CariturLo II
INTERESES ASIMETRICOS Y
RESISTENCIAS VARIABLES

LA EXISTENCIA DE DIFERENTES VISIONES sobre el ALCA entre
paises con diversos grados de apoyo al proyecto hemisférico e intere-
sados en la continuidad del proceso —lo que hasta 2005 sélo excluia
a Venezuela- es la evidencia de la desigual capacidad de resistencia
ante las propuestas estadounidenses. La reaccién generalizada en los
paises del hemisferio ante los mencionados desencuentros es la bus-
queda, cuanto mas rapida mejor, de la conciliacién de intereses con
los Estados Unidos, a pesar de los impactos negativos derivados de
la liberalizacion. En la perspectiva latinoamericana méas comun, el
problema jerarquizado es preservar la relacién con ese pais, quedando
relegada la proteccion de la economia nacional.

Si bien todos los paises —excepto Venezuela y posteriormente Boli-
via— pretenden continuar las negociaciones para concluir la creacién de
un area de libre comercio hemisférica con la expectativa compartida de
garantizar el acceso de sus exportaciones al mercado estadounidense,
las condiciones de partida no son uniformes, y no todos los intereses
convergen en demandas y reacciones similares. De este modo, existen
tolerancias y resistencias variables frente a una misma propuesta.

A los efectos de este trabajo, se define operacionalmente “resis-
tencia” como la capacidad de los gobiernos y los equipos negociadores
de no renunciar a sus demandas y no ceder a las exigencias de la con-
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traparte. Por “capacidad negociadora” se asumira la destreza de los
paises representados por sus gobiernos y equipos negociadores para
conseguir sus propositos. Esta capacidad se asienta en tres elementos.
El primero es de carécter objetivo y estd determinado por la posesién
de algo a lo que la contraparte desee acceder; el segundo es subjetivo,
y lo constituye la habilidad de moverse entre la flexibilidad y la resis-
tencia para lograrlo; el tercero se refiere a la capacidad de influir en la
formulacion de la agenda de la contraparte a través del cabildeo.

Los elementos objetivos que determinan concretamente la dife-
rente capacidad negociadora estan asociados al tamarfio y estructura
de las economias; a su peso relativo en la economia internacional; al
tamarfio de su mercado; a la sensibilidad geopolitica que comporta el
pais; a la subregién en un momento determinado para los Estados
Unidos (Sanchez y Regueiro, 2005); y a la dependencia econémica y
financiera de ese mercado.

Estos factores condicionan desarrollos asimétricos en dos direc-
ciones: capacidad de negociacién y reacciones diferentes frente a la
propuesta homogeneizadora de los Estados Unidos. Entre la capaci-
dad de negociacion y la de resistencia existe una estrecha relacion, al
igual que entre éstas y las posiciones que se adoptan en el proceso.
Los factores que deciden la capacidad negociadora y los que determi-
nan las posiciones ante el ALCA o los procesos de liberalizacién son
en general similares, aunque no totalmente coincidentes, con los que
definen la capacidad de resistencia, en la que la proyeccion politica es
decisiva. El nivel de dependencia econémica del mercado estadouni-
dense, el tamario de las economias, el rol de la subregién en la estrate-
gia de las Empresas Transnacionales (ETN) de los Estados Unidos, la
capacidad de reaccién frente a los procesos de liberalizacién y los cos-
tos y beneficios asociados son definitorios en las posiciones concretas
asumidas por los paises (Sanchez y Regueiro, 2005).

Tanto en las negociaciones de los textos del ALCA como de los TLC
se debaten, en lo fundamental, dos aspectos: reglas y listas de ofertas.
Las primeras son las normas generales para el funcionamiento del
acuerdo y el establecimiento de limitaciones a las legislaciones naciona-
les en diferentes disciplinas, y son el resultado de las negociaciones en
subsidios y antidumping, derechos de propiedad intelectual, politicas de
competencia y solucién de controversias. Las segundas son los listados
que cada pais o bloque ponen en la mesa de negociacién, con su oferta
de apertura y los plazos en que debe producirse, y constituyen el resul-
tado esperado por los grupos en lo concerniente al acceso a mercados,
agricultura, servicios, compras gubernamentales, inversiones, etcétera.

Teniendo en cuenta la diversidad de factores involucrados en la
negociacién del ALCA y en los TLC, resulta dificil establecer agrupa-
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ciones con intereses que coincidan tanto en las reglas como en los
niveles de apertura de sus mercados, punto en el que afloran sensibili-
dades diferenciadas sobre productos especificos. De este modo, los in-
tentos por establecer agrupaciones que reflejen intereses convergentes
se refieren generalmente a reglas. Aunque se pueden dar por sentadas
distintas reacciones ante las propuestas de desgravacién y atendiendo
a las sensibilidades disimiles frente a la apertura en diferentes secto-
res, tales divergencias son negociables —no asi las reglas-—.

Con estos elementos a la vista, pueden identificarse agrupacio-
nes con agendas relativamente compartidas en las negociaciones del
ALCA y posteriormente en los TLC: Caribe; Centroamérica y Repu-
blica Dominicana; Mercosur; Regiéon Andina (Colombia, Ecuador y
Pert1); Venezuela; Chile; México y los Estados Unidos.

HETEROGENEIDAD ECONOMICA Y REACCIONES
DIFERENCIADAS

Para los paises caribefios, centroamericanos y andinos, las relaciones
comerciales con los Estados Unidos gravitan més en su estructura de
comercio que en el Mercosur, para el que el comercio con la Unién
Europea es superior. Incluso, el Mercosur es el inico esquema de inte-
gracién para el que América Latina y el Caribe tienen méas peso como
destino de sus exportaciones que los Estados Unidos. Ademads, cabe
resaltar la importancia que adquieren las relaciones con Asia, donde
la mayor participacion le corresponde al mercado chino, lo que se
analizard mas adelante.

Tabla 32
Estructura de las exportaciones de los esquemas de integracion subregional
en América Latina y el Caribe, 2004 (como porcentaje de las exportaciones totales)

Intra-grupo Otros paises ALC Estados Unidos UE Asia Otros
Mercosur 12,9 15,4 18,3 23,0 15,7 14,8
o 104 - 163 — S ”‘45,5 i 96 . 55
v 177 - 35 . - ”‘57,3 e 20 . 40
CARICOM* 171 39 517 145 31 97

Fuente: CEPAL (2005a:106).

* Incluye informacion de Barbados, Guyana, Jamaica, Surinam, Trinidad y Tobago (cifras preliminares para el periodo enero-septiembre
de 2004).

Otro elemento que supone una diferencia importante es la pauta ex-

portadora mas diversificada del Mercosur. Si se toma como indicador
la participacién porcentual de los diez principales productos de ex-
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portacién, se puede apreciar que el Mercosur es la agrupacién para
la que esos productos tienen menor peso relativo, de modo que sus
exportaciones no tienen el mismo nivel de concentracién —geografica

y por producto- que las del resto de la regién.

Participacion en las exportaciones totales de Izzbdlii,g ﬁrincipales productos de exportacion (%) 2003
Pais y esquema Participacion
CAN 67,3
MCCA 439 ,,,,,,,,
CMercosr u
CBolvia B9
* Colombia w3
CEewadr g7
Peru 670 ,,,,,,,,
Venemela 87
CGostaRca s98
Cmsaador 01
CWondwas s74
CGuatemala si7
* Nicaragua ez
CPaama w7
CAgentna 543
CBasl 3
CPaaguy 80
CUmguy 9
 Chile Ce00
 Méico a2
* Barbados Cees
Dominica 83
Cdamaica 73
TnidadyTobage 76

Fuente: CEPAL (2005¢:142-167).
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El mercado interno del Mercosur reviste importancia para los capi-
tales locales. Por ello prevalecen, en relacién con los productos no
agricolas, los intereses defensivos, y éste es el esquema asociativo que
mantiene mayores niveles de proteccién para sus importaciones no
agropecuarias, especialmente frente a las de los paises miembros del
TLCAN en las areas de la industria automotriz y electrénica.

En las negociaciones con los Estados Unidos, los paises andinos
y los centroamericanos tienen una agenda ofensiva para consolidar
sus posiciones en el mercado estadounidense, mas alla de las iniciati-
vas preferenciales, unilaterales pero temporales, de las que participan:
la Ley de Preferencia Arancelaria Andina y Erradicacién de la Droga
(ATPDEA) y la Ley de Asociacién entre los Estados Unidos y la Cuenca
del Caribe (Caribbean Basin Trade Partnership Act, (CBTPA). La filoso-
fia para estas dos agrupaciones es posicionarse en ese mercado antes
que los paises restantes.

Debido al peso de las maquiladoras textiles en la subregién, los
paises centroamericanos presentan menor concentraciéon exportadora
que los andinos. En estos ultimos, aunque las exportaciones textiles
dirigidas a los Estados Unidos también son importantes, es la relevan-
cia de los hidrocarburos y los minerales en sus ventas externas lo que
determina la concentracién de las exportaciones. Con esto se mani-
fiesta que la pauta exportadora de estas dos regiones es concentrada,
tanto en productos como en destino geografico.

Desde el punto de vista financiero, también se evidencian asime-
trias entre subregiones. El Mercosur no es una plaza bajo el control
de los capitales estadounidenenses, aunque éstos tienen un peso im-
portante que no debe subestimarse, ya que las diferencias con otras
regiones centrales podrian acortarse y trascenderse en poco tiempo,
si fuera el objetivo de las transnacionales. En el caso de la banca, la
presencia de bancos esparfioles y de otros paises europeos es sobre-
saliente en este bloque comercial. Ademas, Brasil atin cuenta con
una importante participaciéon. Segiin datos del BID, el 30,61% de la
banca de ese pais se encuentra controlada por el capital extranjero,
lo que es relativamente bajo comparado con un 76,53% en México;
un 54,50% en la Argentina; un 53,75% en Perd; y un 43,71% en Chile
(BID, 2002:119).

En relacién con la inversion extranjera directa, se observa una
sugerente regionalizacién de los capitales. En Centroamérica resulta
claro el predominio de los capitales estadounidenses: en Costa Rica
representan el 60,8% vy el 35% en El Salvador. En la regién andina son
dominantes en Ecuador, con el 29,6%; en Venezuela, con el 21,9%; y
en Bolivia, con el 34,6%. En Colombia, con el 28,8% y en Perti con el
57% predominan los capitales europeos. En el Mercosur predominan
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también los capitales europeos con un 41,6% en Brasil y un 62,9% en
la Argentina (CEPAL, 2005c:76).

