Vias hacia el Area
de Libre Comercio
de las Américas

-> Richard L. Bernal
Embajador de Jamaica en Estados Unidos, Representante Permanente
ante la Organizacion de los Estados Americanos, Presidents del Grupo
ds Trabajo sobre Pequeias Economias y Miembro del Comité Especial
de Comercio de la OEA y del Comité sobre Asuntos Financieros
Hemisféricos”.

El siguiente articulo es una versién resumida del Documento de
Polftica de enero de 1997, preparado para el Centro de Estudios
Estratégicos e Internacionales, Washington, D.C.

l. Introduccion

Los paises del Hemisferio Occidental han anunciado su
intencién de formar un area de libre comercio que abarque la
totalidad del Hemisferio, conocidacomoAreadeLibre Comercio
de las Américas (ALCA). La creacion de un area de libre
comercio que incluya los paises democraticos del Hemisferio
Occidental (a excepciénde Cuba)fue acordadaenla Cumbrede
las Américas, celebradaen Miami en diciembre de 1994.

Esta meta fue expresada en la Declaracién de Principios y
Plan de Accién de la Cumbre de las Américas bajo la denomi-
nacion de «Area de Libre Comercio de las Américas». Los
gobiernos se comprometieron a (1) iniciar de inmediato la
construccién del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), enlaque las barreras al comercioy la inversion seran
eliminadas progresivamente,‘ (2)concluirlas negociaciones en
unafechano ulterioralafio2005y (3) realizaravances concretos
hacia el logro de este objetivo para finales del presente siglo.?
Sinembargo, los gobiemos no handisefiadoo convenidoenuna
viaque conduzca delasituaciénactualal funcionamiento inicial
del ALCA; tampoco han acordado qué constituira el ALCA,
aunquela suposicionimplicitaes quelos compromisostendrian
que ir mas alla de los de la Ronda Uruguay de la OMC.

* Las opiniones expresadas en el presente articulo son las del autory nolas
del Gobiémo de Jamaica. Este documento se beneficié delos comentarios
de George Fauriol, Sidney Weintraub, Steve Lande, Peter Hakim, Carol
Wise, Peter Morici, Robert Delvin, Alister McIntyre, Don Mackay y Gerald
Helleiner.
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Ante la ausencia de una via Unica para el Area de Libre
Comercio de las Américas, sé observala evolucion simultanea
de diferentes vias, tendencia que segu ramente se mantendra.
Entre tanto, se ha iniciado un proceso de consultay un trabajo
preparatorio. Estotienelugarenun contextoenelque hahabido
un aumento en el nimero de acuerdos regionalesy bilaterales,
acompanadoporla rapida expansion delcomercioy losflujosde
inversion. De manera concomitante con el proceso tendiente a
la creacién del ALCA, se estan discutiendo 0 negociando
actualmente diversas iniciativas regionales Y bilaterales.

Los arreglos comerciales existentes Yy la proliferacién de
nuevas iniciativas podrian obstaculizar o contribuir con la crea-
cién del ALCA. Hay la necesidad urgente de evaluar las vias
alternas al ALCA, tanto las que estan evolucionando como las
previstas, con miras a seleccionar una de ellas o por lo menos
asegurarla complementaridad. Loideal seria que hubiera con-
senso en torno a un proceso dnico que conduzcaa la creacion
del ALCA.

11. La situacién actual

Las principales caracteristicas del contexto actual son:
a.Resurgimientodelos Acuerdos Regionalesde Comercio

Elcomercioenel Hemisferiose caracterizaporuna tendencia
hacia la regionalizacién, conun aumento mas rapido delcomer-
cio intrarregional que del comercio hemisférico o el comercio
mundial. Se trata de un reflejo del impacto de las politicas de
liberalizacién y del resurgimiento de acuerdos comerciales
regionales. En elHemisferioexisten cinco acuerdosy esquemas
de integracion econémica principales, & saber: el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el Mercado
Comundel Sur, el Mercado Comin Centroamericano (MCCA), la
Comunidad del Caribe (CARICOM)Y el Pacto Andino.®

La participacion del comercio intrarregional en el comercio
total del Hemisferio ha aumentado de manera significativa en
afios recientes. Las exportaciones intrarregionales dentro del
total de exportaciones entre 1990y 1994 aumentaron en 243%
en el Grupo Andino, 215%en MERCOSURy24% enelMCCAA
Las exportaciones entre los miembros del TLCAN se duplicaron,
mientras que en el CARICOM se observd una declinacién
marginal. Sibien estas cifras reflejanuna expansion desdeuna
base baja, indican asimismounaugeeéen elcomercio intrarregio-
nal.
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_ Ademas de los cinco principales acuerdos regionales de
- comercio (TLCAN, MERCOSUR, MCCA, CARICOM y PA)
existen cinco acuerdos de comercio preferencial; a saber: la
Iniciativa parala Cuenca del Caribe (ICC), CARIBCAN,laLeyde
Preferencia Comercial Andina, el Acuerdo Venezuela/CARI-
COMy el Acuerdo Colombia/CARICOM. Existentambiéninicia-
tivas regionales que se encuentran en diferentes etapas de
aplicacién, tales como el Grupo de los Tres, la Asociacién de
Estados del Caribe y el Acuerdo entre Méxicoy Centroamérica.

