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El proceso de negociacidn para establecer un Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas, a partir del afio 2005, puede verse como un subproducto de la propuesta del
gobierno mexicano de negociar un acuerdo bilateral de libre comercio con Estados
Unidos (proceso al que luego se incorporé Canadd). En efecto, cuando en 1990 se
anunci6 que los gobiernos de Estados Unidos y México habian iniciado conversa-
ciones para establecer un acuerdo de libre comercio, muchos gobiernos de ia re-
gién reaccionaron con inquietud e interés por explorar las perspectivas de acuerdos
similares. En particular, los gobiernos de los paises del Caribe y de América Central
percibieron los riesgos de desvio de comercio e inversidén que podrian derivarse de
un acceso preferencial estable de México al mercado norteamericano.

Ante esta inquietud, la respuesta de la Administracién Bush (padre) lanzé la lla-
mada Iniciativa para las Américas, inciuyendo la propuesta de establecer un area
de libre comercio “desde Alaska hasta Tierra del Fuego”. Esta idea fue comple-
mentada con otras iniciativas menores en materia de financiamiento externo. La
Iniciativa para fas Américas languidecio, sin mayores efectos, hasta 1994, cuan-
do la entrante administraciéon demécrata convocéd a una cumbre de presidentes y
jefes de Estados del Hemisferio Occidental (con excepcion de Cuba bajo el argu-
mento de su régimen politico) en Miami para diciembre de ese afio. En la decla-
racion presidencial de la cumbre de Miami se definieron varios objetivos genera-
les, entre ellos el compromiso de negociar y establecer un area de libre comercio
entre los 34 paises del hemisferio a més tardar en el afio 2005.

Cuando se inici6 este proceso habia pocas razones para pensar que el ALCA iria
mas alla de un ejercicio de retérica, tal como habia ocurrido con la Iniciativa pa-
ra las Américas. En efecto, en sus inicios era dificil ver como esta propuesta de
politica podria transformarse en una negociacién sustantiva. Las divergencias de
intereses, las percepciones disimiles y el fracaso del Ejecutivo norteamericano pa-
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ra obtener una autorizacion del Congreso para negociar acuerdos comerciales, ba-
jo el mecanismo de la “via rdpida”, minaban su credibilidad. Sin embargo, en los
afios transcurridos desde 1994, se ha puesto en evidencia que las diferencias de
intereses y percepciones no han sido un obstaculo insalvable para la negociacion.
Ademas, éstas han avanzado, a pesar de la ausencia de una autorizacion de “via
rapida” por parte de! Congreso norteamericano. Si bien todavia no se ha llegado a
{a fase critica de intercambio de concesiones, los gobiernos y el sector privado ya
han invertido una dosis considerable de energias y capital politico.

Desde 1994 la dinamica de la negociacion evoluciond pari passu con las cam-
biantes actitudes y percepciones de los principales actores. Las inclinaciones
“unilateralistas” del Ejecutivo norteamericano se moderaron frente al peso de los
obstaculos internos a nuevos acuerdos comerciales internacionales y a la emer-
gencia {en un contexto de negociacién fuertemente asimétrico) de coaliciones al-
ternativas en América Latina y el Caribe. Del mismo modo, en una suerte de pro-
ceso de aprendizaje, los gobiernos de la regiéon se movieron, desde posiciones de
entusiasmo naive u obstruccionismo abierto, hacia posturas mas constructivas y
realistas. Detras de estos cambios hay una mejor comprension de las dificiles de-
cisiones de politica que seran necesarias para alcanzar un acuerdo y, también, de
los costos y beneficios potenciales que estan en juego.

A pesar de estos avances, el alcance y el contenido del acuerdo de libre comercio,
que se acord6 implementar a partir del afio 2005, aln estan por definirse. Toda-
via resta precisar la extension de los compromisos, la cobertura de temas y disci-
plinas, la forma en que se trataran la asimetrias entre los miembros y los calen-
darios de implementacién. Después de la reunién de Buenos Aires y de la cumbre
presidencial de Quebec, realizadas en abril de 2001, el principal desafio del pro-
ceso del ALCA sigue siendo el de encontrar denominadores comunes en todas es-
tas dreas.

DE MIAMI A SANTIAGO DE CHILE

La primera cumbre presidencial realizada en Miami, en diciembre de 1994, ini-
Cié un proceso que puede cuiminar en la implementacidn de un area hemisférica
de libre comercio, a partir del afio 2005. La agenda de Miami abarcé disciplinas
convencionales sobre acceso a los mercados de bienes y temas mas amplios, co-
mo el “comercio” de servicios, el tratamiento de la inversién extranjera, la pro-
teccién de la propiedad intelectual y la politica de competencia.