Respecto del acceso a mercados de bienes, tanto en las negocia-
ciones multilaterales como en las hemisféricas y en las bilaterales, el
tema de la agricultura se negocia aparte de los productos no agricolas.
El acceso a mercados de productos agricolas ha constituido el tema
mas complejo de las negociaciones, donde se concentran los intereses
ofensivos y defensivos de las partes, con la particularidad de que es un
tema politicamente sensible para el pais del norte.

Tabla 34

Participacion de la produccion agricola en las exportaciones totales de bienes, 2004 (en %)

Pais/Bloque Participacion de productos agricolas en las exportaciones totales %

Estados Un

Argentina

Brasil

Paraguay
Uruguay

Bolivia

Chile

Colombia

Ecuador

Perti

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

México

idos :

Fuente: OMC (

2005:119).

Para la mayor parte de los paises latinoamericanos, los productos
agricolas tienen relevancia significativa en su pauta exportadora, pero
como puede verse en la siguiente tabla, el mercado agricola no tiene
para todos el mismo valor.

Las cifras de participacién explican por si solas las posiciones en la
negociacién de acceso a este tipo de mercados.
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El atrincheramiento en la defensa de los millonarios subsidios con-
cedidos por el gobierno de los Estados Unidos a los productores agricolas
no puede explicarse ni por el peso de la agricultura en sus exportaciones
(menos de un 10%), ni por la capacidad de generacién de empleos de ese
sector (sélo el 2% de la poblacién econémicamente activa), menos si se
tiene en cuenta el impacto negativo en el ya abultado déficit fiscal.

Argumentos de otro orden podrian explicar la proteccién del sec-
tor. El 27 de julio de 2001, el presidente George W. Bush, refiriéndose
al futuro de la agricultura y la ganaderia en su pais, decia:

Es importante para nuestra nacién cultivar alimentos, alimentar a
nuestra poblacién. ¢Pueden ustedes imaginar un pais que no fuera
capaz de cultivar alimentos suficientes para alimentarla? Seria una
nacion expuesta a presiones internacionales. Seria una nacién vulne-
rable. Y por eso, cuando hablamos de la agricultura americana, en rea-
lidad hablamos de una cuestién de seguridad nacional (Ruiz, 2003).

La preservacion de la producciéon doméstica frente a los efectos de
la competencia de productores latinoamericanos mas eficientes po-
dria constituir, por razones de seguridad nacional, una parte de la
explicacion.

Los motivos de apoyo electoral podrian aportar razones de otro
tipo a la comprensién de la politica estadounidense en relacién con
las medidas de sostén interno a los productores agricolas, que tienen
un alto costo para las cuentas del pais y para los consumidores. El
lobby agricola se ha involucrado en el debate de las legislaciones con
millones de délares, a través de los asesores y de generosas donacio-
nes a los candidatos politicos.

Organizaciones que representan a los granjeros beneficiarios de
estas politicas son responsables de méas de 69.600.000 délares dona-
dos a las camparfias presidenciales y legislativas desde 1999 (Ried],
2002). A manera de ilustracién, puede mencionarse que solamente
los productores de aztcar dieron méas de 3.200.000 ddlares a los can-
didatos federales y sus comités partidarios en el ciclo electoral de
2004 -las restantes ramas aportaron 52,7 millones de délares— (Open
Secrets, 2005).

Los principales beneficiarios de la politica de subsidios no son
los pequeftios granjeros sino los grandes y el llamado “agro-negocio”.
Ademas, en términos de produccion, se dirigen a los cultivos que estan
en crecimiento. Dos terceras partes de los subsidios son recibidos por
el 10% de los agricultores, muchos de los cuales tienen ingresos supe-
riores a los 250 mil délares anuales. El 60% de los agricultores queda
afuera del sistema de subsidios, con independencia de la necesidad
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que tengan de recibir apoyo (Riedl, 2002). De los 64.200 millones de
délares pagados en subsidios directos a los productores entre 1999 y
2001, mas del 90% fue a las manos de los productores de cinco com-
modities en crecimiento: trigo, maiz, algodén, frijol de soya y arroz
(Riedl, 2002).

Entre los mayores donantes, debe mencionarse a los productores
de azucar, beneficiarios de una politica de precios doméstica que les
garantiza ganancias sostenidas artificialmente, y que ocasionan enor-
mes gastos a los consumidores de los Estados Unidos. El programa
que favorece a este sector establece precios tres veces superiores a los
del mercado mundial. Vista en su conjunto, la industria del aztcar es
la principal beneficiaria de los precios de apoyo.

El sector azucarero es favorecido, por otro lado, con medidas
como los estrictos aranceles impuestos a las importaciones del pro-
ducto y el establecimiento de cuotas de importacién para evitar que la
competencia extranjera reduzca los precios. La industria azucarera ha
donado 4,3 millones de délares (Riedl, 2002) a los politicos federales,
la mayor parte procedente de organizaciones que representan a gran-
jeros favorecidos por la politica de apoyo a los precios y que anhelan
preservarla.

El viejo sistema de precios subsidiados del azicar fue uno de
los pocos que se mantuvo intacto con el farm bill de 1996. Este
eliminé el apoyo a la mayor parte de los productos agricolas. La
ley agricola de 2002 extendi6 por seis afios mas los préstamos del
gobierno y el sostén al programa, pero los productores han tenido
que luchar para mantener esos fondos. Los miembros del Comité
de Agricultura del Congreso reciben contribuciones de un amplio
rango de productores, especialmente de las compafiias tabaqueras
y de los productores de aziicar y de mani, entre otros depositarios
de los subsidios. El Comité de Agricultura del Senado, que tiene
mucha influencia sobre grupos de interés que se beneficiarian de
la reduccién de los subsidios y que tiene funciones de vigilancia,
también recibe donaciones de los sectores beneficiarios (Open Se-
crets, 2005).

El mayor beneficiario de los arreglos en el precio del aztcar reali-
zados por el gobierno es el Flo-sol de Florida, Inc. No es dificil imagi-
nar la influencia de Flo-sol en el debate de politica agricola, si se toma
en consideraciéon que ha donado 1.136.900 ddlares a los politicos fe-
derales desde 1999 (Riedl, 2002).

Los productores de cacahuete, por su parte, han dedicado sus re-
cursos a promover un cambio en el destino de los subsidios de los
precios hacia la produccién. Actualmente, se aumentan los precios
del cacahuete a niveles artificialmente altos mediante las restricciones
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a la importacion, o creando escasez doméstica por limitacién de los
permisos para incrementar la produccién destinada al mercado do-
méstico. Esto les ha permitido mantener un precio dos veces superior
al del mercado mundial.

Durante afios, el Congreso ha hablado de eliminar el apoyo a los
precios del cacahuete, pero la industria ha luchado para asegurar que
cualquier cambio que se produzca conserve los beneficios que el sec-
tor recibe del gobierno. La influencia de este lobby se sustenta tam-
bién en donaciones ascendentes a 245 mil délares a los candidatos
federales (Riedl, 2002).

En este sentido, es importante tener en cuenta que en las nego-
ciaciones comerciales, incluyendo el ALCA, los equipos negociado-
res actian movidos por objetivos no sélo econémicos, es decir, re-
lacionados con lograr un beneficio comercial, financiero o de evitar
una pérdida; también se pueden identificar objetivos apuntados a la
conservacion de relaciones y a la politica nacional, como mantener
la popularidad de un gobierno o de un partido entre sus electores
(Odell, 2000:61). Es decir que las negociaciones, tal como son con-
cebidas por los Estados Unidos, determinan su curso a partir de un
balance de factores en los que no necesariamente el econémico es
el que decide. Cuando estas negociaciones y debates se desarrollan
cerca de las campanias electorales, en cualquiera de sus niveles, la
incidencia del tema en la politica doméstica es el elemento determi-
nante en las decisiones.

Tales cuestiones deben contribuir a esclarecer los restringidos es-
pacios de acceso al mercado estadounidense, logrados a duras penas
por la ampliacién de cuotas en las negociaciones del CAFTA por los
productores de azicar centroamericanos.

Los intereses de grupos econémicos con influencia hacen de
los subsidios un punto de resistencia critico en la negociacién, por
sus implicaciones para la politica doméstica. Sus intereses son res-
paldados por la politica comercial, de manera que la Autoridad
de Promocién Comercial (Trade Promotion Authority, TPA) antes
conocida como fast track, plantea explicitamente que uno de los
principales objetivos de los Estados Unidos en la negociacién “es
conservar la habilidad de instrumentar rigurosamente sus leyes co-
merciales, incluyendo las leyes antidumping, de compensatorios y
de salvaguardia, y evitar acuerdos que disminuyan la efectividad de
las disciplinas domésticas e internacionales sobre comercio desleal,
especialmente sobre dumping y subsidios, o que disminuyan la efec-
tividad de las clausulas domesticas e internacionales de salvaguar-
dia, para asegurar que los trabajadores, los productores agricolas
y las firmas nacionales puedan competir en plenitud bajo términos
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justos y disfrutar de los beneficios de las concesiones reciprocas de
comercio”?.

La defensa de los intereses del lobby azucarero y de otros explica
las lagunas de la politica comercial estadounidense, cuya coherencia
no se comprende sélo sobre la base del discurso de apertura, sino en
una perspectiva mas amplia que considere la proteccién de los intere-
ses del gran capital. Se trata de un sistema de beneficios a sus corpora-
ciones y no de apoyo abstracto al comercio entre las naciones.

Vista asi, para los paises latinoamericanos en general pero para los del
Mercosur en particular, la TPA aprobada en 2002 devino un instrumen-
to de restriccién selectiva del comercio més que de liberalizacién.

Para ratificar su carécter restrictivo, la TPA agrega un listado de
productos considerados sensibles, entre los que se incluyen las carnes
frescas y congeladas, el aceite de soya y otros aceites vegetales, frutas,
azucar crudo y refino, cacao, jugos de citricos, preparados de café,
vinos, sorbitol, tabaco, algodoén, etc. Si se compara este listado con los
principales productos agricolas de exportacién de Brasil —que apare-
cen mas adelante—, se explica la resistencia brasilefia. Si lo estipulado
en la TPA se cumple, para los paises del Mercosur significara la cance-
lacién de los mayores posibles beneficios derivados del ALCA.