b. Promiscuidad comercial®

Seha dadouna refida competenciaentre pafses por estable-
cer vinculos con los Estados miembros del TLCAN y de
MERCOSUR, que ha conducido al surgimiento de acuerdos en
los que Estados Unidos, México'y Brasil parecieran centros de
una esfera desde los que se ha trazado un conjunto cada vez
mayor de radios. Las implicaciones de semejante modelo de
centrosy radios® sonque sélo el centro tiene accesopreferencial
al mercado de todos los pafses, mientras que los «pafses
radios» han liberalizado el acceso sélo con respecto al «pals
centro» pero no con los otros pafses. Esto podria causar una
distorsién en los flujos de inversién, conuna probable concen-
tracion de lainversién en el pafs centro. Este modelo conforma-
do porpaises centros y pafsesradios podriairendetrimento del
tipo de iniciativa de cooperacion regional que se pretende
mediante el ALCA.

Algunos paises han intentado forjar acuerdos comerciales
bilaterales con Estados Unidos, México y Brasil como medio de
conectarse con el TLCAN y MERCOSUR, o con el mercado
principal de sus exportaciones, por ejemplo, el mercado estado-
unidense en el caso del Caribe y el mercado mexicano en elde
Centroamérica. Los intentos de negociar acuerdos de libre
comercio con paisesindividuales miembros del TLCAN comen-
zaroninclusoantes de que se concluyera eltratado, impulsados
porlapreocupacionde queasegurarun acuerdodelibrecomer-
ciooingresaral TLCAN seriadificil después delaratificacién del
tratado, ya que los palses miembros quizas quisieran esperar
durante cierto tiempo para evaluar los avances del TLCAN.”La
admisién de algunos pafses quizds hubiera sido postergada
también debido a la necesidad de cumplir con el alto nivel de
comercio y de disciplina inversionista del TLCAN. Algunos
pafses probablemente hayan considerado, de manera erronea,
laposibilidad de que mediante la celebracién de unacuerdocon
México podrfan ingresar al TLCAN por la puerta de atrds. Sin
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embargo, aun si celebraran acuerdos con México, no existe la
posibilidad para esos paises de obtener acceso al mercado del
TLCAN, pues sus reglas impiden la extension de los beneficios
del ALC a terceros paises. Las estrictas reglas de origen hacen
que los componentes producidos en paises que han celebrado
acuerdosde libre comercio con México, aun sifueranterminados
en México, no serian tratados como productos elegibles confor-
mes al TLCAN al ingresar a Estados Unidos. De hecho, las
reglas de origen del tratado pretenden evitar que terceros
obtengan beneficios del mismo.

Estados Unidos, ensucondicién de economia mas grandedel
Hemisferio, es un polonatural de crecimientoy el centro probable
del rea hemistérica de libre comercio. Este pafs ya constituye
un centro con radios importantes, incluyendo el TLCAN (con
Canada y México), la Iniciativa para la Cuenca del Caribe {(con
el Caribe y Centroamérica) y la Ley de Preferencia Comercial
Andina (con Bolivia, Perd, Ecuadory Colombia). Naturalmente,
una propuesta que se discute con frecuencia es que el TLCAN
se constituya en el centro de un bloque comercial ampliado
mediante la admisi6n de otros paises.

México, actualmente miembro del TLCAN,

7 tambiénparticipa en el Grupode los Tres junto

cio con Centroamérica. México ha celebrado
también acuerdos bilaterales con Uruguay
(1986), Argentina (1986), Perd (1987), Chile

Centroamérica y con Pert hacia finales de
» 1997. Para entonces habra celebrado acuer-

44A

Hemisferio a excepcién de los paises de
MERCOSUR y del CARICOM. El surgimiento de México como
nodo de concatenaciéncreaincertidumbre, situaciénque proba-

conColombiay Venezuelay firmé unacuerdo’

iigg;’of:/as gég’;gg; (en1992) aobjeto de promover ellibre comer-

del hemisferio, es un polo
natural de crecimientoy

centroprobabledel Area | L
de Libre Comercio de las (1991), Costa Rica (1994) y Bolivia (1994) y

Américas espera concluir negociaciones con elresto de

dosdelibre comercio contodos los paisesdel .

blemente contintie hasta que se establezca un claro calendario

de adhesién al TLCAN.

Brasil esta desempefiando un papel de liderazgo en el MER-
COSUR, el cual est4d comenzando a aumentar elnimerode sus
miembros (con el ingreso de Chile y Bolivia, por ejemplo). A
principios de diciembre de 1995, Bolivia firmd un acuerdoconel
MERCOSUR mediante el cualse pretende eliminar las barreras
al comercio dentro de un lapso de diez afios.® Las conversacio-
nes entre Chiley el MERCOSUR concluyeron enjuniode 1996°
yel acuerdo entré envigor el 12de octubre de 1 996. Actualmente
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continuan las conversaciones con el Pacto Andino y se busca
una extensién hacia Europay Japén.'®

Porotra parte, ademas dela matriz de acuerdos comerciales
que tienen como centro a Estados Unidos, Méxicoy Brasil, hay
nurnerosos acuerdos bilaterales entre otros palses y s€ han
anunciado convenios NnUevos 0 que estén en proceso de nego-
ciacion. Los acuerdos bilaterales intentan liberalizary facilitar el
intercambio, sin embargo, la proliferacién de los mismos hace
queel comerciosevuelvamas complejoyaquelos exportadores
eimportadores nunca estan seguros delrégimen aplicadoasus
operaciones.La coexistencia denumerosos acuerdoshacreado
un conjunto confuso de normas de origeny reglamentos. Esta
superposicién de convenios entraba el comercio en vez de
promoverlo. La simplificacion que traeria consigoun area inica
de libre comercio a nivel hemisférico serfa de gran beneficio.

