MAS ALLA DEL ALCA: )
EL MERCOSUR Y EL DESAFIO
DE LA INTEGRACION HEMISFERICA

ANDRE LUIZ REIS DA SILVA

EL AREA DE LIBRE COMERCIO DE LAS AMERICAS (ALCA) es un proyecto que
comprende 34 paises del continente y cuyas negociaciones se espera termi-
nar en 2005. Desde que fue lanzada la idea, en la Primera Cumbre de las
Américas, en 1994, hasta la Segunda Cumbre, de 1998, ya fueron realizadas
varias reuniones ministeriales entre los paises participantes para preparar
el proceso de negociacién. El ALCA, si llega a implantarse, seria la mayor
area de libre comercio del mundo, con cerca de 850 millones de consumi-
dores y un PIB de ocho millones de billones de délares (ocho trillones).

El ALCA es un proyecto en discusién. Las consecuencias politicas y eco-
némicas de la integracién atin no han sido estimadas. Eso se debe a que el
ALCA es algo en construccién y, naturalmente, sujeto a la interaccién politi-
ca. Por otro lado, aunque no haya sido lanzado oficialmente, el ALCA ya
produjo efectos, pues su negociacion es un hecho concreto y sus resultados
pueden ser analizados. Desde este punto de vista, el presente trabajo pre-
tende estudiar las relaciones entre el Mercosur ~y, especialmente, Brasil—,
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y los Estados
Unidos. Para eso, sera presentado un analisis de la visién brasilefia de este
proceso, sus intereses y perspectivas.

Visto desde otro angulo, este articulo buscara responder a la siguiente
pregunta: ;qué es lo que estd en juego, en especial para el Mercosur, con
la formacién del ALCA? Para tratar de encontrar una respuesta es necesa-
rio indagar también por qué fue creado el Mercosur, por qué los Estados
Unidos propusieron el ALCAy cudl es la posicion de los principales actores
en ella.

Mi argumento central sostiene que Brasil y el Mercosur tienen intere-
ses que trascienden y muchas veces contradicen los propoésitos del ALCA. La
posicién de Brasil como un globe trader, con fuertes relaciones con paises de
otros continentes, ademds de los riesgos de la integracién con una econo-
mia del porte y de las caracteristicas de la estadounidense, ha producido
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en el pais s6lo un modesto interés en una rapida apertura comercial he-
misférica. Al mismo tiempo, el gobierno brasilenio esta consciente de que
el no participar en este proceso también puede ser peligroso para los inte-
reses de la nacién.

Este trabajo abordara la posicién del Mercosur en el mundo, sus op-
ciones estratégicas y los encuentros preparatorios del ALCA. El corte tem-
poral abarca desde la Primera Cumbre de las Américas (1994) hasta la
Segunda (1998), aunque se hace necesaria una reconstituciéon historica
que busque las raices al respecto. El trabajo estd estructurado en cuatro
partes. La primera se dedica a situar la integracion del Mercosur en un
contexto histérico, mientras que la segunda trata de las negociaciones para
la conformacion del ALCA. La tercera parte aborda las principales cuestio-
nes estratégicas involucradas en la negociacion, y la Gltima parte ofrece un
balance final sobre la construccién del ALCA.

1. EL. CONTEXTO HISTORICO DE LOS PROCESOS DE INTEGRACION
La formacion de los bloques supranacionales y la globalizacién

La formacién de los bloques supranacionales estd intimamente ligada a las
transformaciones econoémico-tecnolégicas que ocurren en la actualidad en
el sistema mundial, y que avanzan a grandes pasos desde los afos setenta.
Dicho proceso constituye una respuesta a esas transformaciones y, al mis-
mo tiempo, es una nueva estrategia para la reestructuracién capitalista
mundial. De hecho, a partir de la matriz de las sociedades de economia de-
sarrollada, el mundo asiste desde finales de la década de los sesenta a una
crisis profunda y generalizada del modelo de acumulacién que habia es-
tado vigente hasta ese momento. Esa crisis se manifiesta en un desempleo
estructural creciente, en la rearticulacién de la divisién internacional del
trabajo, en el cuestionamiento al modelo de la sociedad de bienestar,
del Estado keynesiano como impulsor de la economia, y en la remodela-
cién de las técnicas de organizacién del trabajo. El proceso histérico cono-
cido como globalizacion —que sirve para designar la formacién de un
sistema mundial de produccién y circulacién-! alcanzé una gran velocidad
en las altimas décadas del siglo XX, impulsado por las transformaciones es-
tructurales de la economiay por la necesidad de lograr nuevas fronteras de
rentabilidad.

1Ta formacién de un sistema mundial se estudia en Immanuel Wallerstein, O capitalismo
historico, Sao Paulo, Brasiliense, 1985.
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En ese contexto se inserta también la integracién regional. Los intere-
ses de esos procesos pueden ser tanto econdmico-comerciales como politi-
cos, pero todos convergen en el objetivo de incrementar el comercio, las
inversiones y el desarrollo de determinada regién, usando como instru-
mento la disminucién o eliminacién de barreras tarifarias y no tarifarias.
Sin embargo, existen varias modalidades que también pueden ser entendidas
como grados diversos de integracién. Asi, ésta puede tener varios niveles.
El primer nivel corresponde al area de tarifas preferenciales, que implica
s6lo una reduccion parcial de tarifas. El segundo nivel es el del area de li-
bre comercio, en el cual los paises eliminan las tarifas intrabloque, pero
mantienen sistemas tarifarios propios en sus relaciones con otros paises. Ya
en la unioén aduanera, el tercer nivel, se da la libre circulacién de mercan-
cias intrabloque con una tarifa externa coman. El cuarto nivel, el mercado
comun, presupone medidas macroeconémimcas comunes y libre circula-
cién de personasy bienes de produccién. El quinto nivel, que en la actuali-
dad sélo ha sido alcanzado por la Unién Europea (UE), es la denominada
unién monetaria o econdémica, en la cual los miembros de un mercado co-
mun deciden crear una moneda Gnica y aflojan 1a mano en lo relativo a la
soberania de sus bancos centralesy a la determinacién de la politica mone-
taria.? E1 Mercosur se considera actualmente una unién aduanera.

Los fenémenos de globalizacién y regionalizacién, si bien con propési-
tos diferentes, convergen en un mismo lugar: la creciente apertura de mer-
cados y la mayor movilidad del capital. Los bloques regionales, aunque
tengan un cardcter defensivo, no han impedido la ampliacién del comer-
cio interregional o global. Los dos fenémenos coexisten.

En este sentido, Luciano Martins identifica dos tipos de tensiones fun-
damentales relacionadas con el proceso globalizacién / regionalizacién.
La primera tensién se deriva de la tendencia a limitar los atributos nacio-
nales de soberania del Estado-nacién. La segunda se basa en los conflictos
de intereses entre los estados y que ahora ocurren también en el Ambito re-
gional. O sea, ha nacido un nuevo espacio de disputas interestatales: el blo-
que econdémico.?

Esas dos tensiones estan relacionadas con la propia génesis y funciona-
miento del Estado moderno, cuyas decisiones sobre politica exterior resul-

2 Renato Baumann y Juan Carlos Lerda, “La integracién econémica entre Brasil, Argen-
tina y Uruguay: ¢qué tipo de integracion se pretende?”, en Renato Baumann y Juan Carlos
Lerda (eds.), Brasil-Argentina-Uruguay: a integracdo em debate, Brasilia, Editora de la Universidad
de Brasilia, Sao Paulo, Editora Marco Zero, 1987.

3 Luciano Martins, “ALCA: uma pauta para discussao”, Politica Externa, vol. 5, nim. 4 / vol.

6, niim. 1, marzo-agosto de 1997, pp. 27-33 (Sao Paulo).
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tan de complejas mediaciones entre condicionamientos internos y limita-
ciones externas. El reordenamiento econdmico se articula con arreglos so-
ciales y politicos nacionales e internacionales y sus respectivos conflictos de
interés. El fenémeno globalizacién/regionalizaciéon provocé el desplaza-
miento de parte de la sociedad civil hacia espacios que se encuentran mas
alla del Estado nacional. O sea, el Estado enfrenta en la actualidad muchas
limitaciones externas. La globalizacién financiera anul6 parte del poder de
los gobiernos, mientras que las decisiones multilaterales someten muchas
veces la voluntad de los estados nacionales.

Este trabajo se plantea la necesidad de percibir los conflictos de interés
que interactian en la formacion de las politicas que buscan la integracién.
Tomando en consideracion los limites que debe tener el articulo, dicha
percepcion no sera presentada en todas sus implicaciones ni en su cabal
profundidad, aunque trataré de verificar los vinculos entre las decisiones
estratégicas de un Estado y sus demandas. En otras palabras, se trata de estu-
diar no solamente c6mo se establecié tal politica sino por qué se establecié.

FEl contexto latinoamericano y la formacion del Mercosur

La necesidad de la integracién latinoamericana comenzé a ser planteada
en la década de los cincuenta por la Comision Econémica para América
Latina (CEPAL), en cuyo ambito fue creado, en 1957, el Grupo de Trabajo
del Mercado Regional Latinoamericano. El diagnéstico de ese grupo decia
que la capacidad de importacién de los paises de la region se habia debili-
tado a lo largo de los anos cincuenta por causa del deterioro de los térmi-
nos de intercambio. La importacién de equipos y tecnologia necesarios
para darle continuidad al desarrollo se encontraba comprometida.*

El Grupo de Trabajo de la CEPAL creyé encontrar el remedio en la sus-
titucién de importaciones. Sin embargo, un mercado interno insuficiente
no compensaba el alto costo de esa operacioén. La solucion fue el paso de
la sustitucion de importaciones nacional a la continental, por medio de la
formacioén de un mercado comin.

En febrero de 1960 se firmé el Tratado de Montevideo, que creaba la
Asociacidon Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Para atenuar los
problemas derivados de los desniveles de desarrollo de los paises signata-
rios se introdujo el principio de reciprocidad. Aun asi, el Tratado tuvo re-

4 Flavio Rabelo Versian, “A experiencia latinoamericana de integrac¢do e os novos acor-
dos Brasil-Argentina-Uruguay”, en Renato Baumann y Juan Carlos Lerda, op. cit., 1987, p. 32.
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sultados muy mediocres y el proceso de negociacién se fue haciendo cada
vez mas dificil. Al contrario de lo que la CEPAL habia previsto en los afios
cincuenta, hubo un gran aumento de las exportaciones latinoamericanas
fuera del area, mientras que el comercio dentro de la zona experimentaba
un crecimiento muy lento. Algunas de las dificultades se debian a la gene-
ralizacién obligatoria de concesiones que era inoperante en la practica.