Desde la perspectiva de Brasil y la Argentina se constata que, sin
llegar a los niveles de participacién que tiene la agricultura en las ex-
portaciones de otros paises latinoamericanos mas pequeiios, ellos son
exportadores netos de alimentos con posiciones relevantes entre los
exportadores globales. Brasil es el tercer exportador mundial de ali-
mentos y la Argentina el quinto.

Brasil, ademas, es el primer exportador mundial de azticar y eta-
nol, pollo, jugo de naranja (en este renglén tiene una participacion
del 82%), café y carne bovina. Ocupa el segundo lugar en el ranking
mundial de los exportadores de soya —producto en el que responde
por el 38% de las exportaciones mundiales—, y el cuarto en algodén y
carne de cerdo. Esto le confiere un poder de negociacién a partir de su
preeminencia en el mercado, que excede en mucho al del resto de los
paises latinoamericanos.

La ventajosa posicién competitiva del agronegocio brasilefio acla-
ra la radicalidad de sus posiciones en el proceso negociador. Sus ex-
portaciones fundamentales a los Estados Unidos se ven afectadas por
picos arancelarios, aranceles especificos y medidas de apoyo interno a
los productores, que distorsionan los precios en ese mercado.

22 Del texto de la TPA, traduccion al espafiol en el sitio web de la embajada de los
Estados Unidos en Colombia. Para ver el texto en inglés, ingresar en <http:// www.
ustr.gov> o <http://www.thomas.loc.gov>.
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Tabla 35
Comercio agricola y estructura arancelaria, 2000: Lineas arancelarias por tramos

Pais 0% 0-15%  15:30%  30-50% >50%
Argentina 79 564 296 : 1 :
S — L .
e R
- R
e R

; ' 58 %3

372 61 59

Bolivia R : 0 0
e - - R T
S — T S e
e : T
s - : R
o o e : S
e
R - 3 R
- T R
e T T e
S — - - : : —
‘RepDominicana | 67 a1 22

; ' 67 723 48

218 208 327

Trinidad y Tobago .~ 389 a5 . 284
‘Santalucia 285 173 328
‘SankitsyNevis | 257 120 364
e i T
S — — I
e - T
e - o
e - : —
SanViente 7 228 270

Fuente: BID (2002:88).

La tarifa maxima aplicada a productos agricolas por Brasil es del
55%, mientras la de los Estados Unidos es del 350% (Jank, 2005).
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Este ultimo tiene treinta y un partidas a las que impone aranceles
iguales o superiores al 100%, y ciento sesenta y siete con mas del
30% (Jank, 2005). Sumadas, representan alrededor del 11% de los
items agricolas. Vale aclarar que Brasil s6lo tiene cuatro partidas
agricolas gravadas con aranceles superiores al 30%, que responden
por el 0,4% de las partidas del sector. Las tarifas estadounidenses
con desviaciones estandar tan altas se justifican por el proceso de
arancelizacién de la politica comercial desplegado a raiz de la Ronda
Uruguay (Blanco y Zabludovsky, 2003:17). Para los veinte principa-
les productos de exportacién brasilefios a los Estados Unidos, la ta-
rifa de importacién efectivamente aplicada es del 40%. En el acceso
al mercado brasilefio, los veinte principales productos de los Estados
Unidos pagan el 12%.

Los picos arancelarios, la aplicacién de aranceles especificos y las
medidas sanitarias afectan el acceso de las exportaciones lideres de
Brasil al mercado estadounidense.

Tabla 36
Tarifas pagadas por productos brasilefios en mercados selecionados
Producto Unién Europea Estados Unidos
Aziicar crudo 160,8* 167,0*
Alcohol S 475
Leche en polvo 68,4; 49,1*
Pollo en trozos (congelado) 94,5';‘ 16,9%(*)
Carne de cerdo (congelada) 50,6 (**'*‘)H 0,0
Carne bovina (congelada) 176,7'; 26,4*(**)
Trigo a0t 23
Tabaco  ug 350
Jugo de naranja 15,"2" 44 5%

Fuente: Jank (2004).

* Indica que tarifas especificas fueron convertidas en sus equivalentes ad valorem.
(**) Indica restricciones sanitarias que impiden el comercio.

Subrayado indica que existen salvaguardas especiales.

Adicionalmente, a lo largo de la década pasada y en la actual, los Es-
tados Unidos han venido aplicando otras medidas que obstaculizan
el acceso de los productos latinoamericanos a su mercado, como los
programas de apoyo a las exportaciones, facilidades de crédito a los
posibles compradores e infraestructura en el exterior para almace-
namiento de productos agricolas de su propiedad. Tales medidas no
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s6lo obstruyen la entrada de los productos latinoamericanos, sino que
los productores corren el riesgo de ser desplazados de los mercados
regionales y domésticos.

La utilizacién de los picos arancelarios no se limita a la agricultu-
ra. También se aplica a las importaciones de ceramica, automotores,
calzado, textiles y confecciones. Las mayores expectativas estadouni-
denses en cuanto acceso consisten en incrementar sus exportaciones
del sector automotor, electrénico y de computacién, mercados muy
protegidos en la region.

Las asimetrias arancelarias entre los Estados Unidos y América
Latina no se agotan en las diferencias cuantitativas. La proteccién de
América Latina estid basada en aranceles ad valérem??, mientras la de
los Estados Unidos es mucho mas compleja, pues utiliza los aranceles
especificos, los combinados y los estacionales. Ademas, recurren a la
aplicacién de contingentes arancelarios y a los regimenes especiales.

Los aranceles especificos, a diferencia de los ad valérem, asignan
un impuesto fijo por unidad de medida del producto, independien-
temente de su valor fob. Ese tipo de gravamen afecta mas a los pro-
ductos de menos valor en relacién con los de méas valor de la misma
linea arancelaria. En la practica, ellos garantizan mayor proteccién
que los ad valérem. Los aranceles combinados mezclan los ad valérem
y especificos. Los estacionales, por otro lado, se aplican en determina-
das épocas del afio. Mediante los contingentes arancelarios se grava
con una tasa impositiva relativamente baja una cantidad previamente
determinada de un producto, y las que sobrepasan ese monto deben
pagar aranceles mas altos.

Como puede apreciarse, los instrumentos de proteccién comer-
cial aplicados por los paises latinoamericanos son basicamente de ca-
racter arancelario, entre los que predominan los ad valérem, que son
los mas simples.

Segtin un estudio del BID sobre la base de un modelo de equilibrio
general computable estatico, la eliminacién de los aranceles agricolas
elevaria en un 14% las exportaciones latinoamericanas (BID, 2002:89)
y se verian particularmente beneficiadas las exportaciones de lacteos
en un 25%; las de tabaco en un 22%; las de aztcar en un 23 %; y las de
oleaginosas en un 19% (BID, 2002:89).

23 En el caso del comercio agricola, practicamente ningtn pais latinoamericano de-
mandante de la liberalizacién del comercio de este sector utiliza aranceles no ad va-
l6rem, que se aplican para un namero relativamente alto de partidas arancelarias por
parte de los Estados Unidos (747), Canad4 (362) y Dominica (439). Los restantes paises
del hemisferio que utilizan ese instrumento: México, Guatemala, El Salvador, Antigua
y Barbuda, Trinidad y Tobago, San Kitts y Nevis, Granada, Barbados y San Vicente, lo
aplican respectivamente a menos de sesenta partidas arancelarias (BID, 2002: 88).
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Al tema de los aranceles se suma el de los subsidios (a la expor-
tacién y medidas de apoyo interno no autorizadas). La condicién de
exportadores netos de alimentos de Brasil y la Argentina se neutra-
liza por las trabas especificas que representan las medidas de apoyo
interno.

Tabla 37
Exportaciones agroindustriales del Mercosur: Principales destinos (en %)

Destinos 1993 2004

Unién Europea (15) : 55 : 32
Palsesendesarm”o e [ 32 e e 39 et
EstadosUnldos SO S 4 . 3 i
ComumdadAndma e . 3 . 3 i
Japon e | [ 3 . 2 i
Chma e [ 1 - 15 i
Rus|a OOV SV 1 » 4 i
Paises desarollados 1 2

Fuente: COMTRADE en Jank (2006).

Dados los actuales limites de acceso al mercado estadounidense, las
exportaciones agricolas del Mercosur tienen en la Unién Europea un
mercado mucho mas importante que el de los Estados Unidos, cuyo
peso es igual al de la CAN. Teniendo en cuenta la relevancia potencial
que representa este tltimo mercado, su apertura efectiva podria signi-
ficar incrementos sustanciales —tanto absolutos como relativos— de las
exportaciones con ese destino.

La tabla revela, ademas, la importancia creciente del mercado
chino, que ha absorbido el boom: de la soya y paliado las restriccio-
nes de acceso al mercado estadounidense. De igual forma, el cuadro
refleja los resultados del activismo comercial de la diplomacia bra-
silefa, dirigido a abrir nuevos mercados en paises en desarrollo. De
ninguna manera, estos datos deben interpretarse como desinterés
o indiferencia hacia el mercado estadounidense. Por el contrario,
el agronegocio brasileiio lo mantiene en la “diana” como mercado
potencial para su expansion.

En cuanto a los intereses del agronegocio, es preciso resaltar la
diferencia del Mercosur en relacién con el resto de los paises latinoa-
mericanos. La Argentina y Brasil califican como global players y tienen
una posicion ofensiva dirigida a lograr la apertura de nuevos mer-
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cados, ya que ostentan capacidad de absorcion de los costos de esa
competencia. En cambio, para la mayor parte de los restantes paises
latinoamericanos, la competencia con la agricultura subsidiada de los
Estados Unidos es su talén de Aquiles.

La asimetria de intereses no es privativa de las negociaciones
internacionales. Ella se manifiesta también en los espacios domés-
ticos, dado que las ramas y sectores econémicos muestran en su in-
terior niveles muy heterogéneos de desarrollo y maduracién. Es asi
que las ventajas de la liberalizacién del comercio agricola pueden
favorecer el llamado sector de agronegocios de algunos paises, pero
no necesariamente a la agricultura familiar. Asimismo, los beneficios
estimados no tendrian por qué compensar los costos asociados a la
liberalizacién.

En la actualidad, tomar posicién sobre el tema del libre comer-
cio no se limita a plantearse la reduccién y eventual eliminacién
de los aranceles que limitan el intercambio de bienes y servicios
entre las naciones, sino que supone la introduccién del tema de los
subsidios.