¢. Diferenclas en extensién territorial, en nivel
de desarrolloy en grado de preparacién

" El Hemisferio Occidental comprende palses muy diferentes

en extension territorial y nivel de desarrollo.' Hay paises como

Canaday Brasil(con 9,9 millonesde km2y 8,5 millones dekm2,
respectivamente) junto a paises como Montserrat (con 102
km2). Encuanto al producto nacional bruto (PNB), la diferencia
va de paises como Estados Unidos, con US$ 8.291 miles de
millones, a paises como Antigua, Dominica, Granada, Montse-
rrat, San Cristébal, Santa Lucfay SanVicente, cadaunoconun
PIB de menos de US$ 500 millones. El nimero de habitantes
variade 258 millones en EstadosUnidosa11.000en Montserrat.
EIPNBpercépitavaria deUS$24.750 enEstados UnidosaUS$
450 en Haiti.

Enla mayoria de los paises de Latinoamérica y el Caribe se
ha producido una importante liberalizacion del comercio. El
grado de preparacion para participar en el ALCAy beneficiarse
de ella varia ampliamente entre los paises del Hemisferio.'?Los
aranceles promedio eran 14% en 1995, e iban de 6,6% en
Estados Unidosa17,9%en Honduras. Sehadado ademas una
reduccién sustancial del nimerodeitems que causan elpagode
aranceles.®

A principios de 1990 surgfa un «nUevo consenso latinoame-

ricano»'*, basado en mercados competitivos, la estabilidad

macroeconémicalograda mediante lareducciéndelos déficitdel
sector publico, la aperiura del sector externo ala competencia
extranjera y la reduccién del papel del Estado a través de la
privatizacion y la desregulacién. El nivel de liberalizacion del
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comercio refleja una variedad de caracteristicas econémicas
estructurales, orientaciones de las politicas, perspectivas poli-
ticas y disposiciones psicoldgicas. Otras complicaciones sur-
gen del apoyo politico limitado y tentativo de que son objeto la
reformay liberalizacion econdmicas.'s Esto se debe en parte al
hecho de que la baisqueda del libre comercio y la reforma

econdémica obedece menosauna convicciénque ala frustraciéon

ante el modelo de substitucién de importaciones y el proteccio-
nismo en vigor durante laprofunda crisisde ladécadadelos80.1
Las circunstancias en las que deben aplicarse las etapas mas
complejas de laliberalizacion se ven dificultadas porladesigual
distribucion del ingreso" y por el incremento de la pobreza'

concomitante a la reforma y liberalizacién

11

econdmicas. Las experiencias recientes en
Venezuela y México'® ponen de manifiesto la

Las ventajas que puedan fragilidad del proceso.
tener las economias de Las ventajas que puedan tener las econo-
Ameérica Latinay el mias de Latinoamérica y el Caribe por el
Caribe por el acceso al acceso al mayor mercado hemisférico o alos
mayormer cado gruposregionales principales,loqueles permi-
hen::;sf f;’ icodependera tiria aumentar sus exportaciones, dependeran
,57/'?7 godg ,ae é/?ss gggff ngs,l no sélo de las politicas de los gobiernos sino
posicion d& también de la disposiciény habilidad delsector

sectorprivado para

compelir con

LA

privado paracompetircon efectividad. Incluso
en los sectores en que estas economfas tie-
nen una ventaja comparativa, podrian, como
en el pasado, ser contrarrestadas por la falta

efectividad.
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deventajas competitivas? por empresas loca-
les o extranjeras. Elaumentodelas exportaciones dependerade
una combinacién de ventajas comparativas y competitivas. La
reforma econdémica, la liberalizaciény los ajustes son prerrequi-
sitos para participar en la ALCA, porloquela liberalizacién de}
comercio es una condicién necesaria, aunque no suficiente.Los
gobiernos deben enfrentar con seriedad las dificultades econé-
micas (tanto macroecondémicas como microeconérmicas), so-
cialesy politicasinherentes al ajuste sidesean alcanzarlameta
del libre comercio hemisférico.?’