Pero surgieron algunas iniciativas. En 1969 fue firmado el Pacto Andino
(Acuerdo de Cartagena), que tenia el propésito de acelerar la integracion
entre Venezuela, Colombia, Bolivia, Ecuador, Pert y Chile (este ultimo se
retiré en 1976). También se formé, en 1973, el Mercado Comun Centro-
americano, y en 1980 se firmé un nuevo Tratado de Montevideo que susti-
tuy6 la ALALGC por la ALADI (Asociacién Latinoamericana de Integracion
Econémica). A partir de alli, la integracion tendria su base en los acuerdos
subregionales, con lo que se buscaba mayor dinamismo y flexibilidad.

Mientras tanto, y de manera creciente, desde el inicio de la década de
los ochenta el esfuerzo integrador de las propuestas cepalinas fue siendo
sustituido por un nuevo modelo, caracterizado por la disminucién del po-
der de los estados nacionales ante limitaciones externas. El objetivo en esta
fase no es ya la ampliacién de los mercados por medio de la sustituciéon de
importaciones, sino su unificacién en busca de mayor presencia interna-
cional y con el propésito de preparar a la regién para superar la crisis eco-
noémica. De hecho, los movimientos de globalizacién y regionalizacién de
los anos ochenta y noventa siguen la légica de la crisis y reestructuracién
del capitalismo que viene ocurriendo desde mediados de los setenta y que
ya fue esbozada con anterioridad.

Aun asi, conviene recordar que la formacién del Mercosur tuvo una
fuerte connotacién politica. Con el fin de la Guerra Fria al término de la
década de los ochenta, disminuyeron los espacios de transaccién para pai-
ses como Brasil y Argentina, una vez que no habia mas necesidad de res-
guardar la regién contra el “peligro del avance comunista”. La ofensiva
conservadora de los Estados Unidos inaugurd, desde la segunda mitad de
la década de los setenta, una politica de disminucién de los costos (milita-
res, diplomaticos, politicos y econ6émicos) de las alianzas con gobiernos lo-
cales en areas ya controladas. La politica de derechos humanos implantada
por el gobierno de Carter tuvo impacto tanto en paises socialistas como en
regimenes militares de América Latina, antiguos aliados de los Estados
Unidos. Durante el gobierno de Ronald Reagan esa politica avanzé, influ-
yendo a favor de la democratizacion, y se manifest6 en la presién econémi-
ca derivada de la crisis de las deudas latinoamericanas de 1982. El principal
motivo de la ofensiva estadounidense era la existencia de un proyecto de
desarrollo propio de los antiguos aliados —en general, dictaduras milita-
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res—, de corte nacionalista, que no coincidia con los rumbos que la econo-
miay la politica mundiales venian tomando.

Asi, los paises del cono sur, que estaban a la defensiva en lo econémico
y en el ocaso politico de sus respectivos gobiernos militares, iniciaron una
estrategia de aproximacion. Desde el Acuerdo de Itaipi, en 1979, Brasil y
Argentina sustituyeron la antigua rivalidad por la cooperacién, que se hizo
patente en la posicion brasilena de sofidaridad con Argentina durante la
Guerra de las Malvinas, y que produjo un sentimiento contrastante con
la actitud asumida por los Estados Unidos ante el conflicto. Ambos paises
percibieron que este tltimo no era un aliado confiable. En ese contexto el
gobierno de Jodo Figueiredo opt6é por no renovar los acuerdos militares
con los Estados Unidos.?

Durante el gobierno de José Sarney, la disputa entre Brasil y los Esta-
dos Unidos se amplid, ahora por causa de la insistencia brasilena en man-
tener una reserva de mercado para la informatica. En la defensa de sus
posiciones, el gobierno brasilefio cont6 con al apoyo de varios partidos, in-
cluso de oposicién, asi como de los militares. Lo que estaba en juego era la
continuacién del proyecto brasileno de desarrollo tecnolégico y nuclear.
Para hacerlo avanzar, se establecieron mecanismos de cooperacién nucle-
ar con Argentina y, en seguida, se inicié la discusion sobre la formacién de
un mercado comun. El objetivo principal era, en ese momento, lograr que
Brasil y Argentina se fortalecieran mutuamente ante su posible margina-
cién del mercado mundial. De acuerdo con Moniz Bandeira,

[ese] esfuerzo de Brasil, dirigido a la cooperacién y a la formacién de un mer-
cado comiin con Argentina, como paso decisivo para la ulterior integracién
de América Latina o, por lo menos, de América del Sur, se acentu6 en la me-
dida en que sus conflictos econémicos y politicos con los Estados Unidos se
agravaron.®

Después de la democratizacién, Argentina se empeiié en constuir una po-
litica exterior que la sacara del aislamiento y que le sirviera de apoyo para
la superacién de las enormes dificultades en que se encontraba. El gobier-
no de Alfonsin se aprestd a estrechar relaciones con los llamados interlo-
cutores preferenciales, que eran América Latina, Europa Occidental y los
Estados Unidos. Con este pais se buscé un nuevo acercamiento y poco a

5 Moniz Banderia, “O Brasil e o continente”, en Amado Luiz Cervo (ed.), O desafio inter-
nacional: a politica exterior do Brasil de 1930 aos nossos dias, Brasilia, Editora de la Universidad de
Brasilia, 1994, p. 175.

5 Ibid., p. 176.



ENE-MAR 2001  MERCOSUR Y EL DESAFIO DE LA INTEGRACION HEMISFERICA 143

poco Washington se fue convirtiendo en un actor principal, hasta llegar al
punto de que, durante la administracién de Carlos Menem, nacié la con-
viccién de que el apoyo irrestricto a los Estados Unidos implicaba una rela-
cién bilateral privilegiada.”

En esa perspectiva de entendimientos, Argentina tuvo gestos de buena
voluntad para con los Estados Unidos, como votaciones contra Cuba en la
ONU, el abandono del grupo de los paises no alineados, el envio de tropas
al Golfo Pérsico, etc. Desde la década de los ochenta, la politica exterior ar-
gentina se reviste de pragmatismo en su trato con los Estados Unidos,
América Latina y Europa. Brasil, por su parte, a pesar de su alineamiento
con los Estados Unidos y la liberalizacién comercial durante el periodo del
presidente Fernando Collor (1990-1992), ha buscado una creciente multi-
lateralidad en su politica exterior, procurando actuar en los mas diversos
escenarios politicos y econémicos. El objetivo es la transformacién de Bra-
sil de global trader en actor global.

El Mercosur como opcion estratégica

Los entendimientos entre Brasil y Argentina se materializaron con la deci-
sién de los presidentes Alfonsin y Sarney, en 1985, de crear un mercado
comiin a los dos paises, en un plazo de diez afos. El Tratado de Integra-
cién, Cooperacién y Desarrollo fue firmado en 1988 y en 1990; por medio
del Acta de Buenos Aires, el plazo para la formacién del mercado comiin
fue reducido a cuatro anos. En marzo de 1991 fue creado el Mercosur, a
través del Tratado de Asuncion, firmado por Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay. Desde el 1 de enero de 1995, el Mercosur funciona, internamen-
te, con tarifa cero para la mayoria de sus productos.

Con la constitucién del Mercosur se consiguié articular un espacio
regional. Por eso, externamente, ha “logrado un éxito considerable en el
incremento comercial entre los paises miembros, en relacién con sus veci-
nos, y ha creado una economia de escala que valoriza la regién ante la
disputa por la captacién de inversiones internacionales e instalacién de in-
dustrias”.® Una cuestién importante, pero que no sera tratada en este ar-

7 Myryam Felperin y Maria H. Romero, “Administracién Alfonsin y Menem: algunos
cambios en la agenda de politica exterior hacia Estados Unidos, en Alfredo Rizo Romano y
Artemio Mello (comps.), Las relaciones Argentina-Estados Unidos (1983-1993), Rosario, Homo
Sapiens, 1993, pp. 4243.

8 P.G. Vizentini, A nova ordem global: relagies internacionais do século 20-quarta parte, Porto
Alegre, EDUFRGS, 1996, p. 29.
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ticulo, es la social, en la que no ha habido avances, pues el desempleo cre-
ciente y la aplicacién de medidas de cuno neoliberal han mantenido a un
amplio sector de la poblacién fuera del mercado de consumo.

El Mercosur representa para Brasil uno de los principales instrumentos
de insercién estratégica en el sistema internacional que se configurd en el
periodo posterior a la Guerra Fria. La desarticulacién del sistema bipolar y la
emergencia de areas de alta rentabilidad, como Asia, han planteado desafios
para regiones como América Latina, que sufrieron la década perdida de los
anos ochenta y corrieron el riesgo de una total marginacién en los noventa.
Pero, gracias al proyecto de reestructuracién productiva y liberacién econé-
mica negociada puesto en practica por paises como Brasil, esa marginacién
no se dio. En ese sentido, el Mercosur aparece en el plano internacional co-
mo objeto de interés y disputa entre el TLCAN y la Unién Europea.

Con la Iniciativa Bush, presentada el 27 de:junio de 1991, los Estados
Unidos trataron de captar la atencién de América Latina con respecto a la
creacién de un area hemisférica de libre comercio. Con ella se buscaba sus-
tituir los anteriores planes Baker (1985) y Brady (1988) de renegociacién
de la deuda externa latinoamericana. La Iniciativa tenia tres ejes: comer-
cio, inversion y deuda. Proponia la ampliacion del comercio por medio de
la liberacion, la creacién de un fondo de inversién y la renegociacién y re-
duccién de la deuda externa. En el plano politico, las resoluciones del
Consenso de Washington, foro organizado en 1989 en el que participaron
politicos y académicos, dieron impulso a las politicas neoliberales y de
apertura unilateral de las economias latinoamericanas.

Por la misma época, los Estados Unidos prepararon la creacion del TL-
CAN, que incluye, ademas de a los Estados Unidos, a Canada y a México, y
que entr6 en vigor en enero de 1994. Este espacio regional permitié que
los Estados Unidos reconvirtieran su economia y la adaptaran a la globali-
zacion, al tiempo que creaban un polo de atraccién para los paises de
Ameérica Latina. El TLCAN provocé un desvio del comercio e intensificé las
relaciones con México en detrimento de otros paises, en particular de
América Central. Inmediatamente después, el gobierno estadounidense
abria la posibilidad del acceso de otros paises latinoamericanos al TLCAN 'y
lanzaba el ALCA. Para equilibrar esa relacién de poderes, la UE y el Merco-
sur firmaron en diciembre de 1995 el Acuerdo Marco de Cooperacién In-
terregional.