Entre las dos primeras cumbres presidenciales (Miami, en diciembre de 1994 y
Santiago de Chile, en abril de 1998), se recolecté una masa significativa de in-
formacién cuantitativa y cualitativa sobre flujos de comercio y regimenes de co-
mercio e inversién en el hemisferio. Paralelamente, se definié el marco y los ob-



jetivos mas amplios de las negociaciones en un contexto de intensa interaccion
entre funcionarios nacionales.!

Esta fase preparatoria puso en evidencia que los intereses y las prioridades de ne-
gociacién no eran plenamente convergentes. Se explicitaron visiones diferentes
sobre cémo avanzar en el proceso de liberalizacién preferencial, cuanto mas alla
ir respecto a los compromisos asumidos en la omc o que tipo de tratamiento espe-
cial, si acaso alguno, debia darse a las economias mas pequefias y menos desa-
rrolladas. En buena medida, estas diferencias reflejaban divergencias estructura-
les de tamafio, patrones de comercio y niveles de proteccién y desarrollo. Pero
también eran el resultado de diferentes preferencias de politica y contrastantes
economias politicas nacionales.?

El punto de inflexidn entre las dos cumbres presidenciales fue la Tercera Reunién

Ministerial, realizada en Belo Horizonte en mayo de 1997. A pesar de la polariza-

cién existente, la reuniéon de Belo Horizonte resulté en acuerdos mas especificos

que los dos encuentros ministeriales previos, en Denver y en Cartagena. Los avan-

ces registrados en Belo Horizonte se profundizaron en la Cuarta Reunién Ministe-

rial, realizada en San José de Costa Rica en marzo de 1998, cuando los gobiernos

alcanzaron los siguientes acuerdos sobre los principios y la estructura de la nego-

ciacion:

* toma de decisiones por consenso;

* paquete Unico {single undertaking) con derechos y obligaciones equivalentes;

e participacién en el proceso del aLca individual o como parte de un grupo regio-
nal;

* consistencia de los eventuales acuerdos con la omc;

¢ negociaciones sobre acceso a mercados sin exclusiones a prior’;

» coexistencia del proceso del ALca con los acuerdos bilaterales o regionales exis-
tentes (building block approach);

* iguales derechos y obligaciones para todas las partes, considerando diferencias
de tamafio y niveles de desarrollo; y

* concluir las negociaciones, a iniciarse en 1998, a mas tardar en el afio 2005.

La reunién ministerial de San José no resolvié todas las diferencias sobre los me-
canismos a adoptar durante la transicién. En la practica, subsistieron discrepan-
cias con respecto al significado practico de algunos objetivos acordados (como la
fecha del afio 2005) o a la compatibilidad entre principios alternativos (como los
conceptos de single undertaking y early harvest). En San José, los ministros tam-
bién transformaron los doce grupos de trabajo, creados durante !a fase preparato-
ria (1994-1998), en nueve grupos de negociacién (GN), cuyas actividades serian
supervisadas por un Comité de Negociaciones Comerciales (cNc), integrado por los
vice-ministros de comercio y que se reuniria al menos una cada vez cada diecio-
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cho meses.? También se cre6 un Comité de Expertos Privados y Gubernamentales
sobre Comercio Electrénico, un Comité de Representantes Gubernamentales ante
la Sociedad Civil y un Grupo Consultivo sobre Economias Pequefias.

Durante la etapa preparatoria también funcioné un Comité Tripartito, integrado
por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (cepar), el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BiD) y la Organizacion de Estados Americanos (0€a),
encargado de proprocionar a fos grupos de trabajo apoyo técnico y logistico. En
San José, los ministros también crearon una Secretaria Administrativa, financia-
da por el 8Ib, cuyo objetivo seria proveer apoyo logistico y administrativo a las ne-
gociaciones.