Ill. Vias alternas para el ALCA

Cabe pensar en cinco vias alternas para el ALCA:
a. EI TLCAN como niicleo

La Iniciativa para las Ameéricas, empresa lanzada enjuniode
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1990 por el Presidente Bush, constaba de tres componentes  OPINIONES

interrelacionados: la liberalizacién del comercio, el alivio de la
deuday medidas de promociénde las inversiones. Elobjetivo de
laliberalizacién del comercio era la creacién deundreadelibre
. comercio hemisférica, que se extendiera desde Anchorage, en

Alaska, a la Tierra del Fuego, en Argentina. El establecimiento
dellibre comercio se lograriamediantela expansidndel Tratado
de Libre Comerciode AméricadelNorte (celebradoporEstados
Unidos, Canadd y México), que incluiria otros pafses.?? Esta
visién del TLCAN como nicleo es compartida por Canada. El
Primer Ministro de ese pais, Jean Chretien, durante una visita
reciente a Chiley alos paises delMERCOSUR, sefialé: «Vemos
al TLCAN como base para el libre comercio futuro en todo el
continente americano».? Aparte de la concepcion compartida
porlos socios del TLCAN, eltratado tendrd sin duda unatractivo
importante, ya que uno de sus miembros (Estados Unidos) esla
economia més grande y el pais mas importante, y representa
cerca de 75% del comercio hemisférico.2 Al suceder al Presi-
dente Bush, el Presidente Clinton reiters la visién del TLCAN
como acuerdo-nucleo, que seria expandido hasta incluir en el
futuro a todos los paises del Hemisferio comprometidos con el
libre comercio. Més recientemente, Estados

Unidos indic6 que elingreso al TLCAN es una

de las diferentes vias para crear el ALCA.2 £

Laclausula de adhesién al TLCAN no esta- Elingreso en bloques al
blece criterios de elegibilidad para nuevos TLCAN es preferible a Ia
miembros ni procedimientos de solicitud para expansion del Tratado a
paises interesados. El articulo 2204 del TL- través de una serie de
CAN establece tinicamente que cualquier pais ingresos individuales
0 grupo de paises puede ingresar al TLCAN porque elejta implicaciones
«sujetoalos términos y condiciones»?¢en que adversas.
puedan conveniresos paisesylaComisién de ”
Libre Comercio del TLCAN, constituida por

funcionarios a nivel ministerial de México,

Canaddy Estados Unidos. Aparte delavaguedaddelacldusula
de adhesién, es importante resolver el asunto del ingreso
secuencial frente al ingreso en bloques o grupos. Elingreso en
bloques es preferible a la expansién a través de una serie de
ingresosindividuales porqueevitaimplicaciones adversas tanto
para el proceso tendiente a la creacidn del ALCA comoparalos
grupos de comercio regionales existentes.?’

Amediados de 1994, la Administracién de Clinton sefaldéque
Chile era el Gnico pafs al que consideraban preparado para
asumirlas disciplinas requeridas porel TLCAN. En diciembre de
1994, en la Cumbre de las Américas, los socios del TLCAN
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anunciaron que Chile seria el primer pais al que se permitiria el
ingreso al TLCAN y que las negociaciones comenzarian a
principios de 1995. Las negociaciones con Chile con mirasasu
ingreso al TLCAN son, segln el ex Representante Comercial
Mickey Kantor, el primer paso hacia la construccién de un
Acuerdo de Libre Comercio de las Américas.?® En 1995 se
celebraron diversas reuniones, pero €l proceso sé encuentra
actualmente en suspension. Canadéy Chile iniciaron discusio-
nes entorno a un acuerdo de libre comercio que «constituird un
puente hacia el pleno ingreso al TLCAN para Chile y sera
incorporado al TLCAN una vez que las negociaciones para el
ingreso hayan sido concluidas» >

E! principal obstaculo para ingresar al TLCAN seria la no
reautorizacién de los poderes para negociar por lavia expedita,
con lo que quedarian congeladas las negociaciones para la
adhesién al TLCAN. La Administracién de Clinton reinicié los
esfuerzos para asegurarla reautorizacion, poco después de su
reeleccién en noviembre.* Sin embargo, permanece laincerti-
dumbre, ya que las elecciones de noviembre no cambiaron la
configuracién politica del Congreso. Los proteccionistas y los
detractores del TLCAN continuaran oponiéndose a la expansién
del TLCAN y posiblemente al ALCA, y el aumento del enorme
déficit comercial de Estados Unidos con sus socios del TLCAN
parecera demostrarquelas sombrias predicciones erancorrec-
tas.3' Cabe esperar una fuerte oposicién por parte de las
organizaciones ambientalistasy los sindicatos® que le atribuyen
al TLCAN la pérdida de puestosde trabajo.** Quizas elobstéculo
mayor sea elque 57% delos residentes en Estados Unidos «no
quieren que el gobierno de Estados Unidos apruebe nuevos
acuerdos de comerciocon Latinoamérica» yaque 51%creeque
estos acuerdos dan como resultado la pérdida de empleos
estadounidenses.®

Otro serio problema lo constituye las diferencias entre los
socios del TLCAN sobre cuandoy cuénrapido se debe ampliar
el TLCAN. Estados Unidos aiinnoloha decidido, México quiere
avanzar despacioy Canadé esta dispuesto proceder tan rapido
como sea posible. Canadé cuestiona la decision de Estados
Unidos de desempefar unpapel de liderazgoen laliberalizacién
del comercio en el Hemisferio Occidental.3® Paralelamente,
Canaday Chile concluyeronun acuerdobilateral delibre comer-
cio que entrara en vigor en junio de 1997.% Por otra parte, ha
habido algunas diferencias en materia de comercio entre los
socios del TLCAN (incluso discrepancias en torno a la Ley
Helms-Burton), que no crean una atmésfera propicia para la
expansién del TLCAN. Se impone la urgente necesidad de
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mejorar las relaciones entre Washington, Ottawa y Ciudad de
México. De hecho, en uno de sus editoriales, el Journal of
Commerce abandond su tradicional sobriedad para afirmarque
«ElsefiorKantorenvenendlas relaciones con México alcompla-
cerintereses especiales».?”