También en contrapartida, en octubre de 1993 Brasil propuso la for-
macién de un Area de Libre Comercio Sudamericana (ALCSA), basada en
la idea de acuerdos a ese respecto entre los paises de América del Sur, por
medio de los cuales se abolirian tarifas y restricciones no tarifarias en la re-
gién. La receptividad de los paises mostr6 la atraccién que Brasil y el Mer-
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cosur ejercen sobre las economias regionales. Mostré también que “existen
otros caminos para promover una mayor integracién de las Américas, y
no solamente una adhesién individual de los paises latinoamericanos al
TLCAN”.? Un ejemplo de esto es Argentina, que ha modificado sus priorida-
des, sobre todo en lo que respecta a los Estados Unidos, a partir del forta-
lecimiento de las posturas del Mercosur. Sus paises miembros aprobaron la
constitucién del ALCA, que, ademas de los Estados Unidos, debera abarcar
el Mercosur, 1a ALADI, el Pacto Andino y Chile, pero conservando la inte-
gridad de los bloques ya existentes. En ese sentido, el Mercosur aprobé la
resolucién num. 45, con la que se abre la posibilidad de que los cuatro so-
cios de ese bloque negocien el ALCA con sus vecinos.!?

Como ya se dijo, en diciembre de 1995, los paises del Mercosur firma-
ron el Acuerdo Marco Interregional de Cooperacién con la UE. La primera
etapa correspondi6 a los trabajos de “fotografia”, esto es, al levantamiento
de informacién por parte de la subcomisién comercial. Mas adelante sera
realizada una negociacién interna acerca de posibles acuerdos de libera-
cion. Para el Mercosur, el ALCA no puede interferir en las relaciones con
otros bloques comerciales. También se buscé un acercamiento con los pai-
ses de Africa del Sur, con el proposito de formar una Zona de Paz y Co-
mercio del Atlantico Sur (Zopacas).

Asi, el Mercosur no desalienta ninguna iniciativa de integracién. De
acuerdo con la actual légica “poligama” de los bloques econémicos, ha am-
pliado sus relaciones con diversos bloques y paises. En ese sentido, ha avan-
zado en el intento de profundizar y ampliar la integracién, asi como su
insercién internacional. El 25 de junio de 1996, Chile y los demas paises
integrantes firmaron un acuerdo que creaba un irea de libre comercio
a partir de octubre de ese mismo afio. No obstante la fuerte resistencia de
la agroindustria chilena a abrir sus mercados, las negociaciones llegaron a
buen término. Como contrapartida, Chile obtuvo la garantia de entrada
para sus manufacturas en el Mercosur. Ese mismo afio también fueron fir-
mados acuerdos del tipo 4+1 con Bolivia. En el plano politico, las relacio-
nes entre Chile y el Mercosur se estrecharon en diciembre de 1997, ai
disponer el Consejo Mercado Comiin (CMC) que Chile podria reunirse
con el Grupo Mercado Comuan (GMC) cuando las dos partes lo considera-
sen necesario. También se acordé que los chilenos participaran en los fo-
ros negociadores del Mercosur. A partir de la asociacién con Chile y con

9 Sergio Florencio y Ernesto Araujo, Mercosul hoje, Sao Paulo, Alfa Omega, 1996, p. 92.

10 Jsabel Mello, “La insercion del Mercosur en la economia mundial”, en Antonio
Brandio y Lia Pereira (eds.), Mercosul: perspectivas da integracio, Rio de Janeiro, Fundacio
Getilio Vargas, 1996, p. 81.
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Bolivia se abrieron nuevas perspectivas para este iltimo, como una posible
aproximaciéon al Mecanismo de Cooperacion Econémica Asia Pacifico
(APEC, por su nombre en inglés), por intermediacién de Chile, y se incre-
mentd el poder del bloque. En lo que respecta a Brasil, la ampliaciéon del
mercado regional le ha permitido consolidarse como centro de captacién
de inversiones internacionales.

Dentro de esa misma logica de ampliacién, el 16 de abril de 1998 fue
firmado el Acuerdo Marco para la Creacién de una Zona de Libre Comer-
cio entre el Mercosur y la Comunidad Andina (Can). Tiene como objetivo
sustituir los acuerdos de complementacion bilateral que cada miembro de
la comunidad andina habia suscrito con el Mercosur. La negociacién del
acuerdo y el universo de los productos por liberar fueron programados pa-
ra el periodo del 1 de octubre de 1998 al 31 de diciembre de 1999. Ambos
bloques se comprometieron también a desarrollar la estructura fisica de la
region, con énfasis en los corredores de exportacion.

Con Canada, el Mercosur firmé en junio de 1998, en Buenos Aires, un
acuerdo de cooperacién comercial e inversiones que buscaba fortalecer las
relaciones econémicas. Las negociaciones se habian visto entrampadas el
ano anterior por causa de un conflicto comercial entre las empresas brasi-
lenia y canadiense de aviacion, la EMBRAER y la Bombardier, respectivamen-
te. Canada y el Mercosur también decidieron crear un comité consultivo
de comercio e inversiones, con reuniones anuales destinadas a verificar el
desarrollo del acuerdo. Segin Altemani de Oliveira, la “actual politica ex-
terior brasilena, en el continente americano, parece tener como objetivo
prioritario, inicialmente, la consolidacién del Mercosur y, en seguida, el es-
tablecimiento del ALCSA. En un segundo momento, y gradualmente, a fin
de permitir una recuperacién econémica y politica regional, estos agrupa-
mientos deben tender a enfatizar el desarrollo del ALcA”.!1

En Brasil se considera que la posicion de Argentina con respecto a las
relaciones entre el Mercosur y el TLCAN se ha caracterizado por una relati-
va cohesion con su vecino y con el bloque al que pertenece —lo que se ha
evidenciado en las reuniones de discusion sobre el ALCA—, al mismo tiempo
que es posible verificar un acercamiento con la potencia estadounidense.
Por otro lado, la aproximacién de los Estados Unidos a Argentina es evi-
dente y se ha manifestado en la intenciéon de Washington, anunciada a me-
diados de agosto de 1997, de transformarla en un socio extra OTAN. Los
Estados Unidos también han ofrecido la reduccién de barreras comercia-
les en sus mercados para diversos productos argentinos.

1 Enrique Altemani de Oliveira, “Mercosul: uma pedra no sapator”, Carta Iniernacional,
nim. 50, abril de 1997 (Sio Paulo).
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Ese acercamiento entre los Estados Unidos y Argentina suscita algunas
consideraciones: en primer lugar, es evidente que los Estados Unidos bus-
can rasgunar la alianza entre Argentina y Brasil, con la expectativa de
encontrar menor resistencia organizada a su proyecto de integracién he-
misférica. También hay que tener en cuenta que Argentina se ha tornado
muy dependiente de Brasil, y que es éste el que ha dictado, en gran parte,
el ritmo de la integraciéon del Mercosur. Por otro lado, los conflictos entre
los dos paises por cuestiones comerciales bilaterales han sido frecuentes
—~como lo prueban los recientes casos de los sectores farmacéutico y azuca-
rero (1997), del calzado, textiles y automotriz (1998 y 1999), entre los mdés
importantes. Ante la ausencia de instituciones propias para la resolucién
de conflictos, estas disputas han sido negociadas politicamente.

Fue en la misma época de la oferta de los Estados Unidos para integrar
a Argentina en el estrecho circulo de aliados extra OTAN (1997), cuando el
presidente argentino Carlos Menem rechazo puiblicamente la pretension
brasilena de ocupar un lugar permanente en el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas. En palabras del ministro brasileiio de Relaciones Ex-
teriores, Luiz Felipe Lampréia, esa postura fue recibida “con sorpresa y
desagrado” por Brasil. Sin embargo, las dos cancillerias se pusieron in-
mediatamente a trabajar junto con sus lideres politicos para superar el
incidente.

Ese parece ser el cuadro politico en el que Argentina trata de negociar
al mismo tiempo con los Estados Unidos y con Brasil, con el propésito de
alcanzar una mayor relevancia politica y mejores condiciones para conve-
nir acuerdos de liberacion. Pero ciertamente la integracién del Mercosur
no estd enjuego.'? Argentina tiene en el Mercosur su gran opcién de in-
sercion estratégica, asi como la tienen los otros paises integrantes, y el go-
bierno argentino lo sabe. Lo que él esta tratando de hacer es aumentar su
poder de negociacion y evitar una posicién subalterna con respecto a Bra-
sil en el contexto del bloque.

La discusion sobre la solidez del Mercosur

Mucho se ha discutido sobre si el Mercosur continuaria negociando nue-
vos acuerdos de integracién en bloque o si se diluiria. La posicién brasile-
na es favorable a la primera alternativa. Sin embargo, a pesar del rapido

12 Véase el articulo de Paulo Sotero Marques, “Nova relacio entre Washington e Buenos
Aires poe em risco o Mercosul?”, Politica Externa, vol. 6, nim. 2, septiembre-diciembre de
1997, pp. 53-61 (Sao Paulo).
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avance del proceso de creacion del Mercosur hasta la formacién de la
union aduanera en 1994, las negociaciones posteriores tendieron a estan-
carse. En caso de que se constituya el ALCA, el Mercosur sélo podra sobrevi-
vir si se transforma en un mercado comun. La primera posicién politica en
ese sentido se concret6 en el acuerdo del Jardin de Rosas, firmado por los
cuatro paises en mayo de 1991. En €l se establecia la decisién provisional
de que las negociaciones con los Estados Unidos se entablaran en bloque y
no por vias bilaterales.

Aqui es importante observar las diferentes posturas de Brasil y de
Argentina en relacion con los Estados Unidos. Los argentinos admiten un
orden hemisférico dirigido por los estadounidenses, mientras que Brasil ha
puesto en entredicho, aunque no de manera frontal, la hegemonia de éstos.