DE SANTIAGO DE CHILE A QUEBEC

A pesar de que el presidente norteamericano llegé a la cumbre de Santiago de

Chile sin un mandato de “via rapida”, los presidentes endosaron los progresos re-

gistrados en la fase preparatoria y lanzaron formalmente las negociaciones. La de-

claracion presidencial instruy6 a los ministros a:

¢ iniciar negociaciones para establecer un area de libre comercio hemisférica, de
acuerdo a los principios, objetivos, estructura, modalidades y otras decisiones
adoptadas en {a Declaracion Ministerial de San José de Costa Rica;

¢ realizar progresos concretos en las negociaciones hacia el afio 2000, identifi-
cando una serie de medidas de “facilitaciéon de negocios” a implementarse an-
tes del fin de siglo;

e asegurar que las negociaciones sean transparentes y tomen en consideracién
las diferencias en los niveles de desarrolio y tamafio econdmicos, asegurando
que todos los paises (y en particular las economias pequefas) tengan la opor-
tunidad de participar; y

s conducir las negociaciones, asegurando el apoyo y la atencién de la opinién pu-
blica, y tomando en consideracién la opinién de diferentes sectores de la so-
ciedad civil.

Con base en estas instrucciones, la actividad se concentré inicialmente en la ela-
boracién de los mandatos, en el lanzamiento de las negociaciones en cada uno de
los GN, y en la identificacion de las medidas de “facilitacién de negocios”, que se-
rian implementadas antes del afio 2000.

Los mandatos de cada 6N se elaboraron en base a los precedentes establecidos
por los grupos de trabajo, en la fase preliminar. Las principales diferencias giraron
en torno a la conveniencia de crear condiciones para la realizacién de “acuerdos
intermedios”. Mientras que algunos gobiernos apoyaban mandatos transitorios
aplicables a una primera fase (que se prolongaria hasta fines de siglo), otros pre-
ferian acordar instrucciones permanentes, que regirian hasta el afio 2005. Del



mismo modo, mientras que algunos apoyaban la realizacién de acuerdos ad inte-
rim, como parte de} concepto de “facilitacion de negocios”, otros defendian un
“enfoque equilibrado y gradual”, donde se abordaran simultaneamente todos los
temas. Estas diferencias volvieron a emerger cuando se evalud la conveniencia de
dar instrucciones especificas a los GN sobre acceso a mercados y agricultura.
Quienes se oponian temfan que las instrucciones detalladas pudieran contribuir a
“anticipar” rebajas arancelarias. Todas estas diferencias giraban esencialmente
en torno al interés por adelantar o posponer compromisos especificos. Tipica-
mente, los representantes norteamericanos apoyaban el primer enfoque, en tanto
que los representantes de paises como Brasil preferian no asumir compromisos
que aceleraran el calendario de las negociaciones. Finalmente, en la reunion de
Toronto a fines de 1999, fos ministros instruyeron a los GN para que prepararan
borradores de texto para su consideracién en la reunién ministerial de Buenos Ai-
res, programada para abril de 2001.

En la reunién de Buenos Aires los ministros consideraron un extenso texto “en-
corchetado” cuya mera existencia representa un resultado importante. Aln cuan-
do dicho texto no es mas que ia sumatoria de posiciones nacionales, su prepara-
cién obligd a los participantes a hacer mas transparentes sus intereses y posicio-
nes negociadoras, traduciendo posiciones “estratégicas” en demandas y ofertas
mas estructuradas. Adn cuando los textos no eran todavia pablicos al momento de
escribir este articulo, subsisten diferencias importantes en mualtiples areas, las
principales de las cuales se reproducen en la Tabla 1.

Las instrucciones que formularon los presidente en la cumbre de Santiago de Chi-
le fueron un compromiso entre aquéllos que promovian acuerdos ad interim, en
cualquier area en la que existiera consenso, y quienes promovian un concepto mas
estrecho de “facilitacion de negocios”. En Ultima instancia, estas diferencias re-
mitian a la dicotomia irresuelta entre los principios de single undertakingy early
harvest, una diferencia que perme¢ las negociaciones desde el comienzo. En tan-
to que muchos gobiernos en América Latina y el Caribe consideraban el principio
de single undertaking como un mecanismo para promover un resultado mas equi-
librado en las negociaciones, los promotores de un early harvest argumentaban
que no habia razones por las cuales no podrian implementar acuerdos, antes de
cerrar un paquete global, si existiera consenso para hacerlo. El compromiso de
early harvest también era visto como un mecanismo para mantener el momentum
de las negociaciones, particularmente tomando en consideracién el largo periodo
de tiempo previsto, hasta su conclusion en el ano 2005. A pesar de que los mi-
nistros de comercio habian decidido en Belo Horizonte y en San José de Costa Ri-
ca que la realizacion de progresos concretos, antes de fin de siglo, estaria limita-
da a medidas de “facilitacién de negocios”, la falta de acuerdo en torno a qué in-
cluir exactamente en dicho concepto dejé la cuestién abierta en {a préctica.
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Tabla 1