En respuesta a las preocupaciones expresadas por los
gobiernos de los pequefios palses endesarrollo de Centroamé-.
ricay el Caribe,*la Administracién de Clinton

OPINIONES

y los partidarios de la ICC en el Congreso £
intentaron sin éxito que elCongreso aprobara El concepto de Area de
la extensién unilateral de la mayorfa de los Libre Comercio de
beneficios del TLCAN a los productos actual- América del Sur,
mente excluidos de la exencién de derechos propuesto por Brasil,
conforme a la ICC. La propuesta, conocida estd recibiendo un
como «paridad», abordarfa el problema de la apoyo cada vez mayor.
desviacion del comercio y la inversién® que

estd ocurriendo como consecuencia del TL.- »

CANYyque esparticularmente evidenteenlas
exportaciones de prendas de vestir.*° El pro-
grama propuesto confiere un mayor acceso almercado estado-
unidense bajo la forma de un tratamiento de los aranceles y las
cuotas similaral TLCAN para categorias particulares de prendas
devestir. Se esperaba que el programade paridad fuera incluido
primero en la legislacién para la ejecucién del TLCAN, luego en
lalegislacion parala ejecucion dela Ronda Uruguay y finalmente
en la legislacion comercial introducida en el centésimo cuarto
Congreso.

b. El MERCOSUR como polo

Brasil esté proponiendo extender el MERCOSUR para crear
unAreade Libre Comercio de Américadel Sur (ALCAS), que en
unfuturopodriaamalgamarse conel TLCAN.*! Laideade unéarea
de libre comercio que abarque todos los palses de América del
Sur no es nueva. Data de la Primera Conferencia Internacional
delos Estados Americanos de 1889.42La Asociacidn Latinoame-
ricana de Integracion (ALADI) comenzé en 1980 y reemplazé a
la Asociacion Latinoamérica de Libre Comercio, fundada en
1960. Entre los palses miembros de la ALADI figuran Méxicoy
los palses de América del Sur. El concepto de Area de Libre
Comercio de América del Sur propuestopor Brasil esta recibien-
do un apoyo cadavez mayor. MERCOSUR estd comenzandoa
aumentar el nimerode sus miembros, conla inclusiénde Bolivia“
y Chile,?y se estan efectuando negociaciones con el Grupo de
los Tres. A finales de agosto de 1996 comenzaron las negocia-
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ciones en torno a un acuerdo de libre comercio entre Méxicoy
MERCOSUR, queseespera culminar a principios de 1 997.4En
lareunién del Grupo deRiocelebradaen septiembre se anuncié
elinicio de negociaciones entre elPacto Andinoy MERCOSUR.
Estos hechosindicanquela creaciéndel AreadeLibre Comercio
de América del Sur es una posibilidad que, de concretarse,
podria conduciraun Hemisterio bipolar dividido entre el TLCAN
y el ALCAS.

Las posibilidades de que el MERCOSUR se convierta en el
ntcleo del ALCAS o en uno de los dos polos del libre comercio
hemistérico se derivan no s6lo de una visién particular, el
surgimiento de Brasil como «potencia» regional,* sino de las
dimensiones de MERCOSUR en relacién a América Latina. El
MERCOSUR representa casi 50% del PIB de Latinoamérica,
méas del 40% de su poblacién y cerca de 33% de su comercio
externo .46 Ademas, elcomercio intra-MERCOSUR estaaumen-
tando rapidamente (por ejemplo,deUS$ 10 mil millones en 1993
pas6aUS$12mil millones en 1994 47). Sibienlas dimensiones
del MERCOSUR sonatn mucho menores que las del TLCANY
no desplazara eldominioo elliderazgo estadounidenses, MER-
COSUR tiene a su favor el auge que esta experimentando. Su
disposicién a aumentar el nimero de sus miembrosya ampliar
su red de acuerdos de comercio, en momentos en que la
Administracién de Estados Unidos se encuentra inmovilizada
por lafaltade poderes para negociar por lavia expedita, hacen
que el MERCOSUR parezca la opcién més viable € inmediata
para algunos pafses suramericanos. En sufrustracidn, algunos
paises que esperaban ingresar al TLCAN han dirigido sus
esfuerzos al establecimiento de vinculos con elMERCOSUR,*
e incluso con Asiay la Unién Eu ropea.* Elingreso al MERCO-
SUR no es sucedaneo de la participacién en el TLCAN, pero
representa una opcion muy diferente, especialmente dadas las
grandes diferencias en dimensiones de los respectivos merca-
dos.

c. Amalgama bipolar®

El MERCOSUR, a instancias de Brasil, ha tratado de iniciar
discusiones con el TLCAN que podrian conducir a un tipo de
acuerdo entre ambas partes.5'En octubrede 1995, el Represen-
tante Comercial de Estados Unidos, Mickey Kantor, y el Ministro
de Comercio de Brasil, Luiz FelipeLampreia, acordaron «explo-
rar con las otras partes de nuestros respectivos acuerdos
comerciales subregionales esta posibilidad que apoyamos fer-
vientemente».52 En noviembre de 1995, Estados Unidos, con el
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consentimiento de Canada, convino con MERCOSUR encele-  OPINIONES
brar su primera reunién antes de la reunién de Ministros de