La posicion brasilena ha mantenido que las negociaciones del ALCA no
pueden prescindir de los acuerdos subregionales, como el Mercosur y el
TLCAN. Dicha posicion prevalecié y con ella se evitaron las negociaciones
bilaterales con los Estados Unidos. Brasil también se opone a la disolucién
de la identidad y el debilitamiento de los proyectos propios del Mercosur.
En la reunién de Belo Horizonte, de mayo de 1997, el canciller Lampréia
afirmo que, “en lineas generales, nuestra visién del ALCA se expresa a través
de un apego incondicional a tres principios basicos: el de la indisolubili-
dad del Mercosur, el del gradualismo de las negociaciones que vayamos a
entablar, y el del equilibrio entre los compromisos ofrecidos y las ventajas
obtenidas por los participantes”.13

Pero la hipétesis de que los paises del Mercosur quieren aumentar su
poder de negociacion aprovechando los regateos entre los Estados Unidos
y Brasilno puede ser descartada. Segiin una evaluacién hecha por la Folha
de Sdo Paulo sobre la posicion de Argentina,

[en] varios puntos, en especial en el del cronograma, Argentina, que en prin-
cipio debia ser una aliada incondicional de Brasil, ha tenido una posicién am-
bigua, por razones de conveniencia politica interna. En Cartagena, sin
embargo, Argentina acabé apoyando la misma posicion de Brasil, sobre todo
después de que los Estados Unidos resolvieran vincular los avances en las ne-
gociaciones bilaterales sobre productos especificos sobretarifados en las im-
portaciones estadounidenses [en su pauta de importaciones] al proceso de
integracién hemisférica.!*

13 “Piscurso do Ministro das Relacdes Exteriores, Embaixador Luiz Felipe Lampréia, na
condi¢do de presidente da II Reunido de Ministros Responsaveis pelo Comércio do Hemisfé-
rio e Chefe da Delegacao Brasileira”. Belo Horizonte, 16 de mayo de 1997.

14 Folha de Sdo Paulo, 29 de marzo de 1996, pp. 1, 12.
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De la misma manera, la posicion del Mercosur es mucho mds representati-
va de la postura negociadora de las dos mayores economias del bloque que
de los paises pequenos, mientras que la propuesta de integracion de las
Américas ha sido mis atractiva para economias como las de Uruguay y Pa-
raguay, con sectores exportadores diminutos.!® Estos paises estin en mejo-
res condiciones de ser complementarios que competitivos en su relaciéon
con los paises industriales. Asi, la posibilidad de negociacién en bloque del
Mercosur depende de la capacidad de sus integrantes para ampliar los en-
tendimientos y crear consensos en torno al ALCA.

II. CONSTRUCCION Y NEGOCIACION DEL ALCA

Por iniciativa de los Estados Unidos, la primera Cumbre de Miami, en
1994, reuni6 34 paises del continente (el tinico no convidado fue Cuba),
los que definieron la integracién econémica y el libre comercio como ob-
jjetivos basicos, asi como la libre circulacién de bienes, servicios e inversio-
nes a partir de 2005. También acordaron que las siguientes reuniones —de
ministros de comercio- se realizarian en Denver (junio de 1995), Cartage-
na (marzo de 1996), Belo Horizonte (mayo de 1997) y San José de Costa
Rica (marzo de 1998).

En la primera reunién ministerial, celebrada en Denver en la fecha
convenida, los participantes establecieron un programa de trabajo en el
que se reiteraba la validez de los acuerdos regionales preexistentes y su
compatibilidad con la Organizacién Mundial de Comercio (OMC). Ya du-
rante esa reunion, el ministro brasileno mantuvo que “el inicio debe ser
gradual” y que la integracién solamente deberia darse “a través del Merco-
sur”, con lo que quedaba establecido el objetivo de Brasil de preservar el
bloque. En Denver se decidié que el ano final de la integracién seria 2005,
y que se llegaria a ella por medio de los bloques comerciales, un camino
determinado por los paises grandes, como Argentina y Brasil. En paralelo,
al fin de cuatro dias de reuniones a las que asistieron un millar de empre-
sarios, se firmaron acuerdos comerciales entre empresas de varios paises,
que alcanzaron un monto de dos mil 500 millones de délares. Los empre-
sarios que participaron en el encuentro de Denver llegaron a la conclusién
de que el comercio de las Américas tendria que evolucionar rapidamente
no solo en términos de cantidad, sino también, y sobre todo, de calidad.

15 Pedro da Motta Veiga, “Mercosur and the Construction of the FTAA”, Integration and
Trade, vol. 1, nim. 3, septiembre-diciembre de 1997, p. 16 (INTAL)



150 ANDRE LUIZ REIS DA SILVA FIXLL1

Para la segunda reunién, celebrada en Cartagena en marzo de 1996, se
solicitaron trabajos preparatorios que orientaran las sesiones. Esta reunién
se caracterizo por diversos choques entre Brasil y los Estados Unidos. Am-
bos paises llegaron a Cartagena con visiones encontradas. Los estadouni-
denses querian acelerar el proceso, lo que equivalia a una apertura
adicional de los mercados de los demas paises. Pero no era solo la cuestion
del ritmo del proceso lo que separaba las dos posiciones, sino también la
forma. Los Estados Unidos pugnaban por atraer individualmente a cada
uno de los paises asistentes. Brasil preferia que la negociacion se diera con
los bloques regionales ya constituidos o en proceso de formacion. El pro-
pio embajador brasilefio recordéd que la disputa no se limitaba al ALCA. El
gobierno brasilefio habia venido insistiendo en que los Estados Unidos re-
movieran las barreras para determinadas importaciones y habia tratado de
vincular las dos discusiones. En ese sentido, los negociadores brasilefios se
oponian a las leyes antidumping contra productos siderturgicos de Brasil, a
las altas tarifas que incidian sobre la importacién de jugo de naranjay a
exageradas exigencias fitosanitarias en el area agropecuaria.

Las relaciones entre los dos paises salieron arafiadas del encuentro, de-
bido al tono de las criticas enderezadas a Brasil por funcionarios del go-
bierno del presidente Clinton. El dia 8 de marzo, en Bogota, Charlene
Barshefsky afirmé que “reincidencias sustantivas, mala fe tactica e irrespon-
sabilidad procesal, pueden minar los esfuerzos para la construccién del AL-
cA”Y7 En fin, en la conferencia de Cartagena, Brasil alcanz6 resultados
favorables a su estrategia y ayudd a desarmar un poco las prevenciones de
los Estados Unidos en contra suya. El concepto de building blocks fue man-
tenido, no se definié plazo para el establecimiento del ALCA y las cuestio-
nes ambientales fueron delegadas a un grupo de estudio hemisférico que
las examinaria cuatro meses después del encuentro. Brasil logré convertir-
se en una especie de intérprete de sus vecinos, al oponerse también a la
idea de vincular los rubros de trabajo y medio ambiente al del comercio.

De alli en adelante se inici6 el periodo de encuentros ministeriales
preparatorios de la reunién que se celebraria en Belo Horizonte, en mayo
de 1997. A ese conjunto de encuentros, de viceministros de comercio, se le
dio el nombre de “ciclo brasileno”, y estuvo compuesto por tres reuniones
(Florianoépolis, Recife y Rio de Janeiro), mas una ministerial, la de Belo
Horizonte.

En Ia reunién de Florianépolis, de septiembre de 1996, el Mercosur
present6 una propuesta de negociacién consistente en tres etapas. La pri-

16 Folha de Sdo Paulo, 20 de marzo de 1996, pp. 2-7.
17 Ibid., 29 de marzo de 1996, pp. 1, 12.
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mera buscaria acuerdos que facilitaran los negocios, la segunda trataria de
profundizar esos acuerdos, mientras que la tercera se dedicaria a negociar
el acceso a mercados. En el segundo dia de la reunién, la delegacién esta-
dounidense formulé 12 preguntas que, dependiendo de las respuestas, de-
finirian una metodologia para el encuentro. Con eso, se constituyeron dos
propuestas, una brasilefia y una estadounidense, que serian nuevamente
presentadas en la reunién siguiente, en Recife.

Esa segunda reunién de viceministros se realizé en febrero de 1997 en
la capital nordestal, y tuvo el propdsito de elaborar las reglas de negocia-
cion del ALCA. Alli, los delegados brasilefios usaron como arma politica la
negativa del Congreso estadounidense de conceder al gobierno de Clinton
el mandato de negociacién conocido como fast track. Poco antes del inicio
del encuentro, el canciller brasilefio declaré: “sin el fast track no existe el
ALCA”. Los negociadores del Mercosur sabian de la resistencia que habian
opuesto a esa via buena parte del Partido Demécrata, las bases sindicales y
el Partido Republicano. La estrategia seguida por los representantes del
Mercosur buscaba aplazar las negociaciones del ALCA lo mas posible, para
evitar una apertura inmediata que viniera a sumarse a la que ya habia sido
impuesta por la OMC. La idea era no enfrentar la propuesta estadouniden-
se de negociar el acceso a los mercados (reduccién de tarifas y barreras co-
merciales) y dejar para el final la definicién de medidas de proteccién
comercial y de solucién de controversias.1® Los delegados del Mercosur
buscaron evitar posturas defensivas y presentaron sus reivindicaciones a sus
colegas de los Estados Unidos, sobre todo en lo referente a la eliminacién
de obstaculos a los productos brasilenos. Los negociadores estadouniden-
ses todavia trataron, en vano, de incluir el polémico tema de la clausula so-
cial, que ya habia sido rechazada en la sesién de diciembre de 1996 de la
OMC, realizada en Singapur.!?

Los encuentros continuaron en Rio de Janeiro, donde se celebré la
tercera de las reuniones de viceministros del ALCA en abril de 1997, con el
mismo objetivo de discutir las relgas basicas para la negociacién del acuer-
do. Se trataba de evaluar las cinco diferentes propuestas que estaban en la
mesa (las de Brasil, los Estados Unidos, paises del Caribe, Canada y Chile)
y concebir un documento general que deberia ser firmado en mayo, du-
rante la reunién de ministros de Comercio Exterior en Belo Horizonte. En
la reunién de Rio, Chile presentd una propuesta que preveia plazos dife-

18 1pid., 26 de febrero de 1997, p- 2.

19 bid., 27 de febrero de 1997, pp- 2, 6; véase también Paulo Sotero Marques, “O Brasil
derrapa na largada: Conferéncia Ministerial da OMC expée as vulnerabilidades do pais”, Politi-
ca Externa, vol. 5, ntm. 4 / vol. 6, nim. 1, marzo-agosto de 1997, pp. 131-152 (Sao Paulo).
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rentes para paises o bloques regionales que no pudieran asumir en los
tiempos acordados los compromisos contraidos en el ambito del ALCA. En
la practica, la propuesta chilena permitia que un pais, basandose en sus
condiciones y nivel de desarrollo, redujera gradualmente, por ejemplo, sus
tarifas de importacién, dentro de un plazo dado.