La incorporacién de los subsidios en el debate del libre comer-
cio abre el espectro de las posiciones convencionales anteriormente
identificables. El conocido tanque pensante CATO Institute publicé
un trabajo en el que se clasifica el partidismo sobre el libre comercio
en cuatro categorias: librecambistas (free traders), que se oponen a
las barreras comerciales y a los subsidios; internacionalistas, que se
oponen a las barreras y apoyan los subsidios; aislacionistas, que apo-
yan las barreras y se oponen a los subsidios; e intervencionistas, que
apoyan las barreras y los subsidios (Griswold, 2005:1). El citado tra-
bajo analizé las votaciones del Congreso estadounidense en veintitrés
temas, y encontré que pocos congresistas votaron de manera consis-
tente con el libre comercio. En el Congreso, veintidés republicanos y
tres demécratas se opusieron a las barreras y a los subsidios en las dos
terceras partes de las votaciones; de los restantes, ciento cincuenta y
siete votaron como internacionalistas, dos como aislacionistas y die-
ciséis como intervencionistas (Griswold, 2005:1). Como puede verse,
el otorgamiento de subsidios goza de un apoyo politico considerable
en el Congreso, lo que lleva a pensar que serda muy dificil desmontar
definitivamente este instrumento o que, en caso de que ello ocurriera,
los subsidios serian sustituidos por mayores aranceles. Es decir, ma-
nejando los subsidios y otras barreras comerciales (los aranceles prin-
cipalmente), las opciones politicas pueden presentar cuatro combina-
ciones: bajas barreras comerciales sin subsidios; barreras comerciales
bajas con subsidios; altas barreras sin subsidios; y altas barreras con
subsidios (Griswold, 2005:4).
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En las votaciones relativas al comercio del Senado revisadas por
el estudio de CATO se incluyen los TLC con Chile, Singapur, Marrue-
cos y Australia. En este sentido, es interesante observar la afiliacién a
las cuatro posiciones mencionadas anteriormente por afiliacién politi-
ca. De los veinticuatro que votaron como librecambistas (free traders),
veintidés fueron republicanos y dos demdécratas; de los veinticuatro
internacionalistas, quince fueron republicanos y nueve demdcratas;
de los intervencionistas, trece fueron demécratas y dos republicanos
(Griswold, 2005:11-12). Tales votaciones confirman la mayor cercania
a las ideas del libre comercio por parte de los republicanos en relacion
con los demécratas, aunque en los tltimos afios esas diferencias tien-
den a acortarse respecto de los anteriores.

El fuerte cabildeo agricola manifiesto en las donaciones tiene por
objetivo quebrar las resistencias existentes en el propio Congreso an-
tes que mantener los subsidios. La reduccién de estos apoyos en el
Farm Bill de 1996 fue una muestra de las contradicciones entre intere-
ses en el legislativo de los Estados Unidos, de manera que el futuro de
los subsidios también dependera de co6mo se mantenga la correlacion
de fuerzas en el Congreso y de la capacidad del lobby agricola para
conservar el apoyo alcanzado en 2000.

El tema de los subsidios resulta escabroso, pues introduce una
distorsioén en los precios domésticos que garantiza a los proveedores
locales una competitividad espuria frente a los competidores exter-
nos. La tabla siguiente aporta datos interesantes sobre el particular.

Tabla 38
Estados Unidos: Apoyo a los productores domésticos
o . : Gastos CCC por

Tipo de cultivo N %Zg;ﬁp;gggdes Gas“’szgg:g; (Us$) Dropzigggd( é)usm

485.124 11.881.000.000

24721

: 8,046 :

Lécteos 78.963 . 633.000.000

Fuente: USDA en Jank, Marcos S. 2006 “Las Politicas Agricolas Futuras de los Centros Mundiales”, Ponencia en Seminario CIARA-CEC
(Buenos Aires, Argentina), abril. En <http://www.iconebrasil.org.br>.

CCC: Commodity Credit Corporation (agencia del gobierno de los Estados Unidos que administra programas agricolas).
Las diferencias en los niveles de desarrollo del sector agricola entre los

paises de la regién latinoamericana condicionan sus posiciones en la
negociacién. El tema de los picos arancelarios afecta a todos los pai-
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ses segun las lineas arancelarias que exporten, por lo que la reduccién
de los aranceles es una demanda compartida. El subsidio a las expor-
taciones agricolas afecta a los exportadores cuyo destino son los mer-
cados regionales y a aquellos que producen para el mercado interno,
ya que sus productos pueden ser desplazados por los estadounidenses,
fuertemente subsidiados. En cambio, las medidas de apoyo interno
afectan fundamentalmente a los productores de aquellos paises que
podrian colocar sus productos en el mercado estadounidense, por la
distorsién en los precios domésticos.

La Argentina y Brasil son los paises latinoamericanos que con
mas fuerza han discutido los subsidios otorgados por el gobierno de
los Estados Unidos a los productores domésticos. Teniendo en cuenta
la sensibilidad politica que tiene este tema para ellos, el gobierno de
este pais ha condicionado su solucién a la adopcién de medidas simi-
lares por parte de la Unién Europea y Japén en el marco de la OMC.
Por esta razén, en determinados momentos, los ritmos del ALCA es-
tuvieron condicionados por las expectativas de lo que habria podido
suceder en las negociaciones multilaterales globales. En vista del es-
tancamiento de la custion de los subsidios agricolas en el marco de la
OMC, y habida cuenta del nivel de sensibilidad y capacidad de respuesta
diferente que tiene para el Mercosur en general y para Brasil en particu-
lar, la estrategia seguida por los Estados Unidos fue fracturar el proceso
flexibilizandolo y avanzando su agenda por subregiones. Ello le permi-
ti6, como se ha planteado en otros momentos, profundizar y ampliar
sus demandas tomando en cuenta las caracteristicas de la contraparte
negociante y adaptando a cada caso la formulacién de sus propuestas
para maximizar los dividendos en las negociaciones.

En relacién con el acceso a mercados de productos no agricolas,
también existen intereses diferentes, determinados por los disimiles
niveles de desarrollo del proceso de industrializacién y por el patrén
de especializacién exportadora.

En el caso de los paises caribefios, la posiciéon defensiva en ac-
ceso a mercados se explica méas por el peso que tienen los arance-
les como porcentaje de los ingresos fiscales que por el interés de
proteger una industria. Su demanda bésica en las negociaciones es
un tratamiento especial y diferenciado para las economias mas pe-
quenias en cuanto a plazos de desgravacioén y creacién de un fondo
compensatorio. (Ver tabla 39).

Si se compara el peso que tienen los aranceles en los ingresos
fiscales de otras agrupaciones se verifica que son menores, aunque en
Centroamérica son relativamente mas altos que en el Mercosury en la
regién andina, porque al igual que los caribefios, los primeros utilizan
los aranceles como medio de recaudar ingresos.
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Tabla 39
Ingresos arancelarios como % del ingreso fiscal (1998-2000)

Aranceles como % del ingreso fiscal

Bahamas : 58

Dominica 44

San Vicente y Granadinas 41

San Cristobal y Nieves 38

igua y Barbuda 38
publica Dominicana

37

33

31

28

26

24

19

13

9

7

8

1

14

20

23

N
iy

e

_

= N B0 W! A N OO O1:©: N

Estados Unidos

Fuente: Schott (2001:78-79).
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Los paises que ostentan mayores niveles de desarrollo industrial y
en los cuales se mantiene una industria manufacturera nacional, los
aranceles se elevan a fin de proteger esos sectores, lo que explica los
aranceles maés altos en México y el Mercosur.

Indicadores de proteccion arancelaria (NMF) .;?)lﬂlczgg a las importaciones no agricolas (Por ciento)
Region Promedio Tasa maxima
México 16,7 40,6
e 147 ., 350 e
T 114 I 990 e
e 98 I 1000 e

58,0

Estédbé Unidos

Fuente: Blanco y Zabludovsky.(2003).

La participacién de las manufacturas en las exportaciones es un ele-
mento de diferenciacion que permite comprender las distintas reaccio-
nes en torno de los temas que involucran la liberalizacién del comercio
del sector. Sin embargo, aun los comportamientos estadisticos simila-
res no agotan las diferencias estructurales a que ellos responden.

Las manufacturas representan un 49,3% de las exportaciones tota-
les argentinas; el 76,8% de las brasilefias; el 30,7% de las paraguayas; y el
72,7% de las uruguayas (UNIDO, 2005:157-160). Puede apreciarse que,
en el interior del Mercosur, el comportamiento de este indicador es hete-
rogéneo. Ello es resultado del proceso de desindustrializacién argentino,
que como actualmente pretende revertirse, tiene fuertes intereses desti-
nados a proteger, al menos temporalmente, los sectores industriales que
no estan preparados para enfrentar la competencia hemisférica.

Las exportaciones manufactureras de los paises andinos tienen
menor peso que en Mercosur: el 42,4% es de las colombianas; el 24,4%
de las ecuatorianas; el 55,5% de las bolivianas; el 36,1% de la perua-
nas; y el 37,1% de las venezolanas (UNIDO, 2005:157-160). Esto ex-
plica que las posiciones mas defensivas en las negociaciones del TLC
Andino se hayan producido en agricultura.

En el interior de Centroamérica, el comportamiento de este indi-
ce es heterogéneo, pues en Costa Rica las manufacturas representan el
71,7%. La causa se debe al peso de las exportaciones de Intel frente al
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25% de las nicaragiienses; el 47,4% de las guatemaltecas; y el 32,4% de
las hondurenas. En el sector industrial centroamericano no se gene-
ra una resistencia particular, porque su desarrollo se debe al objetivo
de las empresas transnacionales radicadas alli de ganar en eficiencia
para competir en el mercado estadounidense frente a las producciones
asiaticas y europeas. Asi, las subsidiarias centroamericanas forman
parte de la cadena de valor del vestido y no tienen que disputar un
espacio en el mercado; estan avaladas por mecanismos de produccién
compartida que les garantizan su entrada libre de aranceles.

La liberalizacién de los sectores manufactureros afectaria el ac-
ceso de cada una de estas subregiones en el mercado intrarregional,
donde las manufacturas tienen mayor peso que en el comercio con el
resto del mundo. Para la CAN, las manufacturas representan el 85,7%
del comercio intrarregional, mientras en el comercio con el resto del
mundo representan solo el 35,7%. Para la Caricom, los productos ma-
nufacturados representan el 78,4% del intercambio en el interior de
la region, pero sélo llegan al 55,6% en el comercio con el resto del
mundo; la regién centroamericana, como se ha explicado, es un caso
particular. Por esa razon, la brecha entre la participacién de las ma-
nufacturas en el comercio global y el regional —-del 84,2% y del 78,3%,
respectivamente- no es significativa. En el Mercosur, las manufacturas
representan el 83,8% del comercio regional, mientras con el resto del
mundo sélo cubren un 67,7% (Machinea, 2005). Esto quiere decir que
el Mercosur seria el méas afectado en sus exportaciones intrarregiona-
les de manufacturas en un esquema de liberalizacién comercial.