Comerciode! Hemisferio Occidental que se celebrariaen Colom-

bia en marzo de 1996.% Sin embargo, la fuerte oposicién de

México ha impedido hasta ahora que este grupo se reina.** Se

ha sugerido tambiénque «Brasilintenta evitar cualquier negocia-

cién hemisférica especifica hasta que el MERCOSUR esté en

una posicién negociadoramas fuerte frente al TLCAN» .55 De alli

quela consolidaciény la expansién seanla prioridad para Brasil

entre el momento actual y finales de siglo.*®

Sibien la mayoria de los gobiernos del Hemisferio no apoya-
rianun proceso de negociacién bipolar, «paramuchos analistas
econdmicos lo més relevante de las conversaciones es que un
bloque liderado por Estados Unidos negocia con un bloque
liderado por Brasil, mientras que los paises del Caribe luchan por
impedir que se les deje afuera».®’

No estaclarosilas discusiones entre el TLCAN y el MERCO-
SUR surgirdn como via paralela al proceso tendiente a la
creacidn del ALCA. Brasil y Estados Unidos tienen amplios
antecedentes en cuanto a diferencias de percepcién de los
asuntos comerciales, como se puso de manifiesto durante la
Ronda Uruguay, en la que un observador not6 que Estados
Unidos y Brasil disputaban sobre casi cualquier asunto de
importancia en la negociacién del GATT .*® Sin embargo, Lam-
preia y Kantor llegaron a un entendimiento comin sobre la
Declaracién Ministerial durante un viaje en avién desde Brasil a
Cartagena. Los demas Estados miembros se rehusaron a
endosarestavisién deladeclaraciényla Declaracién Ministerial
definitiva reflejé partes de otros puntos de vista.

d. Convergencia de los grupos de comercio regionales

Se sugiere con frecuencia que los grupos o

acuerdos de comercio regionales pueden lle- 1]

gar a ser elementos constitutivos del ALCA Podria resultar més facil y
mediante el fomento de la liberalizacion del répido negociar el Acuerdo
comercio entre los paises miembros.® Los de Libre Comercio de las
cinco grupos principales de comercioregional: Américas entre los cinco
el TLCAN, el MERCOSUR, el CARICOM, el principales grupos de
Mercado Comun Centroamericano (MCCA) y comercio regionales que
el Pacto Andino podrian negociar una conver- entre 34 palses.
gencia o cooperacién con base en un objetivo '

de integracién comdn. Podria resultar méas id

facily rapido negociar el ALCA entre los cinco

principales grupos de comercio regionales que entre 34 palses.
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Las asimetrias enlas dimensiones econémicas entre los diver-
s0S grupos regionales seria una preocupacién ya que podria
traducirse en una ventaja para los paises del TLCAN. Las
diferencias son enormes; por ejemplo, la poblac'lén del TLCAN
es de 372 millones de habitantes, comparada con 6,2 millones
de habitantes en el CARICOM. EIPIB del TLCAN es 10 veces
mayor que el del grupo inmediatamente menor, el MERCO-
SUR .S Tambien se plantea el asunto de lainclusion de palses
quenoforman partede ningln grupo regional, por ejemplo Haiti,’
Republica Dominicanay Panamaé.

Existen diferentes perspectivas en tornoasila convergencia
delos grupos regionalesde comercio debaser precedidaporuna
fase de consolidacion. Brasil ha sefialado que un periodo de
consolidacién de los grupos regionales esun prerrequisito para
el libre comercio hemisférico; sin embargo, Estados Unidos ha
declarado firmemente qué el ALCA «no puede esperara que se
consoliden los grupos regionales».®'

e.Negociaciones hemistéricas

Otra forma de proceder es forjando acuerdos conforme a
niveles de tipo «OMC +» hacia los qué avanzarfan todos los
pafses del Hemisferiode acuerdoconun cronograma fijado. En
este caso es necesario un cronograma para realizar esfuerzos
concertados conmirasa establecerestos niveles comunes para
el comercio hemisférico de bienes y semvicios y el movimiento
de flujos de capital de modoque s€ promuevala compatibilidad
entre los diferentes bloques comerciales. Este enfoque es
similar al que se esta aplicando en el Grupo de Cooperacion
Econdmica Asia-Pacffico (APEC).

El componente comercial de 12 Cumbre de las Américas
incorpora esta estrategia: (1) el sistema de Grupos de Trabajo
que han sido establecidos para se€ dediquen a examinar con
intensidad los temas relevantes. Para cuando se celebre la
Reunién Ministerial de Belo Horizonte, en mayo de1997,delos
once grupos de trabajo, siete ya habrén dedicado 18 meses &
esta actividad, mientras qué los cuatro restantes le habran
dedicado 14 meses (desde marzo de 1996amayode 1 997).Se
estan identificando y confirmando los puntos del temario. (2)
Para el momento de la cita en Belo Horizonte, los ministros
responsables del comercio internacionalse habran reunidotres
vecesenlos 29meses transcurridos desdelaCumbrede Miami.
Durante el mismo periodo, los viceministros s€ habréan reunido
conmucha mésfrecuencia(ocho veces).Los Grupos de Trabajo
habran celebrado un total de 52 reuniones, la mayoria de las
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cuales duranundiaymedio. Ademds, se habra discutidoacerca
del ALCA y sus perspectivas en numerosas reuniones, visitas
o conversaciones cuando los ministros y los altos funcionarios
de los gobiernos nacionales intercambien opiniones e ideas.
Semejante proceso indica que los palses tienen la suficiente
voluntad politica y burocratica para abordar las negociaciones.