Acceso a Mercados

Grupos de negociacion del aLca: principales temas pendientes de acuerdo

Grupos de Negociacion Principales temas pendientes de acuerdo

Existen discrepancias respecto a los aranceles base (aranceles efectivos o consolidados), periodos de
referencia, ritmo y metodologia de la desgravacion, medidas de salvaguardia y cobertura de medidas
no-arancelarias. L.os participantes tampoco estan de acuerdo sobre la relacién entre este grupo y el
de Agricultura,

Principales instrucciones de la reunién de Buenos Aires: presentar al cnc en forma coordinada con el
Grupo sobre Agricultura recomendaciones sobre métodos y modalidades para la negociacién arance-
laria con fecha limite 1/4/02 a fin de iniciar negociaciones a mas tardar el 15/5/02. Para la misma
fecha debera definirse el calendario y las modalidades para el establecimiento de reglas de origen,
asi como contarse con un primer inventario de medidas no-arancelarias y un infome de avance sobre
régimen de salvaguardias.

Inversiones

Aln no hay acuerdo sobre la cobertura (definicién de inversién e inversor), expropiacion, relacion
entre inversion y estandares laborales y ambientales, excepciones, solucién de controversias, dere-
chos pre-establecimiento y requisitos de desempefio.

Principales instrucciones de la reunién de Buenos Aires: presentar al cNc recomendaciones sobre moda-
lidades y procedimientos de negociacidn con fecha limite 1/4/02 a fin de iniciar negociaciones a
mas tardar el 15/5/02.

Agricultura

Hay desacuerdos sobre como tratar las medidas y practicas distorsivas del comercio con efectos
equivalentes a un subsidio a la exportacion. También estd todavia por definirse la relacion de este
grupo con el de acceso a los mercados.

Principales instrucciones de 1a reunién de Buenos Aires: presentar al cne en forma coordinada con el
GN de Acceso a Mercados recomendaciones sobre métodos y modalidades para la negociacién aran-
celaria con fecha limite 1/4/02 para iniciar negociaciones a mas tardar el 15/5/02. En la misma
fecha presentar recomendaciones sobre alcance y metodologia para la eliminacién de los subsidios
a las exportaciones, tipos de medida y metodologia para el desarrollo de las disciplinas a adoptar
para el tratamiento de todas las practicas que distorsionan el comercio de productos agricolas (inclu-
yendo las que tienen efecto equivalente a los subsidios a las exportaciones agricolas), y un primer
inventario de medidas no-arancelarias.
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Eventualmente, en diciembre de 1998, los vice-ministros acordaron incluir entre
las medidas de “facilitacion de negocios” aquellas que: 1) no fueran parte de los
temas sustantivos en negociacién; 2) no involucraran cambios en las legislaciones
nacionales, y 3) no simplicaran la adhesién a acuerdos internacionales extra-he-
misféricos. Finalmente, se acord6 un primer paquete de ocho medidas aduaneras
y diez medidas de transparencia, a implementarse el afio 2000.* Esta, no obstan-
te, resulté ser méas un punto de partida que de liegada: hasta octubre de 2000 s6-
lo cerca de un tercio de las medidas de “facilitacion de negocios” de caracter adua-
nero ya habia sido plenamente implementado, en tanto que un 50% adicional se
encontraba en un estado de implementacion parcial. Los problemas técnicos y de
infraestructura han sido uno de los principales obstaculos a la implementacion, a
pesar de los fondos de asistencia técnica puestos a disposicion por el BiD.

En los temas referidos al tratamiento de las asimetrias de tamafio y niveles de de-
sarrollo y a la canalizacion de la participacion de la sociedad civil, no se han re-



Servicios

Existen diferencias sobre el método de liberalizacion (listas negativas o positivas), las modalidades
de provisién de servicios que se incluirdn en el acuerdo (especialmente en materia de presencia
comercial) y sobre la fecha para conciuir los examenes preliminares,

Principales instrucciones de la reunion de Buenaos Aires: presentar al cNc recomendaciones sobre moda-
lidades y procedimientos de negociacién con fecha limite 1/4/02 para iniciar negociaciones a mas
tardar el 15/5/02.

Derechos de Propiedad
Intelectual

Hay diferencias en torno a la cobertura del acuerdo y a cuanto mas alld de la omc debieran ir
los compromisos que se adopten.
Principales instrucciones de la reunién de Buenas Aires: no se formulan.