Esa reunién culminé con el llamado consenso condicional (una expre-
sién acunada por el vicecanciller brasilefio Sebastido do Rego Barros), por
medio del cual el Mercosur imponia condiciones para un acuerdo que de-
beria ser alcanzado en 1998. Los delegados del bloque declararon que no
aceptarian negociar la reduccién de tarifas de importacioén antes de discu-
tir con los Estados Unidos el fin de las barreras no tarifarias aplicadas por
ese pais.?0

En mayo de 1997, durante la IIT Reunién de Ministros de Comercio,
realizada en Belo Horizonte, [ue decidido que las negociaciones del ALCA
deberian comenzar en la Segunda Cumbre de las Américas, que iba a cele-
brarse en Santiago de Chile, en abril de 1998. El concepto de single under-
taking fue aprobado como un principio fundamental para el proceso de
negociacion del ALCA. En esa misma reunién, Charlene Barshefsky casi
provoco una pardlisis general al sostener que deberia excluirse del comu-
nicado final el punto que afirmaba la compatibilidad entre los bloques re-
gionales (como el Mercosur) y el ALCA. Acabé por prevalecer una férmula
con sentido ambiguo, por la cual los bloques pueden coexistir con tal de
que sus objetivos sean mas amplios que los del ALCA. En visperas del inicio
del encuentro, el presidente brasilerio Fernando Henrique Cardoso afir-
mo6: “La integracién hemisférica depende mucho mas de la capacidad que
tienen los paises del Norte para abrir sus mercados, efectivamente, a aque-
llos sectores que nos son importantes, que de nuestra disposicién, aqui en
el Sur, a la integracion.” Por su parte, el canciller Luiz Felipe Lampréia de-
claré: [Brasil] “no hara grandes concesiones [...] No porque seamos los
duenos de la casa vamos a hacer concesiones. Para nosotros, el interés bra-
silefio es mas importante que el éxito de la reunién”.?!

Durante la segunda reunién en San José de Costa Rica, en marzo de
1998, persistieron las rifias entre los Estados Unidos y los paises latinos, no
obstante haberse llegado a algunos acuerdos. La exigencia de Washington
de incluir clausulas laborales y ambientales fue repelida por los demas pai-
ses y acabo relegada a un comité sin poder deliberativo. En ese encuentro
fueron definidas las presidencias y vicepresidencias del comité de negocia-

20 Jpid., 18 de abril de 1997, pp. 2, 3.
21 Ipid., 13 de mayo de 1997, p. 2.
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cion comercial, el mas importante de todos. Para la primera fase de las ne-
gociaciones (36 meses), fueron escogidos, en sistema de rotacién, Canada,
Argentina y Ecuador. La fase final serd copresidida por los Estados Unidos
y Brasil. También se decidié que serian creados nueve grupos de negocia-
cion, siendo uno especifico para agricultura, propuesto por Brasil. Por
cuestiones politicas, fueron seleccionadas tres sedes para las conversacio-
nes: Miami lo sera en 2001 y después le pasara el bastén a Panamd y a la
ciudad de México. En la opinién del delegado brasilefio, el embajador Bo-
tafogo Goncalves, esa decision aument6 el poder negociador de los paises
del Mercosur, que “buscaban obtener ventajas en el comité central y en los
grupos de negociacion. Conforme a la estructura escogida, el Mercosur es-
tara representado durante dos terceras partes del periodo”.??> Ademas de
eso, el Mercosur obtuvo la presidencia de dos grupos de negociacion impor-
tantes y considerados vitales para la estrategia brasilefia. Argentina presidi-
ra el grupo que discute agriculturay Brasil, a su vez, ocupara la presidencia
del grupo de subsidios, antidumping y derechos compensatorios.

La Segunda Cumbre de las Américas se llevé a cabo en Santiago de
Chile durante los dias 18 y 19 de abril de 1998. En ella, Brasil presentd tres
principios para mantener la identidad del Mercosur: el ALCA no puede ser
una extension del TLCAN, los acuerdos preexistentes deben ser manteni-
dos, y no deben concluirse acuerdos sectoriales temporales —el principio
del single undertaking. La reunion produjo un documento cuyas 39 paginas
se dividian en los siguientes apartados: “Declaracion de Santiago”, “Resul-
tados concretos”, “Antecedentes del ALCA” y “Plan de accion”. Este altimo
es una ambiciosa carta de intenciones para la transformacion del continen-
te. Incluye temas como educacion, erradicacion de la pobreza y discrimi-
nacion, fortalecimiento de la democracia, integracion econdmica y libre
comercio. En la segunda pagina de la Declaracion de Santiago se encuentra
lo que existe de mas concreto en las negociaciones comerciales del ALCA:

Instruimos a nuestros ministros responsables del comercio para que inicien las

" negociaciones correspondientes al ALCA de acuerdo con la Declaracién Minis-
terial de San José, de marzo de 1998. Reafirmamos nuestra determinacién de
concluir las negociaciones del ALCA a mas tardar en el ano 2005 y de lograr
avances concretos antes de que finalice el presente siglo. El Acuerdo del ALcA
sera equilibrado, amplio y congruente con la Organizacién Mundial de Co-
mercio y constituira un compromiso finico.23

22 Gazeta Mercantil Latino-Americana, 25-29 de marzo de 1998, p.- 3.
23 “Declaracién de Santiago. Segunda Cumbre de las Américas”, 18 de abril de 1998.
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La Declaracién de Santiago muestra que la agenda comercial fue he-
cha a un lado a favor de las cuestiones sociales. Eso se debié principalmen-
te a que el gobierno estadounidense no pudo emplear en la reunién,
como esperaba, el fast track. Brasil, en cierta forma, se vio beneficiado por
el aplazamiento de la discusiébn comercial del ALCA. Pero, al mismo tiem-
po, tuvo que aceptar la inclusién de algunos temas considerados delicados,
como el de las normas laborales. La delegacién de los Estados Unidos llevo
a la Segunda Cumbre temas que trascendian las cuestiones comerciales,
como leyes laborales, medio ambiente, democracia, educacién, erradica-
cién de la pobreza y narcotrafico. ¢Qué es lo que esta en juego cuando se
negocian temas que rebasan la esfera comercial? El gobierno de los Esta-
dos Unidos trata de vincular la integracién comercial al establecimiento de
patrones laborales y ambientales para todo el hemisferio. Al contrario, el
gobierno brasilenio defiende, con el apoyo del Mercosur y de casi todos los
paises de Sudameérica, que la vinculacién del comercio con otras cuestio-
nes, en especial con las condiciones de trabajo, lleva al proteccionismo y a
la erosidn de su competitividad en el mercado internacional.

Losresultados de la Segunda Cumbre reflejan el desinterés de los paises
en acelerar la negociacién del ALCA. En palabras de Améncio de Oliveira:

Brasil fue el principal beneficiario de las dificultades del ALCA. Disminuyé in-
mediatamente la presién para que Brasil se comprometa con el incremento
del Mercosur {...] Brasil elude también la presién de Argentina que, en un es-
cenario de evolucién rapida del ALCA, tendria como obtener mis concesiones
de Brasil. Ademas de eso, también se redujeron las presiones para que Brasil
acelere las negociaciones con la Unién Europea.?*

III. CUESTIONES ESTRATEGICAS E INTERESES DE LOS ACTORES
El'ALCA como foro del conflicto de intereses entre Brasil y los Estados Unidos

Como hemos visto hasta ahora, el proceso de negociacién del ALCA ha con-
tado con dos actores principales: Brasil y los Estados Unidos. El argumen-
to, muchas veces eufemistico, de que se trata de “visiones diferentes del
mismo proceso” encubre en realidad una disputa politica que se ha venido
desarrollando en el contexto hemisférico. Brasil tiene intereses estratégi-

24 Amancio Oliveira, “O Brasil sai ganando em Santiago”, Carta_Internacional, ano VI,
nam. 62, p. 15.
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eos en la intensificacién de sus relaciones en el hemisferio como soporte, o
palanca, de una nueva insercién internacional, realizada por medio de una
economia fuerte con multiples vinculos y de un papel de liderazgo en
América del Sur.

Sin embargo, esos intereses chocan contra un fuerte rival: el proyecto
estadounidense de inserciéon en el continente. De acuerdo con Samuel
Guimaraes, el objetivo que los Estados Unidos persiguen con el ALCA es
consolidar su influencia sobre la regién e impedir el asedio de otras poten-
cias. En el contexto hemisférico, su propésito es consolidar vinculos de de-
pendencia juridica, por medio de la adaptacién de las leyes de los paises
del continente a su legislacion, de manera que se facilite la actuacién de
sus empresas y hacerlas mas competitivas. Esa estrategia se basa en la ten-
tativa de institucionalizacién de las reglas que les interesan, esto es, abrir
definitivamente las economias y obtener concesiones de los paises de Amé-
rica Latina, lo que implica el riesgo de que los parques industriales de estos
paises sean desmantelados por la competencia estadounidense. Desde el
punto de vista politico-militar, el combate al narcotrafico y la defensa de
los regimenes democraticos establecen precedentes para la intervencién
directa.?® Los paises de América Latina tendrian que aflojar la mano, rela-
tivamente, respecto de su soberania, en funcién del proyecto de seguridad
hemisférica propuesto por los Estados Unidos.

De esa manera, el ALCA tiene una connotacion politica, pues la rela-
cién del Mercosur con otras regiones es vista como una amenaza al lideraz-
go de los Estados Unidos en el continente. La UE trata de mantener
espacios en América Latina, como forma de contrarrestar el poder esta-
dounidense. En septiembre de 1997, Manuel Marin, vicepresidente de la
Comisién Europea, presenté en una reunién promovida por el Foro Eco-
némico Mundial, ante la Cumbre del Mercosur, la idea de que las relacio-
nes entre los dos bloques deben ir mas alla de la esfera comercial para
componer un “disefio estratégico”.?® La UE teme ver sus exportaciones a
América Latina desplazadas por los productos estadounidenses en una si-
tuacion de régimen comercial privilegiado.

La visi6én de la UE sobre el ALCA puede ser analizada tomando como
base el informe producido por el propio Instituto de Relaciones Europeo-
Latinoamericanas (IRELA):

25 Samuel P. Guimardes, A ALCA € o fim do Mercosul, versi6n preliminar, diciembre de
1998.
26 Folha de Sdo Paulo, 13 de septiembre de 1997.
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Oficialmente, la politica estadounidense esta estructurada por la conviccién
de que a largo plazo el interés nacional de los Estados Unidos reside en conso-
lidar los lazos con sus vecinos del sur. Este deseo deriva de manera inmediata
de la rapida globalizacién de la economia internacional y del interés de otros
socios de América Latina, en especial la Unién Europea y Jap6n, en obtener
acceso a los mercados de América Latina.?”

Mas adelante, afirma que “Europa no pretende asumir un papel pasivo
frente a la integracién hemisférica”.?8 El informe también presenta dos es-
cenarios: el primero corresponde a un estancamiento del proceso del ALCA
y a la necesidad que entonces tendria América Latina de negociar en espa-
cios multilaterales. El segundo prevé, en caso de que el ALCA avance como
se tiene planeado, una rivalidad econémica explicita y creciente entre los
Estados Unidos y Europa con respecto a América Latina.