IV. Ventajas de una via tinica

La coexistencia de diferentes vias al ALCA plantea algunos
problemas fundamentalesque es preciso abordar, talescomola
proliferacién de acuerdosde comercioregionales, subregionales
y bilaterales que puedan complicar el proceso de creacién del
ALCA. De manera ideal, los gobiernos del Hemisferio deberfan
acordar una via Ginica para el ALCA ya que de esta rnanera: (1)
Se evitaria la confusién, la duplicacién de .

OPINIONES

esfuerzos y las demoras resultantes de la

coexistencia de diferentes vias que desacele- £

ran el proceso tendiente a la creacion del En la via de
ALCA. (2) Un proceso hacia la creacién del negociaciones hacia el
ALCA mal enfocadoysinunfinclaroalavista ALCAdebera
reducird el compromisos de los gobiernos asegurarse un maximo
para con el ALCA. Los gobiernos se veran de transparencia, con
tentados a concentrarse enacuerdos einicia- el objeto de promover
tivas regionales, incluyendoalgunas extrahe- la comprensidn, Ia
misféricas. Canadé, Estados Unidos, México discusion y la

y Chile son miembros del APEC y podrian credibilidac.
acordarle a este grupo una mayor prioridad »”

que al comercio dentro del Hemisferio Occi-

dental. Los pafses del Caribe podrian dedicar

mayores esfuerzosanegociarunacuerdoconla Unién Europea
que suceda a la actual Convencion de Lomé, en vez de
- concentrarlos en el ALCA. :

V. Hacia una ronda hemisférica

En la via hacia el ALCA hay dos fases: (1) una fase
preparatoriay(2)las negociaciones propiamente dichas.La fase
preparatoria implica (a) una amplia discusién entre los pafses
con miras a definir e! contenido de las negociaciones y los
principios sobre los cuales se realizaran; por ejemplo, elderecho
deretirarse en contraposiciénal derechode las partes restantes
a continuar con las negociaciones; (b) que exista un nivel
suficiente de voluntad politica parajustificar elinicio de negocia-
ciones formales. Se desprende del proceso tendiente a la
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creacién del ALCA, que empezd después de la Cumbre de
Miami, la posibilidad de asegurar ellogro de ambos aspectosdel
proceso preparatorio. Sin embargo, aun se desconoce laforma
y la conduccion que tendran las negociaciones. El primer paso
en este proceso es llegaraun consenso sobre cual es la mejor
opcion entre 1as vias alternas.

Son cuatro los criterios que debera satisfacer cualquiera de
las vias al ALCA; a saber.

a) Facilitar la plena_participacién de todos los 34 paises
calificados como elegibles en la Cumbre de las Américas.

b) Asegurar laigualdad delos gobiernos participantes, inde-

pendientemente deltamafioy nivelde desarrollo de los respec-
tivos paises; es decir, todos los gobiernos tienen los mismos
derechos formales en el proceso de toma de decisiones.

c) Esforzarse por lograr 1a sencillez en la forma, logistica y
administracién del proceso.

d) Asegurarun méximo de transparenciaenlas fases prepa-
ratoriay de negociaciones, aobjetode promoverla comprension,
la discusiony la credibilidad.

Laviade las negociaciones hemisféricas seria preferiblealas
otras cuatro posibilidades, ya que €s la que satisface mejor los
cuatro criterios y plantea menos dificultades que la via alterna.

(1) La creaciondel ALCAa partirdela expansion del TLCAN
sélo puede contemplarse porque en éste las disciplinas involu-
cradas son las de mayor alcance y el campo de los temas
tratados es el mas amplio entre los acuerdos regionales del
Hemisferio. Sin embargo, 1a participacion en las decisiones de
los temas fundamentales quedaria restringida exclusivamente a
los socios del TLCANYy, por lo tanto, se careceria deigualdady
transparencia. La facilidad inherente al pequefio nimero de
gobiernos se complicaa medida que sevan incorporando otros
paises. Otro inconveniente grave €s el hecho de que una
decisién del TLCAN de admitir de manera secuencial a paises
individuales o enbloque podria produc'lrdistorsiones delcomer-
cio y la inversién muy dafiinas para los paises o blogues de
pafses que seanlos tltimos en incorporarse.

Las negociaciones hemisféricas, ya sean conforme a una
agenda amplia o reducida, serfan preferibles antes que la
expansiéndel TLCAN, porque es poco probableque Jamayoria
delas economfasfigurenentrelos pafsesadmitidos prontamen-
te, loque podriaresultarenuna graveerosiéndesus exportacio-

nes a los mercados del TLCAN. Este hecho esta claramente

demostrado porlaimposibilidad, hasta ahora,deque el gobierno
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de Estados Unidos amplie el nimero de palses miembros del
TLCAN. Las incertidumbres en tomo a si Estados Unidos
ampliaré elingreso al TLCAN, y cuando, reducira las posibilida-
des de que se tome estaviacomo Gnico camino hacia el ALCA.