Compras gubernamentales

Hay desacuerdos sobre 1a cobertura y el cronograma.

Principales instrucciones de la reunién de Buenes Aires: presentar al cnc recomendaciones sobre linea-
mientos, modalidades y plazos de negociacion con fecha limite 1/4/02 para iniciar negociaciones a
mas tardar el 15/5/02. En la misma fecha identificar el alcance y detalle de la informacién estadis-
tica que deberan tener disponible los paises para intercambiar y apoyar las negociaciones.

Politicas de Competencia

Aln no se ha resuelto como extender estas disciplinas cuando sélo doce paises tienen legislacion en
la materia.

Principales instrucciones de la reunidn de Buenos Aires: presentar los resultados de la tarea encargada
de identificar los aspectos relevantes que merezcan mayor consideracion por el cne con fecha limite
1/4/02.

Solucion de Controversias

Todavia esta en negociacion cudles seran las normas y las disciplinas a las que se aplicara el meca-
nismos de solucién de controversias. Adn resta deficir que tipo de relacidn tendrd el mecanismo a
crearse con el de la omc y los procedimientos de solucion de controversias de los acuerdos subregio-
nales.

Principales instrucciones de la reunion de Buenos Aires: presentar al Comité Técnico de Asuntos
Institucionales sus ideas preliminares sobre las instituciones necesarias para implementar adecuada-
mente el mecanismo de solucidn de controversias previsto en el ALcA.

Subsidios, AD y
Derechos Compensatorios

No hay acuerdo sobre si deben negociarse e implementarse disciplinas hemisféricas.

Principales instrucciones de la reunién de Buenos Aires: presentar al cnc recomendaciones sobre meto-
dologias para profundizar las disciplinas sobre subsidios y sobre metodologia para mejorar, cuando
sea posible, las reglas y procedimientos relativos a la operacidn y aplicacion de leyes antidumping y
derechos compensatorios con fecha limite 1/4/02.

gistrado grandes progresos. Con relacion al primero, se ha creado un grupo con-
sultivo “transversal”, que tiene la responsibilidad de hacer un seguimiento de c6-
mo se abordan las necesidades especiales de las economias menores en cada GN.
No obstante, en la practica, no se ha avanzado en precisar cémo seran abordadas
dichas diferencias. Dado el curso que han tomado las negociaciones, lo mas pro-
bable es que dichos tratamientos especiales eventualmente se acuerden en cada
tema particular.

Por lo que toca al involucramiento de la sociedad civil en el proceso de negocia-
cion, las diferencias han girado entre posiciones favorables a una participacion
mas activa y otras que recelan de abrir canales para la intervecién de actores pri-
vados (sean éstos empresarios, sindicatos u organismos no-gubernamentales). Las
posiciones favorables se basan en el argumento de que es necesario incorporar a
estos sectores activamente a la negociacién, para asegurar su “digestibilidad” po-
Jitica. Quienes se oponen son principalmente los gobiernos de América Latinay el
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Caribe, que temen que esos mecanismos abran la puerta para que intereses par-
ticulares y lobbies proteccionistas ejerzan ain mas presion sobre las negociacio-
nes. Estas diferencias se reflejaron en la redacciéon ambigua del mandato del co-
mité y en los procedimientos pasivos, que se establecieron para que el sector pri-
vado haga llegar sus insumos a los negociadores. De hecho, este comité se ha
ocupado basicamente de recibir propuestas y recomendaciones del sector privado
y su actividad ha girado esencialmente en torno a la definicién de procedimientos
para efectuar presentaciones.

Las dificultades para encontrar un mecanismo aceptable para canalizar la partici-
pacién de las organizaciones de la sociedad civil en las negociaciones comercia-
les no es una caracteristica peculiar del proceso del aALca. Por el contrario, fa omc
enfrenta desafios similares tal como quedé claramente de manifiesto en la confe-
rencia ministerial de Seattle, a fines de 1999. Esto sugiere que mas que un tema
técnico referido al disefio de mecanismos y procedimientos apropiados, lo que
obstaculizé el progreso son visiones divergentes respecto a cuén legitima y valio-
sa dicha contribucién puede llegar a ser.

EL PROCESO DEL ALCA: NI TANTC NI TAN POCO

Si el proceso del ALCA se evaltia por lo que se ha implementado hasta el momento
no existen mas que dieciocho medidas de “facilitacién de negocios”, diez de las
cuales se refieren a diseminacién de informacion recogida en la fase preparatoria.
Ademés, muchas de estas medidas aiin se hallan en proceso de adopcién debido
a insuficiencias técnicas y de infraestructura.