En las producciones no agricolas, los Estados Unidos tienen evi-
dentes ventajas comparativas. Un estudio realizado por el Instituto de
Pesquisas Econémicas Aplicadas de Brasil (IPEA) verifica de manera
cuantitativa que los Estados Unidos son més competitivos que Brasil,
ya que como promedio tienen un 30% (1.470 productos) con ventajas
comparativas positivas respecto del 14% de Brasil (seiscientos noven-
ta y ocho productos) (Kume et al., 2004).

Las ventajas comparativas positivas de Brasil en los sectores don-
de tiene mejor desemperfio que los Estados Unidos se materializan en
un numero relativamente reducido de bienes. Ademas, éstas se con-
centran en sectores de tecnologia baja y media-baja, en tanto las de los
Estados Unidos se realizan en una mayor cantidad de productos por
sector y se reparten en ambitos de tecnologia media-alta y media-baja
(Kume et al., 2004).

Estos datos sugieren la posibilidad de desarrollar complementarie-
dades econémicas entre ambos paises. No obstante, sélo se lograria a
costa de consolidar una insercién basada en producciones de contenido
tecnoloégico bajo o medio y, por consiguiente, de escaso valor agregado.
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Tabla 41
Estados Unidos y Brasil: Sectores y por ciento de bienes
del sector con ventajas comparativas reveladas positivas

Brasil

Estados Unidos

Armas y municiones (41,2%)

Armas y municiones (52,9%

Instrumentos de precision (49,3%

Productos quimicos (49%

Magquinas y equipos (42,5%

Piedras y metales preciosos (36%,

Celulosa y papel (34,9%

)
)
)
)
Plastico y goma (42,3%)
)
)
)

Metales 20,3) Material de transporte (33,3%,

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Kume y Piani (2004).

Tabla 42
Estados Unidos y Brasil: Sectores y por ciento de bienes del sector con ventajas
comparativas reveladas negativas

Brasil Estados Unidos

Instrumentos de precision (96,1%)

Calzados (98,2%

Textil y vestuario (94,9%

Metales (81,4%

(98,2%)

,,,,,,,,,, ( )
(61,4%)
(61,2%)

Productos minerales (81,2%

osa y papel (88,6

Productos quimicos y conexos (86,7%)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Kume y Piani (2004).

Brasil tiene claras ventajas comparativas en el mercado mundial en
cuatrocientos ochenta y tres productos que indican un potencial de
creacién de comercio. En esos items, los Estados Unidos no tienen
ventajas comparativas, aunque si en otros 1.257 productos (Kume
et al., 2004).
Cuando ambos paises poseen ventajas comparativas y la posibilidad
de incremento de las exportaciones de Brasil depende de la competiti-
vidad relativa, el resultado arroja doscientos dieciséis productos para
los dos (Kume et al., 2004).

En cambio, cuando ninguno tiene ventajas comparativas, y te-
niendo en cuenta que Brasil los exporta, habria condiciones para el
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desvio de comercio de setenta y cuatro productos y de trescientos para
los Estados Unidos (Kume et al., 2004).

Aplicando un modelo de equilibrio parcial computarizado que
tuvo en cuenta los volimenes exportados por Brasil, dentro y fuera del
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), el resultado indica que
la eliminacién de las tarifas aduaneras de los Estados Unidos llevaria
a un incremento de importaciones brasilefias de 697 millones de déla-
res, de las que el 45,7% seria proporcionado por las ventas adicionales
de calzados; €l 23,9% por las de jugo de naranja; textiles y vestuarios
con el 7,3%; las de vidrio y ceramica con el 5,2% ; y las de tabaco con
el 4,8% (Kume, et al., 2004).

La eliminacion del las barreras no arancelarias provocaria una ga-
nancia en las ventas al mercado estadounidense de 523 millones de d6-
lares, atribuibles a la eliminacién de la cuota impuesta al azicary a los
productos que la contienen. Su supresion significaria un incremento de
405 millones de délares, mientras los 85 millones restantes serian por la
liquidacién de los derechos antidumping impuestos al acero (Kume et
al., 2004). La comparacion de lo que ganaria Brasil con lo que invierte
el lobby agricola estadounidense en garantizar la proteccién del merca-
do doméstico provee una idea de la pérdida que le ocasionaria al sector
agricola la entrada de Brasil como competidor.

Si se eliminaran todas las barreras en el mercado estadounidense,
las exportaciones brasilefias crecerian unos 1.220 millones de délares,
de los cuales sélo el 43% corresponderia a la eliminacién de las barre-
ras arancelarias. Esto confirma el peso que tienen en la estructura de
la proteccién comercial de los Estados Unidos (Kume et al., 2004).

Los resultados de este estudio contribuyen a explicar las posicio-
nes defensivas de los productores no agricolas de Brasil, pues si bien
reconocen no contar con ventajas comparativas en el corto plazo, tie-
nen la conviccién de que en un periodo de tiempo razonable podrian
lograrlo, por lo que la dilatacién del proceso de negociacién es funcio-
nal a sus propdsitos.

Las asimetrias de la dependencia con los Estados Unidos, las es-
tructuras econémicas y comerciales disimiles resultantes de las estra-
tegias diferenciadas de las empresas transnacionales hacia las subre-
giones, las politicas de desarrollo que alcanzaron dispares niveles de
madurez, y el interés de la mayoria de los gobiernos de la regién por
alcanzar un acuerdo con los Estados Unidos a toda costa, no permi-
tieron la cristalizacién de una concertacién de posiciones en el ambito
latinoamericano. Ello hizo que prevalecieran las visiones nacionales
y/o regionales. Ademads, se sumoé el temor de los gobiernos centroame-
ricanos y andinos de perder los beneficios derivados de las iniciativas
unilaterales otorgadas por los Estados Unidos.
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En un balance de la correlacién de fuerzas en torno del ALCA,
los Estados Unidos percibieron la pertinencia de cambiar su “estra-
tegia de traje inico” y optaron por postergar el programa maxima-
lista. No obstante, no cerraron las puertas a los que no figuraban en
el listado de las negociaciones inmediatas, pero dejaron en claro que
la posibilidad de un acuerdo de tipo 4+1 entre ellos y el Mercosur
estaba inhabilitada. Para este pais, las negociaciones con el Merco-
sur deberan realizarse bajo la agenda del ALCA. En la reunién de
Davos de enero de 2001, Brasil ofreci6 a los Estados Unidos realizar
un acuerdo, cuya agenda se centrara en el acceso a mercados. Esta
oferta fue rotundamente rechazada. Peter Allgeier, segundo de la
USTR, declaré que si Brasil quisiera negociar un acuerdo con los
Estados Unidos tendria que aceptar las condiciones de un acuerdo
amplio y de ambiciones elevadas, que incluyera reglas mas duras
para proteger patentes e inversiones. Reiterd, ademés, que Was-
hington sélo negocia con los que estan preparados, en el sentido de
que estén dispuestos a negociar no solamente el acceso a mercados
(Valor Econémico, 2005).

El escenario que se conforma entre los Estados Unidos y el Merco-
sur a partir de este entramado de intereses contrapuestos, aunque no
irreconciliables en el largo plazo, pone un freno al avance de la agenda
del ALCA en su concepcion original. La estrategia estadounidese de sa-
lida se conforma en dos direcciones. Una implica avanzar en la agenda
maximalista, a través de los TLC, con los paises interesados en cerrar
un acuerdo antes de que venzan las preferencias concedidas bajo las
iniciativas unilaterales y cuyos intereses y menor capacidad negociado-
ra ofrecen menos resistencia a las exigencias de los Estados Unidos. La
otra implica buscar un compromiso con sus aliados en la OMC para
destrabar los temas criticos que no permitian avanzar la negociacion.
Esto seria la via para retomar las negociaciones del ALCA.

Las negociaciones de la Ronda Doha apuntan a que, para via-
bilizar un acuerdo en el que la Unién Europea, los Estados Unidos
y Japén acepten reducir los subsidios agricolas y se comprometan a
garantizar un mayor acceso a sus mercados agropecuarios, los paises
subdesarrollados deberan hacer concesiones significativas en la aper-
tura de los servicios, tanto en el mercado de productos industriales
como en las inversiones.

El interés de los Estados Unidos por la liberalizacién de los servi-
cios tiene importancia estratégica, ya que segtin los datos de la OMC,
ese pais responde por cerca del 20% de las exportaciones mundiales
del rubro, mientras la Unién Europea se consolidé como el primer
exportador con un 48,6% en 2004, mas una significativa presencia en
América Latina.
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Con lo que la diplomacia brasilefia ha identificado como una
“nueva geometria” de las decisiones (Jank, 2005), caracterizada por
una intervencién mas activa de los paises subdesarrollados en las ne-
gociaciones multilaterales, de la que el G-20 es una clara manifesta-
cién, el escenario de la OMC también se ha hecho mas complejo.

Las “nueva geometria de las decisiones” ha evidenciado una “geo-
metria de intereses” (Jank, 2005) no siempre convergentes en el G-20,
en especial entre los tres grandes —Brasil, China e India-, que compli-
ca el panorama de la OMC en la posibilidad de solucionar los temas
que estancan las negociaciones del ALCA a ese nivel.

Brasil tiene una postura ofensiva respecto del acceso al mercado
agricola, pero reacciona defensivamente ante la apertura de su sec-
tor industrial y de servicios. China comparte la reivindicacién de la
eliminacién de los subsidios y es ofensiva en la apertura del mercado
de bienes industriales, pero es reticente a la apertura de los mercados
agricola y de servicios. La India se puede considerar ofensiva en la
apertura del mercado de servicios, aunque moderada en la apertura
del mercado de productos industriales y defensiva en la apertura que
da acceso a su mercado de productos agricolas.

La consistencia y convergencia de las posiciones del G-20 en tor-
no de los subsidios dificilmente podrian lograrse en otras areas.