(2) Problemas similares podrian plantearse si MERCOSUR
se convierte en un polo desde el cual pudiera evolucionar el
ALCA; asaber:una participacion reducida, falta de transparen-
ciay de igualdad. En particular, el establecimiento del ALCA
podriaposponerse hastadespués delafio 2005 porque MERCO-
SUR esta enfocado hacia la creacién del ALCAS, incluso antes
que el ALCA. No ha habido mucho contacto, y menos atn una
discusién profunda, entre las economias mas pequefas Y
MERCOSUR, a pesar de que la mitad de los miembros de
MERCOSUR (Paraguay y Uruguay) podrian ser considerados
economfas pequefias. Cabe tener en cuenta también que la
admisién de Bolivia como miembro asociado de MERCOSUR
fue demorada debido a que no sé deseaba otorgarle una
consideracién «especial», en la que se tendria en cuenta las
dimensiones de Boliviay su nivelde desarrollo. Todo estoseve
confirmado porla naturaleza marginaldela participacién delos
paises pequefios en el Grupo de Rio.

(3) Si el ALCA surge de negociacibnes bipolares entre el
TLCANy el MERCOSUR, ¢, de qué manerase consideraran en

OPINIONES

las negociaciones los intereses delos paises

que no son miembros de ninguno de estos &
acuerdos? Si los objetivos, el disefio y el Una ronda hemisférica
calendario del ALCA se presentaran al resto denegociaciones
de los paises del Hemisferio como un hecho ofreceriauna
consumado, o mediante consultas rutinarias participacion directa de
subsiguientes, se menoscabarfan la partici- todos los paises ¥, por
pacion, la igualdad y la transparencia. end, igualdady
transparencia

(4) Laconvergenciadelosgrupos regiona- 9

les de comercio como via hacia el ALCA

adolece de una simplicidad conceptual en-

gafiosa. Por el contrario, seria en realidad una via muy dificil
hacia el ALCA puesto que requeriria del logro del consenso
intrarregional como prerrequisito para alcanzar un acuerdo a
nivel hemisférico. La capacidad dentro delos grupos regionales
para lograr un consensoy respetarlo varia considerablemente
entre los diferentes grupos de comercio. El proceso podria
hacerse extremadamente complejo si los grupos de comercio
" negociannosolo simultaneamente sinotambiénanivel bilateral.
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Sitodos los grupos participaran, ello equivaldriaa negociaciones
hemisféricas pero con la limitante adicional de los acuerdos
regionales de comercio. Existe también el problema de cémo
asegurar la participacion de paises que no son miembros de
grupos regionales, como Haiti, Repablica Dominicana y Pana-
ma. Si estos pafses van a participar dentro de este formato,
tendrian que estarvinculadosa algtingrupo regional para poder
tomarparte en las negociaciones, loqueaumentalas posibilida-
des de que los grupos regionales no se amolden a los acuerdos
comerciales regionales existentes. Sise aceptara este principio,
podria surgir una escala de configuraciones regionales (por
ejemplo, el ALCAS, Centroamérica y el Caribe o Pequefias
Economias). Esta viapuede proporcionarun grado de participa-
ciény transparencia, pero dentro de un proceso complicadoya
dos niveles que dejaria a la mayoria de los gobiernos con la
impresiéndequesus preocupaciones particulares no estuvieron
representadas satisfactoriamente al quedar el interés regional
subordinado al consenso regional.

Con una ronda hemisférica de negociaciones se evitan las
dificultades y complejidades de las otras vias. Ofreceria una
participacion directa de todos los paises y, por ende, igualdady
transparencia. El proceso es también relativamente simple y es
algo con lo que ya estan tamiliarizados los gobiernos del
Hemisferio, por ser propio de diversas organizaciones hemisfé-
ricas, tales como la Organizacion de los Estados Americanos,
y, en época mas reciente, los foros de la Cumbre de las
Américas. Esta via cuentaconla ventaja adicional de constituir
un solo esfuerzo, que facilita las concesiones reciprocas entre
paisesy permite quesellegueaun consenso. Ademés, eslavia
con mas posibilidades de mantener el foco de atencién en el
ALCA. Los beneficios de esta via van mas alla de las negocia-
ciones, puesto que genera mayor legitimidad y compromiso, 1o
que se traduce enla estabilidad del acuerdo final.

Lamayoria de los paises del Hemisferio Occidental constitu-
yeneconomias pequefias, en desarrolloy conpocas posibilida-
des de ser determinantes importantes de lo que deba ser €l
ALCA, delaviahaciael ALCAydel calendario de negociaciones
y puesta en marcha del ALCA. Los intereses y preocupaciones
delos paises pequefiosyen desarrollodebentomarse en cuenta
de manera efectiva en una ronda hemisférica. Asegurar la
participacién de estos paiseses esencialparala constituciéndel
ALCA. De lo contrario, el objetivo fundamental del ALCA, tener
una economia hemistérica sin costuras, no se haré realidad.
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