Sin embargo, evaluar el ALca a través de este lente podria conducir a una visién
distorsionada. Los resuitados del proceso deben evaluarse atendiendo al conteni-
do de las negociaciones, su continuidad y el desarrollo gradual de una agenda y
un sentido de compromiso. Estos resultados no deben subestimarse, particular-
mente cuando se consideran las diferencias iniciales de intereses, agendas y per-
cepciones. Tres factores contribuyen a explicarlos.

Rutinas de involucramiento burocrdtico

El proceso del ALca se ha desarroflado como un ejercicio multitudinario que invo-
lucra regularmente un namero muy grande de funcionarios publicos. Las reunio-
nes ministeriales y las cumbres presidenciales han atraido la mayor parte de la
atencién de la opinidén publica, pero el corazén del proceso ha sido la densa red
de intercambios regulares y sistematicos entre funcionarios técnicos.

Cada encuentro de los GN moviliza cerca de un millar de funcionarios, lo que, a su
vez, tiene un impacto multiplicador sobre las administraciones nacionales. Esta
rutina de reuniones periddicas ha obligado a los gobiernos a dedicar recursos hu-



manos y energias politicas a temas que, en otras condiciones, podrian haber sido
desatendidos. Este proceso ha servido para ofrecer un punto focal de intereses y
estimular el conocimiento mutuo, la interaccion y el intercambio interburocratico.
Estas rutinas también han obligado a concentrar la atencién sobre temas que no
necesariamente forman parte de las prioridades o ias urgencias de las administra-
ciones nacionales, “creando”, en la practica, una agenda de politicas. Para los
acuerdos subregionales de integracién, el proceso del ALcA ha planteado el desa-
fio de examinar cuestiones y desarrollar posiciones comunes de negociacion en te-
mas diversos. En algunos casos pudo incluso haber contribuido a reactivar agen-
das subregionales bloqueadas o inactivas.

Programas de trabajo detallados

Un segundo factor que ayuda a explicar los resultados del proceso del aLca es el
papel que jugé la existencia de programas detallados de trabajo. Estos programas
se elaboraban a partir de declaraciones presidenciales que establecian objetivos
generales, luego transformados en compromisos operativos por las reuniones mi-
nisteriales o vice-ministeriales. La existencia de programas de trabajo, objetivos
detallados y cronogramas propociond a los funcionarios de nive! politico un para-
metro contra el cual medir el progreso o la falta del mismo y, eventualmente, acor-
dar nuevos lineamientos de trabajo.

La definicién de programas de trabajo detallados no implicé [a resolucién de las
diferencias de intereses y/o agendas, como quedd demostrado con el debate re-
currente entre los principios de single undertaking y early harvest. No obstante,
ayudd a focalizar los temas mas conflictivos con el fin de, eventualmente, alcan-
zar un compromiso. Este compromiso podia incluir una continuacién de las nego-
ciaciones o una postergacién en el tratamiento del asunto.

La combinacién de un involucramiento burocratico regular y de programas de tra-
bajo detallados ayudé a identificar denominadores comunes. A pesar de que esto
puede parecer una version del “problema del convoy” (donde todos avanzan a la
velocidad del mas lento), el involucramiento permanente en un proceso continuo
y acumulativo estimuld el compromiso de las partes.

La economia politica del compromiso

A pesar de que el objetivo establecido en la declaracion presidencial de Miami es
muy ambicioso (la implementacion de un area de libre comercio a partir del afio
2005), el proceso del ALca se ha movido a partir de objetivos intermedios modes-
tos. Hasta la cuarta Reunién Ministerial, realizada en San José en 1998, los go-
biernos se dedicaron a reunir informacién, acumular conocimiento reciproco y sen-
tar las bases para las futuras negociaciones. Después de San José las posturas “es-
tratégicas” gradualmente se transformaron en demandas y ofertas mas puntuales.
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A pesar de que la administracion norteamericana no obtuvo una autorizacién para
negociar con la “via rapida” y es incierto si el Congresc de ese pais esté preparado
para aceptar un acuerdo de libre comercio con el resto del hemisferio, los incentivos
(incluyendo los de caracter “defensivo”) en América Latina y el Caribe han sido lo
suficientemente fuertes como para crear y mantener la participacién de los gobier-
nos de la regién. De hecho, hasta los participantes mas reticentes han percibido que
el aislamiento puede ser una estrategia de alto riesgo y que el intento de blogquear
las negaciaciones puede llevar a resultados costosos. Esto ha estimulado la identifi-
cacién mas precisa de intereses en el proceso de negociacién y un involucramiento
mas constructivo, aln en un contexto de diferencias de intereses y agendas.