Las proyecciones iniciales del G-20 alimentaron las expectativas
de posiciones de mayor alcance y compromiso con las demandas de
los paises subdesarrollados por parte de Brasil. S6lo cuando los Es-
tados Unidos crearon la instancia conocida como las “Cinco Partes
Interesadas” (los Estados Unidos, Unién Europea, Australia, Brasil e
India) fue posible revelar la naturaleza de las posiciones brasilenas.
Las negociaciones en la OMC, al igual que las del ALCA y los TLC, son
espacios donde se negocian y defienden los intereses de determinados
segmentos de los sectores productivos, pero no los de los sectores en
su totalidad. Por lo tanto, en el caso de la agricultura, son los intere-
ses del denominado “agronegocio”, y no los de los pequefios produc-
tores y campesinos, los que se discuten en la mesa de negociacion.
En ese mismo sentido, debe descartarse una intencionalidad politica
reivindicativa mas alla de la defensa de los mencionados intereses. En
Brasil, el sector financiero, el agronegocio y los exportadores de com-
modities son los que marcan la politica comercial de los gobiernos,
incluido el de Lula.

Es importante veiterar, primero, que cualquier avance en el tema
agricola en la OMC se oficiaria a cambio de aperturas en dreas defensi-
vas de la agenda comercial brasilevia. Segundo, esas concesiones serian
el punto de partida de las negociaciones regionales, en las que habrian
de materializarse otras mayores. Asi, paraddjicamente, los avances en
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las negociaciones en la OMC se traducen en una menor capacidad de
negociacion en el espacio hemisférico.

Las asimetrias de intereses desde el punto de vista econémico
y la falta de voluntad politica en el d&mbito latinoamericano impi-
dieron una convergencia previa para la negociacién en bloque con
los Estados Unidos, y no le permitieron negociar su agenda bajo un
formato tnico. El lento y erratico avance de las negociaciones en la
OMC no ha hecho posible retomar las negociaciones en un forma-
to que incluya al Mercosur, lo que constituye un interés prioritario
para las corporaciones estadounidenses. Entre tanto, este bloque ha
buscado paliativos en otros mercados debido a la postergacion de las
facilidades en el estadounidense.

MERCOSUR-ESTADOS UNIDOS: PERSPECTIVAS NO
COMPARTIDAS. LAS DIFERENTES VISIONES DEL ALCA

Desde 2003, se hizo evidente una mayor fractura en el consenso
de los paises latinoamericanos que negocian el ALCA. La idea de
que la copresidencia estadounidense-brasilefia seria un factor que
contribuiria a aligerar el proceso zanjando las divergencias no dio
resultados a ultimo momento. Las insatisfacciones en el proceso
negociador se hicieron manifiestas. Las asimetrias y las diferencias
de intereses derivadas no podian encontrar solucién si los Estados
Unidos mantenian su posicién de no negociar el tema de los subsi-
dios agricolas en ese ambito. Las expectativas se cifraron en destra-
bar el tema en la OMC, pero la ministerial de Canctin no tuvo mejor
desenlace que la de Seattle.

Desde que las negociaciones fueron lanzadas en 1998, las diver-
gencias afloraron pero no concluyeron en disenso. En esta ocasion,
las diferencias tomaron cuerpo en una contrapropuesta liderada por
Brasil, que significaba un cambio en las modalidades de negocia-
cién. En esencia, la contrapropuesta brasilefia partia de aceptar el
traslado de la discusién de los subsidios agricolas y de las leyes de
defensa comercial de los Estados Unidos a la OMC, a cambio de
discutir también los temas de inversion, servicios, derechos de pro-
piedad intelectual, etcétera.

Frente a este escenario, los paises participantes fueron convoca-
dos a expresar su vision sobre el ALCA en la XV reunién del Comité
de Negociaciones Comerciales del ALCA de Puerto Esparia, Trinidad
y Tobago, a celebrarse del 30 de septiembre al 3 de octubre de 2003,
antes de la ministerial de Miami. Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Canada, México, Chile, Reptblica Dominicana,
Panama, Colombia, Pert y Bolivia presentaron un documento conjun-
to. Segtin el embajador Ross Wilson, jefe negociador de la Oficina Co-
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mercial de los Estados Unidos en una conferencia de prensa celebrada
al término de la reunién, el documento habia contado con el apoyo
de su pais, de los miembros de la Caricom y de Ecuador. Uruguay,
por su parte, presenté individualmente un documento. Mercosur no
entregé una visién elaborada, pero los elementos que la identifican
pueden encontrarse en su propuesta a la Declaracién Ministerial de
Miami. Venezuela, por su lado, entregé un documento que trascendia
los cuestionamientos de modalidades, procedimientos y disciplinas, y
daba continuidad a su critica de fondo al ALCA.

Si bien Venezuela se mantenia en la negociacién y sus posiciones
trascendian el tema en debate, tres propuestas se mantuvieron, de las
que sélo la del Mercosur implicaba una revisién de lo que hasta ese
momento habia formado parte del consenso.

La visién presentada por Costa Rica (CNC, 2003a) en nombre de
los paises mencionados puede resumirse en los siguientes puntos:

- Las negociaciones deben concluir antes de enero de 2005;
- Compromiso Unico (single undertaking);

- Mantenimiento de un alto nivel de ambicién en las negocia-
ciones, a la vez que tomar en cuenta las necesidades de las
economias més pequerias y los diferentes niveles de desarro-
llo para facilitar su integracién mediante el establecimiento
de instrumentos apropiados, como fases de eliminacién pro-
gresiva maés largas;

- No favorecer el establecimiento de mecanismos que busquen
diferenciar el grado de importancia en una u otra area de ne-
gociacién.

La vision de Uruguay (CNC, 2003b) contemplé los siguientes criterios:

*  Una liberalizacién completa del comercio de bienes (agricolas e
industriales) al final de un periodo de transicién de hasta quince
anos;

*  Un régimen de origen simple, eficaz y transparente, que prevea la
posibilidad de acumulacién regional en aras de una mayor inte-
gracién productiva en el hemisferio;

e La aplicacion del principio de NMF regional a partir de la entrada
en vigor del Tratado, excepto en lo que respecta a la atencién del
trato especial y diferenciado para los paises de menor desarrollo y
las pequenas economias;

e La eliminacién para el comercio de bienes agricolas de los subsi-
dios a la exportacién en todas sus formas con la entrada en vigor
del Tratado;
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La neutralizacién de los efectos distorsivos en el comercio hemis-
férico de bienes agricolas, causados por medidas de apoyo interno;
Aplicacién de las medidas sanitarias y fitosanitarias —necesarias
para la proteccion de la salud y vida humana, animal y vegetal- de
manera que no constituyan un medio de discriminacién arbitraria
o una restriccion encubierta al comercio hemisférico;
Eliminacién y prevencién de las barreras técnicas innecesarias en
el comercio hemisférico;

Mejora de las reglas y procedimientos relativos a la operacion y apli-
cacion de leyes de antidumping y derechos compensatorios, a fin de
no crear obstaculos injustificados al comercio en el hemisferio;
Garantia de que los beneficios del proceso de liberalizacién del
ALCA no sean menoscabados por practicas empresariales anti-
competitivas;

La liberalizacién progresiva del comercio de servicios, en un mar-
co hemisférico de disciplinas minimas comunes que aseguren la
transparencia y la certidumbre;

Un marco juridico hemisférico justo y transparente que promue-
va la inversién a través de la creacién de un ambiente estable y
previsible, complementado mediante compromisos especificos de
acceso a los mercados y trato nacional;

Un marco hemisférico de disciplinas de transparencia en materia
de compras del sector publico;

El aseguramiento de una adecuada y efectiva proteccién de los
derechos de propiedad intelectual, promoviendo la adhesién a los
acuerdos de la OMPI y cooperando para asegurar su cumplimiento;
Un mecanismo hemisférico para la solucién de diferencias entre
los miembros del ALCA, justo, transparente y eficaz;

Un programa de cooperaciéon hemisférica que permita ayudar a
los paises en desarrollo y a las economias més pequefias a mejorar,
entre otras, sus capacidades de gestién comercial y diversificar su
base de produccién y exportacién;

La creacién de un Fondo Estructural que se utilice para equilibrar
las asimetrias que enfrentan las economias de menor desarrollo y
las pequenas economias;

El aseguramiento de la participacién de la Sociedad Civil; La
existencia de una secretaria eficaz, cuyo establecimiento, locali-
zacién y organizacion sea funcional a los intereses de todos los
miembros” (CNC, 2003b).

A estas cuestiones de cardcter mas concreto, Uruguay adicionaba al-
gunas consideraciones enfocadas al alcance de las negociaciones: “El
Uruguay desea un ALCA que no impida ni imponga. Que no impida
poder concretarlo a los paises que tengan este nivel de ambicién. Pero
también es imprescindible que no imponga, a aquellos paises que en
la situacién actual de las negociaciones y por sus diversas realidades
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nacionales no estén en condiciones de hacerlo, disciplinas de alcance
hemisférico desde la entrada en vigor del Tratado” (CNC, 2003b).

La reflexién uruguaya concluye que para los temas maés sensi-
bles deberian tenerse en cuenta “modulaciones en el tiempo y al-
cance” (CNC, 2003b), aprovechando un poco las experiencias de las
rondas del GATT-OMC.

La propuesta del Mercosur (CNC, 2003c) es méas concreta y de-
tallada, en tanto su posicién fue la misma que para la ministerial de
Miami, aunque en ella quedan explicitas sus visiones sobre el ALCA. A
continuacion, un resumen de las mismas:

* A partir de la entrada en vigor del ALCA, “los paises participan-
tes eliminardn y no introduciran ni reintroduciran en ninguna
forma los subsidios a la exportacién para los productos agricolas
exportados a otros paises participantes. Los paises participantes
tampoco aplicaran nuevas medidas y practicas que impliquen una
elusion de este compromiso” (CNC, 2003c:1-2);

* Las negociaciones de acceso a mercados en bienes deberan incluir
todo el universo arancelario y seran objeto de negociaciones bila-
terales” (CNC, 2003c:2);

* Los compromisos asumidos bilateralmente entre paises desarro-
llados y en desarrollo del ALCA seran extendidos a todos los paises
del hemisferio al final del periodo de transicion. Las preferencias
acordadas bajo el marco juridico del ALCA entre paises en desa-
rrollo serdn extendidas entre si y no serdan extensivas a las demaés
partes, que son paises desarrollados” (CNC, 2003c:2).

e El comercio de servicios en el ALCA se regira por lo establecido en el
Acuerdo de Servicios de la OMC (GATS). Las disciplinas y compromi-
sos adicionales que pudieran establecerse seran el resultado de nego-
ciaciones bilaterales o plurilaterales determinadas por los paises.

e El acceso a mercados en servicios serd objeto de negociaciones
bilaterales [...] y los compromisos que se adopten seran bajo la
arquitectura de listas positivas. Al igual que en el comercio de
bienes [...] los compromisos asumidos bilateralmente entre pai-
ses desarrollados y en desarrollo del ALCA seran extendidos a
todos los paises del hemisferio al final del periodo de transicién
[...] Los compromisos acordados en esta materia, bajo el marco
juridico del ALCA, entre paises en desarrollo seran extendidos
al resto de los paises en desarrollo, pero no a los desarrollados
(CNC, 2003c:2).

