinador y de su vínculo con la Presidencia. La disparidad de 

visiones de los actores importantes ha influido en la falta de organización y en la 

distribución informal (no orgánica) de los temas de negociación.  



¿Cómo mejorar significativamente el accionar coordinado de los Estados Parte del MERCOSUR en sus relaciones 

comerciales externas? octubre de 2008- Informe final ï No citar sin autorización del comitente 

 
 

34 

En contraste, las evaluaciones sobre el caso argentino indican como problemas 

principales del lado de las autoridades una superposición de iniciativas y falta de 

coordinación con pocas instituciones  o instancias donde se puedan mediar los 

intereses del sector privado. A la vez, el propio sector privado enfrenta problemas de 

coordinación y falta de consenso de ideas, prevalec iendo las acciones defensivas. 

(Bouzas y Avogadro, 2002; Bouzas y Soltz, 2005; Cristini, 2001;  Botto y Quiliconi, 

2007) 

Los balances del PEP en el nivel intergubernamental :  En el escenario actual de 

proliferación de negociaciones internacionales, regiona les y bilaterales, la delegación 

de objetivos que puede hacer cada gobierno, òel principaló, actuante en las variadas 

negociaciones a su òagenciaó delegada debe, a la vez, resultar cre²ble para los 

terceros en la negociación y flexible para acomodar los re sultados de los equilibrios 

internos. La construcción misma de esas instituciones suele pasar por etapas de 

evolución y ajuste para alcanzar su eficacia operativa.  

Lo que es ya de por sí complejo para los países, potencia su complejidad para los 

conjuntos de países coordinados por algún acuerdo de asociación económica. Meunier 

(2007), por ejemplo, analiza el caso de la Unión Europea, a quien reconoce como una 

negociadora dura en el campo internacional. La UE tiene una òvoz ¼nicaó para sus 

negociaciones internacionales lo que ha sido muy ventajoso, según la evidencia, para 

torcer resultados a favor de sus objetivos, convirtiéndola en una negociadora dura en 

los foros multilaterales y bilaterales (en particular con los Estados Unidos). Este logro 

está asociado a un complejo procedimiento institucional que complementa la propia 

delegación formal de la capacidad de negociación externa en las autoridades de 

Bruselas.  

Por su parte, Schaefer (1999) muestra un modelo diferente en el que los estados 

participantes de los Estados Unidos actúan a través de varias instituciones políticas 

para manifestar sus intereses a los negociadores, mediando no sólo el Congreso 

Nacional, sino también el propio poder judicial a través de la jurisprudencia sobre 

federalismo de la Corte Suprema de Justicia.  

Las breves referencias anteriores sugieren que hay múltiples modelos para explorar 

en torno de cómo coordinar las acciones en el MERCOSUR para producir resultados 

eficaces en la negociación externa. No todos los modelos serán útiles e n la medida en 

que el punto de partida de nuestro acuerdo regional es distinto en su grado de 
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avance y sus limitaciones a los mencionados en los ejemplos internacionales. Pero 

esos ejemplos son válidos para ilustrar los caminos disponibles, sus alcances y sus 

limitaciones. Además, pueden ser muy útiles para no repetir errores. Por ejemplo, en 

un acuerdo como el de MERCOSUR que ha tenido serias dificultades en poner en 

marcha cualquier tipo de delegación a nivel supranacional, no sería recomendable ni 

realista pensar en una institución formal que recibiera el mandato de hablar con una 

ò¼nica vozó en las negociaciones externas. Tambi®n ser§ necesario reconocer que, 

dentro de cada uno de los países, los grupos de interés que han podido bloquear 

negociaciones al interior del Acuerdo, probablemente también estarán en 

condiciones de bloquear negociaciones internacionales, donde los beneficios son 

menos inmediatos y los costos suelen tener un balance difícil de evaluar a priori 

como en la Ronda Uruguay.  

A la vez, debe tenerse en cuenta que, el tipo de institucionalidad adoptado tiene 

consecuencias sobre los resultados (las formas institucionales determinan el rango de 

elecciones posibles, la secuencia de movimientos de los actores y la información de 

que éstos disponen) (Bouzas, 2005).  

En el caso del MERCOSUR, las decisiones se toman en órganos de naturaleza inter-

gubernamental, con tres órganos decisorios con su propia estructura de órganos 

técnicos y auxiliares (más de 260 órganos dependientes). Las decisiones son por 

consenso con presencia de todos los miembros en órganos permanentes, que en el 

caso del Consejo del Mercado Común se traduce en reuniones semestrales.14 En el 

organigrama siguiente puede verse la jerarquía ad -hoc de los grupos  involucrados en 

los temas de relaciones internacionales y la dispersión potencial que adquieren  las 

iniciativas entre grupos de nivel jerárquico semejante y dependencia jerárquica 

diversa.  

 

                                                           
14

 Entre enero de 2003 y noviembre de 2005, los órganos decisorios del MERCOSUR se reunieron en 
cuarenta y cinco oportunidades. En ellas produjeron 382 documentos anexos a las actas. El 61% de estos 
documentos, es decir, 235, se declararon "reservados". Entre ellos, por ejemplo, podem os encontrar el 
Programa de Trabajo 2004-2006, que establecía la agenda prioritaria del bloque para el período. Según 
una resolución del GMC los documentos producidos son públicos. Sin embargo, la misma establece que 
cualquier Estado puede pedir la reserva  sin necesidad de fundamentar el pedido. La Secretaría Técnica 
produce informes semestrales que analizan la marcha del proceso de integración y sugieren estrategias 
de desarrollo. También son reservados. (Vazquez, 2006) Este proceder y el hecho de que las iniciativas 
intergubernamentales del MERCOSUR estén en manos de las ramas ejecutivas de los gobiernos de los 
países socios, a pesar del tímido avance de instancias más representativas, ha minado la legitimidad de 
las decisiones y hace difícil su evaluación (accountability).  
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Cuadro  8 

Referencias: 
SGT: Subgrupo de Trabajo; CT: Comité Técnico 
(*) La Decisión 59/00 del CMC establece la nueva estructura del GMC y CCM, la que se refleja en este organigrama. 
La Secretaría MERCOSUR (SM) es el órgano de apoyo operativo y el archivo oficial del MERCOSUR. 