El resultado ha sido un progreso “secuencial” que no ha sido producto de la elec-
cién sino de las circunstancias y, particularmente, de la limitada capacidad de los
negociadores norteamericanos para impulsar las negociaciones con mas energia.®
Paradédjicamente, en este contexto un enfoque incremental adquirié funcionali-
dad, tanto para Estados Unidos (el jugador principal e impulsor retérico de una
aceleracién de las negociaciones) como para otros participantes mas reticentes a
un progreso rapido {como Brasil).

A pesar del progreso lento la negociacidn no se diluyé por el efecto de considera-
ciones “defensivas”, las que aumentan enormemente el costo potencial del aisla-
miento.® EI gobierno norteamericano también fue capaz de mantener el interés y
fa atencion de los restantes participantes, a través de una retérica de involucra-
miento (a pesar de no contar con la autorizacién legislativa) e iniciativas puntua-
les, como la ley de paridad con el NAFTA para las economias de América Central y
el Caribe o el anuncio de negociaciones bilaterales con Chile.

CONCLUSIONES

Cuando se lanzé el proceso del ALca, fue recibido con una mezcla de entusiasmo
y escepticismo. Los entusiastas daban varias razones. Por una parte, esperaban
que el ALCA sirviera para restablecer los incentivos al comercioy a la inversion, ero-
sionados por el acceso preferencial de México al mercado norteamericano, como
consecuencia del TLc. Para otros, aun cuando los incentivos comerciales y de in-
version no eran tan obvios, el ALCA aparecia como un seguro de acceso a un mer-
cado muy importante y como un mecanismo para consolidad las reformas econé-
micas y mejorar las expectativas en torno a la estabilidad y predictibilidad del
marco de politicas. Mas ain, muchos gobiernos vieron al aLca como una oportuni-
dad para fortalecer las relaciones hemisféricas y como una reafirmacién de los in-
tereses y el compromiso norteamericanos en la region.

Pero los pesimistas también tenian buenas razones. Las divergencias de agenda,
intereses y percepciones, las asimetrias de tamafio y niveles de desarrolio y los



problemas de credibilidad que enfrentaban los negociadores norteamericanos, les
daban suficiente motivo. No obstante, muy rapidamente quedé en evidencia que
la marcha del aLca serfa altamente dependiente del impetu y el compromiso nor-
teamericanos. Asi, aun cuando el fracaso de la administracion Clinton en obtener
la autorizacion para la “via rapida” afecté la credibilidad de los negociadores nor-
temericanos, la percepcion de que los intentos de bloquear las negociaciones ten-
drian una baja probabilidad de éxito, si se modificaban las condiciones internas
en Estados Unidos, cred incentivos para desarrollar una posicion de negociacion
basada en la identificacién de una agenda positiva. En otras palabras, la admisién
de los costos potenciales de una estrategia de bloqueo o aislamiento en la even-
tualidad de un mayor compromiso norteamericano, asi como la necesidad de
construir coaliciones mas amplias para encarar las negociaciones, condujeron a
un involucramiento mas constructivo.

El resultado fue que todas las partes, las mas “ofensivas” tanto como las mas re-
ticentes, no encontraron mejor opcién que prepararse para negociar. A medida
que las etapas preliminares del proceso del aLca fueron quedando atras, los insu-
mos técnicos y la consistencia en la identificacién de una agenda se hicieron mas
criticos. Asi, los funcionarios oficiales se vieron crecientemente confrontados con
la necesidad de identificar prioridades nacionales y evaluar los costos y beneficios
de opciones y compromisos alternativos. A lo largo de este proceso, los partici-
pantes fueron desarrollando un proceso de aprendizaje mutuo, basado en la inte-
raccién reiterada. Los gobiernos también se vieron presionados a aumentar la
transparencia, a enfocar cuestiones que de otra manera podrian haber quedado
desatendidas y a encarar la implementacién de compromisos multilaterales que,
en otras circumstancias, habrian quedado simplemente en el papel.