* Las inversiones se regiran por las disciplinas basicas establecidas
en la OMC. Los compromisos adicionales serian resultado de nego-
ciaciones bilaterales o plurilaterales decididas por los paises. Los
compromisos especificos de acceso a mercados y trato nacional se
realizaran bajo la modalidad de listas positivas y de conformidad
con los términos, limitaciones y condiciones existentes en las le-
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gislaciones nacionales. Los compromisos asumidos bilateralmente
entre paises desarrollados y en desarrollo seran extendidos a todos
los paises del ALCA al final del periodo de transicion. Los compro-
misos entre paises en desarrollo seran extendidos al resto de los
paises en desarrollo del ALCA, pero no a los desarrollados;

¢ En compras gubernamentales, los compromisos asumidos en el
ALCA se limitaran a normas de transparencia;

¢ Las negociaciones en materia de politica de competencia se limita-
ran a disposiciones relativas a transparencia, consulta y coopera-
cién entre los entes encargados de su aplicaciéon” (CNC, 2003c:3).

¢ Los compromisos sobre derechos de propiedad intelectual se limi-
taran a los compromisos establecidos en los ADPIC, en la OMC;

¢ Cooperar en las discusiones sobre subsidios, antidumping y dere-
chos compensatorios conforme con los lineamientos de la OMC;

¢ El Grupo de Negociacién sobre Solucién de Controversias debera
elaborar un mecanismo de solucién de controversias Estado a
Estado;

¢ Sereconoce que la integracion de los paises en desarrollo y de las
economias mas pequefias en el sistema hemisférico de comercio
exige un acceso a los mercados significativo, ayuda para la diver-
sificacion de su base de produccién y de exportacion, y asistencia
técnica y creacién de capacidad relacionadas con el comercio [...]
Esto conllevara esfuerzos por parte de todos los paises, pero en
especial de los paises desarrollados del ALCA. Se reafirma la ne-
cesidad de disposiciones sobre trato especial y diferenciado en el
marco del ALCA” (CNC, 2003c:3).

Si se contrastan las tres posiciones, se puede identificar que sélo la
proyeccién de Mercosur, de factura brasilefa, implicaria una reestruc-
turacion significativa de la concepcién y alcances del ALCA, pues en
la practica coloca como centro del proceso el acceso a mercados, que
no es el principal interés de los Estados Unidos, para los que una nor-
mativa en inversiones, servicios, politicas de competencia y derechos
de propiedad intelectual que supere lo establecido en la OMC, maés
un mecanismo de solucién de controversias totalmente corporativo,
constituyen su principal aspiracién. Adicionalmente, la propuesta del
Mercosur significaria un retroceso en el complejo consenso construi-
do por los Estados Unidos en torno de temas sensibles que afectan la
capacidad regulatoria de los Estados o restringen principios béasicos
de la agenda estadounidense, como el trato nacional, la aceptacion
de la arquitectura de las listas negativas, la solucién de controversias
basada en un mecanismo empresario-Estado, y la aplicacién universal
del principio de Nacién Mas Favorecida.

La proyeccién uruguaya es casi neutra. No contradice la visién
impulsada por Costa Rica y, al plantear su concepcién de un ALCA
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mas flexible, no interpela frontalmente la del Mercosur. Con ello, Uru-
guay logra un doble efecto: toma distancia de la radicalidad brasilefia,
pero no se cierra las puertas al bloque, por un lado; y envia una sefal
a los Estados Unidos al buscar un acceso preferencial a su mercado
para determinados productos, por el otro.

Un elemento secundario que merece comentarse es que los do-
cumentos presentados por Costa Rica y Uruguay son del 4 de octu-
bre de 2003, y el del Mercosur es del 1° de octubre del mismo afo.
Los dos primeros rezan como documentos publicos en el sitio ofi-
cial del ALCA, con los consecutivos FTAA.TNC/w/219 y FTAA: TNC/
w/221, respectivamente. En cambio, el del Mercosur es clasificado
“No Autorizado” y “Sélo Para Uso Oficial”, con el correspondiente
FTAA.TNC/w/220. Por cierto, la propuesta del Mercosur, sin ser una
alternativa al ALCA, se distancia significativamente de la propuesta
estadounidense. Una regularidad observada en el patrén de compor-
tamiento estadounidense en estas negociaciones ha sido la intencion
de minimizar ptiblicamente las contradicciones y no transmitir una
imagen de fracaso.

La tensi6n en las relaciones brasilefio-estadounidenses acerca
del ALCA recrudecié en mayo de 2003, cuando Brasil respondié a la
oferta de los Estados Unidos. El pais del sur se siente desafiado por
tres iniciativas de aquél. Primero, Brasil interpreta las negociaciones
de acuerdos bilaterales con otros paises que tratan el ALCA como un
intento de aislar a los integrantes del Mercosur, especialmente a Bra-
sil. Segundo, la negativa estadounidense a discutir los temas sobre
subsidios agricolas y antidumping en el marco del ALCA es vista como
la formalizacién mas efectiva del propdsito de los Estados Unidos
de obstaculizar exportaciones de sectores clave brasilefios, y éste lo
considera ademds una ruptura con el principio del single undertaking.
Tercero, Brasil objeta la oferta de acceso a mercados realizada por los
Estados Unidos, pues los miembros del Mercosur reciben un trata-
miento menos favorable comparado con el otorgado a los paises méas
pequeiios y menos desarrollados (Hornbeck, 2003).

La oferta estadounidense es vélida sé6lo para aquellos paises que
presenten propuestas de acceso a mercados en el marco del ALCA.
Seguin plantea la Oficina Comercial de ese pais, su propuesta es com-
pleta, puesto que todos los aranceles se ponen sobre la mesa de nego-
ciacién y toma en cuenta las diferencias en los niveles de desarrollo y
tamaifio de las economias.

Ella abarca cinco areas de la negociacién: bienes industriales y
de consumo; agricultura; servicios; inversiones; y contrataciones y ad-
quisiciones del Estado. Los puntos mas sobresalientes de la propuesta
son los siguientes:
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El 65% de las importaciones estadounidenses de bienes indus-
triales y de consumo provenientes del hemisferio (que no estan
ya incluidos por el TLCAN, o NAFTA) tendrian liberacién aran-
celaria inmediatamente después de la entrada en efecto del
ALCA, con la eliminacioén total de los aranceles a los productos
industriales y de consumo hasta 2015;

Las importaciones estadounidenses de textiles y confecciones
provenientes de paises miembros del ALCA quedarian libres de
aranceles en sélo cinco afos, siempre y cuando exista recipro-
cidad de los demas paises;

Eliminacién inmediata de aranceles en sectores clave como los
quimicos, equipos de construccién y mineria, equipos eléctricos,
productos energéticos, productos ambientales, tecnologia de la
informacién, equipos médicos, materiales textiles sin trama, pa-
pel, acero y productos de madera -si hubiese reciprocidad—;

El 56% de las importaciones agricolas provenientes del hemis-
ferio quedarian exentas de aranceles inmediatamente después
de la entrada en vigor del ALCA. Otros aranceles agricolas es-
tarian clasificados en categorias para su eliminacién en cinco,
diez o0 més afios, de acuerdo con los distintos paises;

Se ampliarfan las oportunidades de acceso a mercados en los
sectores estadounidenses de inversiones y de servicios, salvo
aquéllos en que existiera una excepcion especifica. Se negocia-
ria con listas negativas y sobre la base de un criterio de recipro-
cidad. La oferta estadounidense contempla el acceso amplio a
sus mercados de servicios financieros, de telecomunicaciones,
de computacion y servicios relacionados, de audiovisuales, de
construccion e ingenieria, de turismo, de publicidad, de entre-
ga inmediata, profesionales (arquitectos, ingenieros, contado-
res, etc.), de distribucién (ventas al por mayor, al por menor y
franquicias), ciertos servicios de transporte y de energia. Los
Estados Unidos pedirian reciprocidad en el acceso a los merca-
dos de sus socios del ALCA;

Las compaifiias de los paises miembros del ALCA podrian
competir por contratos de adquisiciones del gobierno de los
Estados Unidos en igualdad de condiciones con las firmas de
los socios del TLCAN (NAFTA), que seria aplicable a todos los
bienes y servicios adquiridos por las entidades a las que se
concede acceso. Ello se haria bajo el formato de listas nega-
tivas. La oferta también busca en sus contrapartes del ALCA
“compromisos procedimentales sélidos y sustanciales, que
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garanticen un acceso eficaz al sector de adquisiciones del es-
tado” (USTR, 2003).

La oferta de compras gubernamentales se compone de una propues-
ta basica y otra mejorada para ciertos paises. La béasica otorga un
tratamiento similar al que recibian los socios del TLCAN (NAFTA), y
concederia a las firmas latinoamericanas la posibilidad de competir
por los contratos de bienes y servicios adquiridos por cincuenta y una
agencias y dependencias del gobierno federal. De la mejorada, que
brinda acceso a setenta y nueve agencias y dependencias federales, se
benefician sé6lo Chile (que lo tiene incluido en el TLC con los Estados
Unidos) y los paises de Caricom.

Para los productos industriales, de consumo y agricolas importa-
dos por los Estados Unidos, se ofertaba liberaciéon inmediata de aran-
celes una vez firmado el ALCA, siguiendo un criterio de desgravacién
diferenciado por regiones, segin se muestra en la tabla 43:

Tabla 43
Estados Unidos: propuesta de desgravacion para el comercio de bienes por subregiones

Productos industriales

Subregion y de consumo Productos agricolas*

Paises de CARICOM : 91% : 85%
Pa|sesdeAmencaCentra| . 66% 64%
Palsesmdmos e e 61% e e 68% e
Pa|sesde|Mercosur e e 58% e e 50% e

Fuente: USTR (2003).
* Los aranceles serian negociados a partir de las tasas aplicadas, no las consolidadas en la OMC.