¢Cudles son los intereses brasilenios en el ALCA? Para ayudar a respon-
der esta pregunta, vamos a presentar algunos argumentos. El primer obje-
tivo serfa minimizar el impacto provocado por la constituciéon del TLCAN
sobre las exportaciones brasilefias. Al analizar ese impacto, Marcelo de Pai-
va Abreu concluye que el Tratado disminuye y tiende a disminuir atin mas
las inversiones en Brasil, las que se desvian hacia el mercado norteamerica-
no y se concentran especialmente en México, gracias a las posibilidades
que éste ofrece de acceder a dicho mercado. Por otro lado, en el caso del
ALCA, el beneficio para las exportaciones de Brasil seria limitado debido a
la diversificacion de los mercados. Los productos mas beneficiados serian
eljugo de naranja y los productos sidertirgicos, por més que diversas cate-
gorias de articulos manufacturados podrian verse también favorecidas por
un acuerdo comercial con los Estados Unidos.?° Pero otro punto que tiene
que ser tomado en cuenta es la declinaciéon de la participacién de Brasil en
las importaciones estadounidenses en las dos tltimas décadas. En 1980 esa
participacion era de 2.3%, mientras que para 1993 habia ya descendido a
1.68 por ciento.??

También hay que mencionar la existencia de productos sensibles en la
pauta bilateral Brasil-Estados Unidos. Brasil es el pais de América Latina
mas afectado por las barreras no tarifarias del modelo hard core (tanto res-

27 1RE1A, informe, 19 de junio de 1997.

28 Ibid., p. 7.

2% Marcelo de Paiva Abreu, “O NAFTA e as relacées economicas Brasil-Estados Unidos, en
Joao Paulo dos Reis Velloso (coord.), Mercosul e Nafta: o Brasil e a integragdo hemisférica, Rio de
Janeiro, José Olympio, 1995, p. 251.

30 Ibid., p. 253. Ese calculo no incluye las exportaciones de petrdleo a los Estados Unidos.



ENE-MAR 2000 MERCOSUR Y EL. DESAFIO DE LA INTEGRACION HEMISFERICA 157

tricciones cuantitativas como tarifa especifica). Varios productos estin su-
jetos a barreras tarifarias (tabaco, manufacturas de cobre y latén) y no tari-
farias ¢jugo de naranja, aziicar, productos siderurgicos, textiles y ropa).
Brasil también tiene que enfrentar la competencia estadounidense por
concepto de productos de exportacién subsidiados, como el pollo y las ole-
aginosas.?! Los dos articulos que han afectado mas los intereses de Brasil
con respecto al mercado estadounidense son el aziicar y ehjugo de naranja.

Pedro da Motta Veiga elabor6 un cuadro de los incentivos y costos que
tendria para el Mercosur la participacion en el ALCA. Se consideran incen-
tivos: garantizar el acceso al mercado estadounidense, nuevos flujos de in-
versiones, comercio intraindustrial y la garantia de reformas domésticas.
También aparece como incentivo el evitar una probable marginacion, asi
como una reduccién asimétrica de tarifas frente a los Estados Unidos en
caso de que el Mercosur se abstuviera de participar en el ALCA. Se relacio-
nan, del lado de los costos: la necesidad de ajustes macroeconémicos, las li-
mitaciones a las politicas microecondmicas, la inclusién de cuestiones
laborales y ambientales, y la adopcién de represalias contra discriminacio-
nes por parte de paises que no sean miembros del ALCA.32 Desde ese punto
de vista, el Mercosur tendra que afrontar riesgos tanto en el caso de la pre-
sencia como en el de la ausencia en el ALCA. La pretension de liderazgo del
gobierno brasileno en América Latina también puede toparse con discre-
pancias provenientes de otros paises del Mercosur. Los intereses de Para-
guay y de Uruguay —paises de baja produccién industrial y pauta comercial
menos compleja— en la apertura del comercio con los Estados Unidos son
seguramente mayores que el de Brasil. De igual manera, Argentina puede
exigir mas a cambio de su alineamiento con Brasil y con el Mercosur. En
ese sentido, el ALCA también ha obligado al gobierno brasilefio a pensar en
la armonizacion de intereses dentro del bloque regional. Por ese motivo, la
politica de Brasil ante la negociacion del ALCA ha sido cautelosa, pues le
atribuye mds importancia a el ALCSA y al Mercosur.

Tampoco han sido suficientemente analizadas las implicaciones de la
inclusién de temas no comerciales en la agenda de construccion del ALCA.
No existiendo el objetivo de convertirla en mercado comin o en uniéon
aduanera —en cuyos casos el grado de profundidad de la integracion impli-
ca politicas comunes en varios campos—, esos temas podrian tener serias
consecuencias politicas.

La entrada de esa nueva temdtica de las relaciones internacionales en
la agenda del ALCA tiene que ser aquilatada por las consecuencias reales

3 Ibid., p. 257.
32 Pedro da Motta Veiga, “Mercosur and the Construction of FTAA”, op. cit., p. 14.
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que comporta. Cuestiones como la protecciéon ambiental, el narcotrafico,
la democracia y los derechos humanos son legitimas y necesitan de un foro
apropiado. Sin embargo, no esta claro como esos asuntos podrian ser trata-
dos entre los paises latinoamericanos y la mayor potencia militar del plane-
ta. La importancia de la Amazonia como reserva de la biodiversidad y su
control, el poder politico de los narcotraficantes y los problemas ligados a
la inmigracién son cuestiones apremiantes en la formulacién de la politica
exterior estadounidense para América Latina. Los Estados Unidos poseen
ya un sistema unilateral de “certificacion” sobre drogas y narcotrafico, y re-
cientemente han tratado de imponer un modelo de “buen gobierno” co-
mo forma de presién politica.

Desde el punto de vista politico-militar, el combate al narcotrafico y la
defensa de los regimenes democraticos sientan precedentes para la inter-
vencién directa estadounidense. Tampoco esta claro todavia cudles serian
los mecanismos de presion colectiva que van a ser aplicados a los que no
cumplan con los acuerdos. La experiencia histérica también muestra que
los Estados Unidos no han mantenido sus compromisos multilaterales con
las naciones latinoamericanas. Todos los paises estuvieron de acuerdo con
los términos de la Declaracién de Santiago, pero su disposicion a aflojar la
mano con respecto a la soberania nacional a favor de un acuerdo multila-
teral sigue en duda.

Todas estas cuestiones llevan a concluir que estd en cauce una batalla
entre Brasil y los Estados Unidos por la influencia en el subcontinente, y
que el proceso de negociacién del ALCA ha sido un importante foro de esa
disputa. Brasil estd interesado en profundizar sus relaciones con la UE y
consolidar el ALCSA para disminuir la dependencia del Mercosur con res-
pecto a los Estados Unidos.

Participacion e intereses de los actores no gubernamentales

Las dos principales economias del hemisferio comportan demandas inter-
nas que se estan articulando con demandas externas y que estan proce-
diendo a condicionar ciertas politicas de sus estados frente al ALCA. La
expectativa y el recelo ante la apertura econémica, con sus consecuencias
para las empresas y los trabajadores, determinan principalmente las inicia-
tivas de intervencién en las negociaciones por parte de sectores no guber-
namentales. Aqui me referiré a la actuacién de esos sectores, con atencién
especial al caso brasileno.

En términos generales, se puede afirmar que importantes sectores de
la sociedad brasilefia han buscado interactuar en la construccion del ALCA,



ENE-MAR 2001 MERCOSUR Y FL DESAFIO DE LA INTEGRACION HEMISFERICA 159

tratando de defender sus intereses. Tanto entidades de trabajadores como
de empresarios han formulado propuestas para conducir el proceso ne-
gociador. Ese fenémeno ha mostrado que existe un consenso razonable
entre los proyectos formulados por diversos sectores empresariales y el go-
bierno brasileno. Sin embargo, las demandas de los trabajadores carecen
de un foro apropiado para estar en condiciones efectivas de influir en las
negociaciones.

El 19 de febrero de 1997, durante una reuniéon de la Confederacion
Nacional de la Industria (CNI), a la que asistian representantes del sector
privado y de los ministerios de Industria, de Comercio, de Turismo y de
Relaciones Exteriores, se llegd a un acuerdo entre el gobierno brasilefio y
el sector privado para usar el término “costo Brasil” como moneda durante
la negociacién para constituir el ALCA. Se trataba de presionar a los orga-
nismos internacionales para que financiaran la reforma o construccién de
obras de infraestructura como condicién para acortar el cronograma de
reduccién tarifaria.?® El acceso al mercado brasilefio constituirfa el ele-
mento de trueque.

En marzo de 1997, el empresario Roberto Teixeira da Costa, presiden-
te de la seccion brasilena del Consejo de Empresarios de América Latina
(CEAL), defendié una posicién semajante a la del gobierno brasilefio en
una conferencia pronunciada durante el 4° Foro de Politica Hemisférica
celebrado en Washington, al alegar que la industria brasilena necesitaba
tiempo para prepararse para la competencia y mostrar la importancia del
Mercosur en ese proceso. Por la misma época, la Asociacion de Comercio
Exterior de Brasil (ACEB) también manifest6é su concordancia con la posi-
cion del gobierno brasileno. Segiin la ACEB, el ALCA no podria entrar en vi-
gor antes de que fueran resueltos los problemas que enfrentaban los
productos brasilenos para tener acceso al mercado estadounidense. Decla-
r6 asimismo que Brasil obtendria s6lo pequefios beneficios con el ALCA.34
El propio presidente del Grupo Gerdau, Jorge Gerdau Johannpeter, afir-
mo6 en septiembre de 1997: “La integracién de mercados debe ser hecha
de forma gradual. Un proceso abrupto significaria muy serias dificultades
de competitividad para muchos sectores de la industria.”?