Et ritmo futuro del ALca probablemente se vera influido por la impasse actual de las
negociaciones muitilaterales. Durante los afios iniciales de las negociaciones he-
misféricas, muchos gobiernos se vieron inclinados a posponer definiciones, en la ex-
pectativa de que una nueva rueda de negociaciones comerciales multilaterales des-
viara la atencién desde el proceso hemisférico. Mas aln, algunos creian que una
nueva rueda ayudaria a clarificar la “nueva agenda” sobre inversiones, proteccion de
fa propiedad intelectual y “comercio” de servicios. También se esperaba gue una
nueva ronda echara luz sobre los “temas novisimos” de estandares laborales, am-
bientales, participacion de la sociedad civil, etc. Dada la actual incertidumbre sobre
el futuro de las negociaciones multilaterales, los acuerdos regionales pueden volver-
se mas funcionales, particularmente para “jugadores” globales, que encuentran di-
ficultades para promover su propia agenda en el &mbito multilateral.

Si, como es previsible, la agenda global contintia desplazdndose desde los te-
mas de naturaleza “fronteriza” a otros “no-fronterizos” y “no-comerciales” (in-
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cluyendo las reglas de produccién y las reglas sociales), los ambitos regionales
pueden convertirse en ambitos mas apropiados para la negociacion. A pesar de
que el Hemisferio Occidental es una region muy heterogénea, la distribucion de
poder e influencia es tal que permitiria un ejercicio poco contestado de hege-
monifa. Por esta razén, dados los incentivos “defensivos” para participar del
ALcA que enfrentan los paises de América Latina y el Caribe, la contribucién de-
cisiva (tanto en términos de compromiso como de liderazgo) quedara en manos
de Estados Unidos.

El principal interrogante acerca del futuro del ALca es cual sera el margen para ne-
gociar un acuerdo mas balanceado que la simple adopcioén de una agenda unila-
teral (la de los Estados Unidos). Para responderlo habria que ver en qué medida
el Mercosur seréd capaz de superar los conflictos mas recientes, consolidandose
como un interlocutor regional con alguna capacidad de, si no equilibrar el “cam-
po de juego”, al menos contribuir a darle forma a la agenda de negociaciones y a
su resultado final. EI impacto de las negociaciones hemisféricas sobre la dindmi-
ca de negociacion en el Mercosur y, lo que es tal vez mas importante, sobre las vi-
siones dominantes en los paises miembros acerca del proyecto de integracién su-
bregional, dan margen para conclusiones ambiguas. Por una parte, el aLca ha co-
menzado a ejercer una poderosa fuerza centrifuga sobre el Mercosur, resultante
menos de una eventual incompatibilidad a priori entre los dos proyectos de inte-
gracién que de las fragilidades internas del Mercosur y la fase de crisis por la que
éste atraviesa. Por otra parte, no hay duda que el ALCA representa un fuerte esti-
mulo —especialmente para el gobierno de Brasil- para asignar mas prioridad y de-
dicar mas energias politicas al proceso de integracion subregional.

Con todo, es importante no perder de vista que, aun si consigue arribarse a una
negociacién satisfactoria para las partes, el acuerdo debera ser ratificado por los
Congresos de cada uno de los paises. Una aprobacién legislativa sencilla no es
previsible en varios de los principales actores, incluyendo Brasil y Estados Unidos.
Las resistencias domésticas norteamericanas a un acuerdo hemisférico requerird
una coalicién de intereses favorables sumamente poderosa. Este consenso se ha-
ra mas dificil si el acuerdo incorpora algunas de las demandas formuladas por los
paises de América Latina y el Caribe, como el tratamiento de los subsidios inter-
nos a la agricultura o a aplicacion de ia iegislacion antidumping. Estos temas di-
ficilmente puedan resolverse adecuadamente en el marco de una negociacién bi-
lateral o regional, sino que probablemente requeriran de transacciones multilate-
rales. Si el proceso de negociacion, en el marco de la omc, se reactiva a partir de
la préxima reunién ministerial en Qatar, es probable que el aLca y otra negociacio-
nes inter-regionales (como la de la Unién Europea y Mercosur) pierdan ritmo. Si
en el ambito muitilateral continia prevaleciendo un cuadro de estancamiento, se
renovard la presion para el desarrolio de acuerdos preferenciales. En el marco de



NOTAS

un campo de juego muy asimétrico, este curso de accién promete resultados mix-
tos para las economias de la regidn, excepto para aquellas que de hecho ya se en-
cuentran fuertemente integradas a la economia norteamericana, como es el caso
de los paises de América Central y el Caribe. L]
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