En abril de 1997, por iniciativa de la CNI, representantes de diversas
areas productivas fueron consultados en el contexto de la denominada
“Coalicion Empresarial Brasilena”, compuesta por varios sectores, desde el

33 Folha de Sao Paulo, 20 de febrero de 1997, pp. 2, 15.
34 Ibid., 9 de marzo de 1997, pp. 1, 17.
35 Ibid., 23 de septiembre de 1997, pp. 2, 6.
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industrial hasta el de los transportes, del comercial al automotriz, del agri-
cola al exportador dejugo de naranja. Ellos exigian, en concordancia con
lo expuesto. por el gobierno brasilefio, la aplicacién de los principios de
gradualismo y reciprocidad en las negociaciones del ALCA.3

En un documento firmado durante un congreso que se realiz6 en
Montevideo, en octubre de 1997, la Comisién de las Micro, Pequetias y Me-
dianas Empresas del Mercosur afirmé que la creacién del ALCA no debia
ocurrir antes de 2005. Segtin el documento, la constitucién de la nueva en-
tidad antes de esa fecha seria una medida precipitada, pues las condicio-
nes de competitividad serian desiguales y afectarian sobre todo a las
pequenias y medianas empresas de los paises sudamericanos. La firma del
documento —por representantes del Sindicato de las Pequefias y Medianas
Industrias, el Servicio de Apoyo a las Micro y Pequenias Empresas (SEBRAE),
la Central Unica de los Trabajadores (CUT), Fuerza Sindical,* el Banco Na-
cional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) y otras entidades— consti-
tuyé el acto oficial de la reunién.?’

Las demandas de los trabajadores estan asociadas a los posibles costos
sociales y laborales presentes en el proceso de integracion. En la fase de or-
ganizacién de la reunién de Belo Horizonte, se inauguré el Foro Paralelo
Nuestra América, dirigido a discutir las clausulas sociales y ambientales del
acuerdo de libre comercio. Segtn los organizadores, esas clausulas estable-
cen garantias de que el ALCA no atentara contra los derechos laborales ni
provocara danos al medio ambiente de los paises signatarios. Los partici-
pantes del Foro también se movilizaron a través de marchas. El secretario
de Relaciones Internacionales de la CUT, Kjell Jakobsen, llegé a afirmar:
“Nosotros estamos a favor de ambas clausulas, independientemente de fast
o slow track.”®®

Durante la reunién ministerial de Belo Horizonte hubo diversos en-
cuentros paralelos. E1 3¢" Foro Empresarial se llevo a cabo entre los dias 12
y 15 de mayo de 1997, y tuvo como ohjetivo evaluar el resultado de los gru-
pos de trabajo formados por representantes oficiales de los paises del ALCA.
Esos grupos participaron en debatesy en 12 talleres sobre temas relaciona-
dos con la integracién del continente, cuyas conclusiones dieron lugar a
una declaracién conjunta. Por esos mismos dias (14 a 16 de mayo) se reali-
z6 el Encuentro de Cooperativismo de las Américas, que reunié a cerca de
300 cooperativas de varios paises para discutir la organizacién de los pe-

% Ibid., 11 de mayo de 1997, pp. 2, 5.

* Central que representa al llamado “sindicalismo de resultados” [T].
87 Ibid., 2 de octubre de 1997, pp. 2, 6.

%8 Ibid., 11 de mayo de 1997, pp. 2, 5.
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quenos productores y empresarios en ese tipo de asociaciones, como estra-
tegia para competir dentro del ALCA.

Entre los dias 11 y 16 de mayo tuvo lugar el ya mencionado Foro Para-
lelo Nuestra América, con la participacién de sindicatos y organizaciones
no gubernamentales (ONG). Su ohjetivo era elaborar y dar a conocer un
documento con propuestas para enfrentar los problemas laborales que ha-
bian de surgir con el ALCA. La posicién adoptada por los diversos represen-
tantes de centrales y federaciones sindicales reunidas en el foro
demandaba la reduccion del desempleo y de las diferencias del salario mi-
nimo adoptado por los paises que integrarian el ALCA.

La propuesta del movimiento sindical latincamericano, apoyada por el
gobierno brasilefio, de que sea creado un Foro Sindical, similar al Foro
Empresarial que ya participa indirectamente en las negociaciones, y de
que representantes sindicales se incorporen a las delegaciones oficiales,
fue rechazada. La Organizacion Regional Interamericana de Trabajadores
(ORIT) traté de dirigir sus presiones especificamente hacia los paises que
impedian la creacién del Foro Sindical: México, Honduras, Costa Rica, Co-
lombia, Repiiblica Dominicana, Jamaica y Trinidad y Tobago.??

En la reunién de Belo Horizonte, la resistencia de paises como México
y Pert dio lugar a un timido texto sobre la participacion de los trabajado-
res en las negociaciones del ALCA. En €l, los firmantes se limitaron a afir-
mar que serian “consideradas las contribuciones de los participantes de
nuestras sociedades civiles [...], incluyendo las del sector laboral”. El Foro
Sindical no fue creado, como proponia el gobierno brasilefio, ni se discu-
ti6 la clausula social, como querian los Estados Unidos. Los mexicanos,
principalmente, supusieron que los Estados Unidos, al defender la partici-
pacion sindical, de hecho estaban tratando de reintroducir la discusion de
la clausula social.

Todos los paises latinoamericanos, incluyendo Brasil, se oponen a la
inclusion de la clausula social, por considerarla un instrumento del protec-
cionismo estadounidense. El documento del encuentro se limita a reafir-
mar el compromiso de los 34 participantes con textos anteriores, en los
cuales la clausula social aparece confinada al dmbito de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT). Las centrales sindicales de los Estados
Unidos reunidas en Belo Horizonte consideraron “antidemocritico” el
proceso de negociacion del ALCA.

El gobierno brasileino mandé distribuir en la plenaria de la reunién
ministerial del ALCA el Manifiesto de los Trabajadores de las Américas,

39 Ibid., 16 de mayo de 1997, pp. 2, 5.



162 ANDRE LUIZ REIS DA SILVA FIXLE1

aprobado en la reunién de la ORIT, que resumia las reivindicaciones del
sindicalismo del continente ante la primera. El hecho caus6 profunda irri-
tacién entre los ministros de Perii, México, Costa Rica y Colombia, que ex-
presaron su “repudio” a la decisién del Itamaraty (la cancilleria brasilefia).
Esa reaccion se explica: el maniffesto sindical deploraba la “actitud antide-
mocratica” de los gobiernos de los paises citados. El Itamaraty no tardé en
responder, en voz del vicecanciller Sebastido do Régo Barros: “El ALCA va a
afectar la vida de las personas y es normal que ellas sean oidas al negociarla.
Si los empresarios estan siendo oidos, ¢por qué no oir a los trabajadores?”4?

La cuestion central es que, llevar ese “oir a los trabajadores” hasta sus
dltimas consecuencias, significaria una alteracién radical en las relaciones
laborales internas de algunos paises y en el conjunto de las Américas. El
manifiesto sindical incluye dos clausulas que son defendidas por los Estados
Unidos, pero igualmente rechazadas por la mayoria de los paises latino-
americanos. Son las ya mencionadas clausula social y clausula ambiental. En
el Manifiesto, la clausula social significa “el reconocimiento y la creacién
de mecanismos para el cumplimiento efectivo de derechos fundamentales,
como el respeto a las organizaciones sindicales y la negociacion colectiva, o
el combate al trabajo infantil, al trabajo esclavo y a la discriminacién de gé-
nero y raza en el mercado de trabajo por parte de los paises del ALCA”.

También estaba presente el ya citado interés del sindicalismo en que las
autoridades negociadoras autorizaran la incorporacién de representantes
de los trabajadores en las delegaciones oficiales. El gobierno brasilefio ya ha-
bia accedido a invitar a la CUT, a Fuerza Sindical y a la Confederacion Gene-
ral de Trabajadores a que se sumaran a su delegacién, pero los otros paises
se negaron a seguir el ajemplo. E] ohjetivo de Brasilia era tratar de disminuir
la resistencia interna al proceso de liberacién econémica, considerado como
uno de los principales motivos del desempleo y de la crisis social.

No obstante afirme defender el establecimiento de normas de protec-
cién al trabajo, el gobierno brasilefio tampoco estd interesado en la clausu-
la social. Esta propuesta, sostenida por la direccion de la OIT, prevé la
creacion del “sello social”, una especie de etiqueta o certificado que seria
concedido a cada producto comercializado en el mercado mundial. Esto
podria significar un refuerzo del proteccionismo estadounidense, pues la
clausula social permite imponer de manera unilateral sanciones econémi-
cas a los paises donde las condiciones de trabajo no se respeten de acuerdo
con las reglas internacionales.

Por su parte, los Estados Unidos tratan de forzar la inclusién de nor-

40 Tbid., 17 de mayo de 1997, pp. 2, 5.
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mas laborales para disminuir la “competitividad” —garantizada por bajos sa-
larios y, en muchos casos, condiciones precarias de trabajo~y evitar que in-
dustrias que buscaran ser mas lucrativas se transfieran a América Latina. La
mudanza de diversas empresas estadounidenses a México después de la fir-
ma del TLCAN tuvo un efecto negativo sobre el nivel de empleo de los Esta-
dos Unidos. Por eso se teme que la creacion del ALCA provoque un proceso
semejante a una escala mayor.

La cuestion agricola

La agricultura es un tema considerado prioritario para la negociacién del
Mercosur con el ALCA. Al ser responsable de buena parte de la economia
del bloque, los paises que lo integran buscan obtener una reduccién de los
subsidios del gobierno estadounidense hacia el sector.

En Brasil, el Foro Nacional de Agricultura elaboré un documento en
el que se analiza el desempeno del gobierno brasileiio en las negociacio-
nes. El texto describe las pérdidas brasilefias con el comercio agricola y re-
laciona los principales productos sujetos a restricciones estadounidenses.
Eljugo de naranja producido en Brasil tiene que enfrentar una tarifa pro-
teccionista de 454 doélares por tonelada a su entrada en los Estados Unidos,
lo que eleva 40% el precio al consumidor de ese pais; el alcohol recibe un
impuesto antidumping de 0.54 por galén; frutas, legumbres y carnes tienen
que superar diversas barreras fitosanitarias para acceder a los mercados es-
tadounidenses. Por su parte, las importaciones de aziicar brasileno estan li-
mitadas a una cuota de 280 mil toneladas/ano, cuando la demanda de los
Estados Unidos obliga a importar 2.7 millones de toneladas durante ese
mismo lapso. El tabaco también sufre restricciones de tarifas elevadas y sus
ventas tienen que adecuarse a una cuota de 80 mil toneladas/ano. Como
resultado de eso, las exportaciones agroindustriales brasilefias para el mer-
cado estadounidense sumaron, aproximadamente, sélo mil 760 millones
de délares en 1995 (10.5% del total) contra siete mil 500 millones de déla-
res exportados ese mismo afio a la UE (correspondientes a 43.3% del total
de las exportaciones).!

Los productores agricolas del Mercosur obtuvieron un aliado provi-
dencial durante la reunién ministerial de Belo Horizonte, en mayo de
1997. Rolf Moehler, el principal negociador en la materia de la UE, afirma-
ba que el ALCA no debia excluir la liberacion del comercio agricola de las

41 Ibid., 13 de mayo de 1999, pp. 1, 5.
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negociaciones. Sin embargo, se negé a admitir la posibilidad de que la UE
negociara un acuerdo de libre comercio con el Mercosur referente a ese
sector. Durante el mismo encuentro, el sector agricola latinoamericano pi-
di6 la eliminacién de todas las barreras comerciales a los productos del
continente como prerrequisito para la negociacién de la apertura.

Los representantes brasilefios usaron la cuestién agricola como uno de
sus instrumentos de negociaciéon. El secretario general del Ministerio
de Relaciones Exteriores, Sebastido do Régo Barros Neto, declaré que Bra-
sil “no estara en condiciones de negociar el ALCA” si los Estados Unidos no
aceleran el derrumbe de las barreras a las exportaciones brasilefias. Afirmé
que era un punto central que debia ser considerado: “Brasil quiere que los
Estados Unidos se comprometan con la inclusién de la agricultura entre
los puntos que van a ser negociados antes de la formacién del ALCA.™?2 Sin
embargo, no hay certeza de que el Ejecutivo estadounidense tenga interés
o fuerza interna suficiente para negociar acuerdos de ese tipo.

Los Estados Unidos y la dificultad de obtener el fast track

La negociacién de acuerdos con la autorizacién previa del Congreso esta-
dounidense —conocido como fast track authority bill (FTA)— es una de las
cuestiones clave de las estrategias brasilefia y estadounidense en el ALCA. El
Jast track garantiza que ningtun acuerdo de libre comercio firmado por el
gobierno de los Estados Unidos sufrird alteraciones cuando sea sometido
al Congreso de ese pais. Hasta la Segunda Cumbre de las Américas, la Casa
Blanca no habia conseguido el fast track, mecanismo que le hubiera permi-
tido mayor libertad de negociacién.

Aunque no sea un instrumento imprescindible —algunos analistas re-
cuerdan que cuando fue abierta la Ronda Uruguay del GATT, en 1986, el
gobierno estadounidense tampoco disponia del fast track, aunque olvidan
que el ambiente politico no era el mismo—, el gobierno brasilefio aprove-
ché la falta de autorizacién como argumento para retrasar el proceso ne-
gociador e instrumentarlo en tres fases. La ausencia del fast track reduce el
poder de Washington en las negociaciones, ademas de que se le considera
como un litmus test de la intencion real de los Estados Unidos de abrir sus
mercados.

La dificultad del gobierno estadounidense para obtener el fast track
muestra hasta qué punto el ALCA es un proyecto exclusivamente del Ejecu-
tivo, que enfrenta resistencias tanto a la derecha del Partido Republicano

42 Jpid., 9 de septiembre de 1997, pp. 2, 7.
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como a la izquierda del Partido Demécrata. Aunque el objetivo del gobier-
no de los Estados Unidos no sea crear un area de libre comercio completa-
mente “libre”, existen fuertes resistencias en el pais por parte de sectores
que no estan interesados en aflojar la mano en cuanto a las ventajas del
proteccionismo, pues atin no se han repuesto del impacto del TLCAN. A pe-
sar de la prioridad que le concede al asunto, el comercio es una de las are-
as donde el presidente Bill Clinton enfrenté mas criticas en la campaiia
presidencial de 1996, cuando fue atacado una y otra vez por causa de los
efectos del TLCAN en la economia estadounidense.*® En septiembre de 1997,
Clinton ensay6 una ofensiva para obtener el fast track, lanzando una cam-
pana nacional y sometiendo su demanda al Congreso para su aprobacién,
pero desistié al dia siguiente, pues era muy grande el riesgo politico. La
American Federation of Labor and Congress of Industrial Organizations
(AFL-CIO), que retne 75 sindicatos con mas de 13 millones de afiliados, y
que es una aliada tradicional de los demécratas, inicié en la misma época
una campana para frenar el proyecto de ampliacién del TLCAN, enviando
cartas a los congresistas y trasmitiendo anuncios por radio y televisién.

El Congreso estadounidense condiciona la concesion del fast track a la
inclusion de clausulas de caracter social y ambiental. Para tornar el escena-
rio mas complicado, hay una alianza circunstancial entre el sindicalismo la-
tinoamericano y el gobierno de los Estados Unidos en esas dos areas. Las
entidades ligadas a los trabajadores han pedido la elevacién del patrén sa-
larial en América Latina. Sin embargo, los efectos del ALCA podran reflejar-
se en las disputas del Partido Demécrata de Clinton con los republicanos,
tanto en las urnas como en el propio Congreso.

El Mercosur aprovecha las dificultades del gobierno de los Estados
Unidos para obtener el fast track como una estrategia en las negociaciones,
incluso para aplazarlas. Pero se trata de una estrategia arriesgada, pues se
concentra sélo en una posibilidad. En la eventualidad de que el Congreso
estadounidense conceda el fast track, varios paises latinoamericanos pueden
sentirse tentados a iniciar negociaciones individuales con los Estados Uni-
dos, lo que tornaria inviable, en buena medida, la posicién del Mercosur.

IV. BALANCE Y PERSPECTIVAS
Este trabajo procurd establecer un panorama de la construcciéon del ALCA'y
poner al descubierto los principales intereses que alli estin en juego. La hi-

potesis central sostiene que los intereses en torno de dicha construccién

43 Thid., 29 de marzo de 1996, pp. 1, 12.
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rebasan sus propios limites e incorporan estrategias de insercion mundial
de los paises participantes y de sus proyectos de desarrollo. Siguiendo esta
linea de raciocinio, se puede afirmar que la estrategia brasilefia a este res-
pecto se orienta hacia objetivos que van mas alla del ALCA. Este hecho obe-
dece a varios motivos.

En primer lugar, el Mercosur consigui6 articular un espacio regional, y
con eso atrajo el interés de otros bloques econdémicos. La situacién del
Mercosur en el sistema internacional es la de un interlocutor respetado
tanto en los foros multilaterales como en cuanto a acuerdos bilaterales. Di-
cha posicién, aunada a las perspectivas de crecimiento, ha venido abriendo
posibilidades de cooperacién con los mas diversos bloques y paises, y ha
propiciado el establecimiento de asociaciones estratégicas.

El ALCA no es el Gnico horizonte del Mercosur. Los paises miembros
del bloque han buscado inserciones estratégicas en otros espacios regiona-
les. El proceso de globalizacién y de formacion de bloques ha producido,
como desafio al crecimiento econémico, complejas relaciones “poligamas”
entre diversos bloques econémicos o espacios regionales. Al Mercosur no
le interesa intensificar sus relaciones solo en el hemisferio. La estructura
global de su comercio no permite que Brasil restrinja sus relaciones extra-
hemisféricas. Al contrario de México, Brasil no experimenta una gran in-
terdependencia respecto de los Estados Unidos.

El renovado interés de los Estados Unidos por América Latina nace de
la competencia entre los principales bloques de poder de la posguerra fria
y de la latente crisis de hegemonia en el sistema mundial, lo que obliga a
los contendientes a buscar nuevas articulaciones regionales. Para los Esta-
dos Unidos, la constitucién del ALCA tiene importancia econémica y politi-
ca. Significa el mantenimiento de las escalas de produccioén industrial y de
los niveles de empleo acostumbrados por medio del flujo de productos
hacia un mercado de crecimiento potencial, el sudamericano. Desde el
punto de vista politico, los Estados Unidos ven en el ALCA la oportunidad
de consolidar su hegemonia e influencia sobre los paises del continente,
garantizando al mismo tiempo apoyo a la preservacién de su modelo inter-
nacional.

El gobierno brasilefio ha tratado de llevar a cabo la negociacién pau-
sadamente, de manera de no destruir la economia nacional, y por eso ha
evitado asumir compromisos que signifiquen una inmediata liberacion co-
mercial. En la percepcion de Brasilia, la actividad productiva podria verse
afectada por la competencia estadounidense, con lo que aumentaria el dé-
ficit comercial y se comprometeria la balanza de pagos. Ademas de eso,
existe una disputa comercial entre los Estados Unidos y Brasil en torno de
las salvaguardas que el gobierno del primero otorga a varios de sus articu-
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los, lo que ha llevado al gobierno brasileno a emprender acciones formales
contra Washington ante la OMC.

Desde los anos setenta, las dos economias han venido tornandose cada
vez menos complementarias al tiempo que aumenta la distancia politica
entre ellas. El gobierno brasileho, aunque lejos de poner en tela de:juicio
la hegemonia estadounidense en el sistema mundial, ha buscado aumen-
tar su libertad de accién, ampliando su insercién en otros espacios; a la
vez, ha evitado modos de integracion con respecto a los Estados Unidos
que puedan poner la economia brasilefia en una situacién subalterna.

El gobierno brasileho entiende también que la integracién —por me-
dio del ALCA- no puede eliminar acuerdos anteriores, como el Mercosur.
Este bloque ha crecido tanto interna como externamente a través de la fir-
ma de acuerdos con la UE, Chile y Bolivia, o buscando aproximarse a Cana-
da, los paises de Asia y de Africa del sur. El gobierno brasilefio, pues, no
quiere una integracion que signifique la expansién del TLCAN sino una que
lleve al fortalecimiento de los bloques existentes, y que pueda darle al Mer-
cosur una posicion privilegiada en el proceso.

La estrategia brasilenia en las negociaciones del ALCA ha estado basada
en sacar provecho del debilitamiento de la capacidad negociadora de los
Estados Unidos, provocado por las dificultades relativas al fast track. Pero es
una estrategia arriesgada, pues un cambio que permita el empleo de ese
mecanismo podria provocar acuerdos bilaterales con cada uno de los pai-
ses, a favor de los proyectos comerciales de los Estados Unidos. Brasil tam-
bién ha tratado de reexaminar el asunto de las barreras no tarifarias que
los Estados Unidos imponen a varios productos brasilefios y cuestionar los
subsidios agricolas estadounidenses. Pero, para que se dé el transito de
una estrategia obstruccionista en las negociaciones a una propositiva, el
gobierno brasileno debe antes cimentar su legitimidad interna ante el sec-
tor agricola, que tiene demandas en el ambito del Mercosur que atin no
han sido atendidas. Por esa razon, los argumentos negociadores brasilenios
muestran todavia una cierta fragilidad.

Sea cual fuere la configuracién final del ALCA, e incluso en el caso de
que su fundacién nunca se lleve a cabo, lo cierto es que el proceso nego-
ciador ya desencadené un amplio debate acerca de los riesgos y de las
oportunidades que ofrece la integracion. También credé un movimiento
—tanto interno como externo— de valorizacién del Mercosur y puso en la
mesa el debate sobre su papel y su futuro.

Traduccion de GUILLERMO PALACIOS