Las mayores susceptibilidades del Mercosur frente a la propuesta de
los Estados Unidos despertaron con el esquema de desgravacién, me-
diante el que se le otorgaban rangos de desgravacién y de liberaliza-
ciones menores que al resto de los paises del hemisferio. Esto se sumo
al camulo de insatisfacciones del bloque en el tema de los subsidios.
En la propuesta estadounidense se presenta, de manera sutil,
un elemento de presiéon coherente con la légica de la estrategia de
liberalizaciéon competitiva ya enunciada en este trabajo: “La pro-
puesta estadounidense al ALCA fue disefiada para complementarse
con las iniciativas generales hechas a la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC). Por ejemplo, la oferta de los Estados Unidos al
ALCA prevé la eliminaciéon de aranceles a productos industriales
y de consumo hasta el afio 2015, lo cual es coherente con su pro-
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puesta para un “Mundo sin Aranceles para 2015” hecha en la OMC”
(USTR, 2003).

Esta “pertinente” aclaracion de la USTR es un mensaje claro. En
unos pocos afios, el mundo participaria de las ventajas de la elimina-
cién de los aranceles y, por lo tanto, la oportunidad de acceder a ese
mercado antes que el resto de los paises no debe desaprovecharse.
Aunque para América Latina ese mercado tiene una importancia deci-
siva, no puede subestimarse algo que el propio documento de la USTR
reconoce: “El ALCA ampliaria el acceso de los Estados Unidos a los
mercados del hemisferio occidental. Los aranceles estadounidenses
promedian el 2% o el 3%, mientras que los aranceles y otras barreras
comerciales en América Latina son generalmente mucho mas altos”
(USTR, 2003). Es decir que, en términos relativos, considerando tni-
camente este criterio, la mayor ventaja la reciben los Estados Unidos
y no América Latina, como suele pensarse.

Otros dos aspectos que deben resaltarse en la propuesta estadouni-
dense son su condicionamiento a la reciprocidad, manifiestamente asi-
métrica, y la “generosidad” en sectores donde los capitales latinoameri-
canos no compiten con los suyos, aplicando el principio de ser liberales
en las dreas donde son eficientes y proteccionistas donde no lo son.

ESTRATEGIA NEGOCIADORA DE LOS ESTADOS UNIDOS: LA
LIBERALIZACION COMPETITIVA Y LAS PERSPECTIVAS DE
LOS NEGOCIADORES LATINOAMERICANOS
Generalmente, en los estudios referentes a las negociaciones comer-
ciales de los Estados Unidos con paises de su area de influencia, el
énfasis se coloca en el tipo de relaciones previas que sustentan el
acuerdo y en los potenciales impactos que pueda tener sobre esas eco-
nomias. No obstante, se soslaya un momento intermedio: el acto de la
negociacién. Quizas ello se deba a la carga de subjetividad que supone
la evaluacién de ese paso o, incluso, a que en las propias técnicas de
negociacién tienen un lugar destacado aquéllas dirigidas a crear am-
bientes psicolégicos de determinado sesgo.

En los casos del ALCA y los TLC, se anaden el caracter secreto de
las negociaciones —expresion del déficit democratico de las mismas—, y
las dificultades para acceder a la informacién proveniente de los equi-
pos negociadores o de los perfiles de su actuacién. Esto no permite,
hasta el momento, comprobar empiricamente qué patrén de negocia-
cién caracteriza las actuaciones de los distintos equipos para estable-
cer una comparacién fundamentada. Sin embargo, por informaciones
de prensa compiladas y entrevistas realizadas por algunos medios a
funcionarios latinoamericanos que participaron de esas reuniones, es
posible hacer algunas inferencias.
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La valoracién integral de un acuerdo dependera mas de su natu-
raleza —dada por los intereses involucrados— que del proceso negocia-
dor. Pero cuando éste se convierte en un espacio mas del ejercicio de
la dominacién es importante examinarlo, no s6lo como instrumento
de profundizacién de una relacién de explotacién, sino como un mo-
mento de su reafirmacion.

La negociacién es el acto en el que se enfrentan las posiciones?*
—detras de las que estédn los intereses— con la finalidad de lograr un
acuerdo. Segun la estrategia de negociacion?®, se buscara la compa-
tibilidad de los intereses o la imposicién de unos en desmedro de
otros. Ello dependera de las relaciones de poder, de los niveles de
dependencia, de la formacién y de la habilidad de los negociadores,
de la importancia que tenga una parte para la otra (a mayor depen-
dencia del comercio con los Estados Unidos, menor capacidad de
negociacién), etcétera.

Existen diferentes modelos, lo que no significa que en el acto de
negociacién los patrones de cada uno se muestren como en la teoria.
En la practica, se superponen rasgos de uno u otro modelo, si bien
prevalecen ciertos aspectos que los caracterizan. Por otro lado, es ne-
cesario distinguir la existencia de estrategias de corto y largo plazo,
asi como el movimiento que toleran los disefios de negociacién dentro
de una misma estrategia, para adecuarse a las cambiantes condicio-
nes del entorno.

En la negociacién del ALCA y los TLC, se advierten diferencias
entre la filosofia del equipo negociador estadounidense y la genera-
lidad de los equipos latinoamericanos, como otra manera de eviden-
ciarse la desequilibrada relacion de poder, que tiende a la utilizacién
de la negociacién dura®.

DICOTOMIAS DE LAS ESTRATEGIAS DE NEGOCIACION

La actuacioén del equipo negociador estadounidense se adscribe al
modelo de negociacién distributiva (Walton y McKersie, 1965). Sus
caracteristicas, descriptas por Herb Cohen, son las siguientes:

24 Las posiciones expresan todo lo que las partes desean obtener en un acuerdo,
incluyendo los intereses.

25 Por “estrategia de negociaciéon” puede entenderse, a los efectos de este trabajo, el
conjunto de objetivos, instrumentos y técnicas de que disponen las partes para alcan-
zar sus intereses esenciales, aunque no siempre aparecen explicitamente formulados
en los documentos declarativos que justifican la negociacion.

26 La “negociacion dura” se caracteriza por la presencia de un negociador agresivo.
Su objetivo es ganar a costa del otro; negocia desde posiciones extremas; exige con-
diciones unilaterales; asume la existencia de un tnico pastel de tamano fijo, donde le
corresponde la mayor porcion; y aplica la presién, intimida, manipula e impone.

174



LOURDES MARIA REGUEIRO BELLO

- Posiciones iniciales extremas: se inician las negociaciones con
pedidos irracionales e intransigentes o se realizan ofertas ridicu-
las, con lo que se afecta el nivel de expectativa del oponente.

- Autoridad limitada: los negociadores carecen de autoridad -o
ésta es muy limitada- para hacer concesiones.

- Consideracion de las concesiones del oponente como debilida-
des: si el negociador adversario cede o concede determinados
aspectos, se minimiza dicha actitud y no se actia en forma
reciproca.

- Mezquindad en las propias concesiones: se demora cualquier
tipo de concesién y, cuando luego de arduas reuniones ésta se
concreta, implica un pequefiisimo cambio respecto de la posi-
cién previa.

- Ignorancia de fechas limites: actuaciéon como si el tiempo no
existiera y, por lo tanto, no se agotara, sin que existan limites a
este respecto (Cohen, sf).

A modo de ilustracién, puede servir una reconstruccién del proceso
andino de negociacién. Colombia, Ecuador y Pert iniciaron tratativas
con los Estados Unidos en mayo de 2004, bajo la certeza de que el
punto de partida eran las preferencias a ellos otorgadas en la ATP-
DEA. Sin embargo, no fue hasta la V Ronda de Negociaciones, en
octubre de ese afio, cuando la sefiora Regina Vargo, jefe del equipo
negociador estadounidense para el TLC Andino, ratificé que los re-
sultados del acuerdo no deberian quedar, en general, por debajo de
las preferencias otorgadas por la ATPDEA. Para lograrlo, los paises
andinos debieron plantearse la modificacién de instrumentos hist6-
ricos de proteccién, como la franja de precios de la CAN, impugnada
por los Estados Unidos. Asi, la ATPDEA, de “piso minimo” o punto de
partida, como lo pensaron los negociadores andinos al iniciarse las
transacciones, se convirtié durante unos meses en “piso maximo” o
punto de llegada. Cuando se esclarecié la situacién, los andinos la eva-
luaron como una conquista. El desgaste psicolégico que significé esa
incertidumbre no permitié ver que las concesiones que con la iniciati-
va unilateral se otorgaban en condiciones de preferencia, bajo el TLC
las obtendrian en condiciones de reciprocidad —dando algo a cambio-.
De esta manera, la calidad de la preferencia cambiaba negativamente
para esa subregion.

Si bien en la practica negociadora estadounidense en el marco del
ALCA y los TLC predomina la estrategia distributiva, puede sefialarse
cierto eclecticismo en el empleo combinado de la distributiva con la
integrativa, que refuerza la cooperacién en lugar de la competencia,
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y busca un balance en los resultados (Walton y McKersie, 1965). La
estrategia integrativa es esgrimida en los puntos en los que se puede
arribar a un acuerdo sin grandes costos para los Estados Unidos. No
obstante, como se ha sefialado, prevalecen los rasgos del modelo dis-
tributivo, propio de situaciones en las que existe un claro desbalance
de poder y comportamientos competitivos.

Por su parte, los modos de los negociadores latinoamericanos se
ubican generalmente en el patrén de negociacién suave, cuyas carac-
teristicas se resumen en que el objetivo de la negociacién es lograr
un acuerdo: desciende la resistencia al rechazo; se hacen concesiones
ante las presiones; se concede mucha importancia a la contraparte; no
se cuestiona el caracter no equitativo de los resultados de la negocia-
cidn; y se sacrifican sus intereses (Fisher y Ury, 1994).

En los paises andinos, la lucha contra el narcotrafico se asocia
con el incremento de sus exportaciones agricolas, cuyo acceso al mer-
cado estadounidense esta limitado por los subsidios a los productores
de ese pais. A pesar de la negativa de los Estados Unidos a discutir el
tema, los latinoamericanos no han ofrecido una resistencia proporcio-
nal a la magnitud del costo que tiene para los paises de la subregién
que el asunto no reciba un tratamiento adecuado. Asi, el proceso nego-
ciador avanza sin tener en cuenta los intereses de una de las partes.

El resultado de la negociacion distributiva es la imposicién de los
intereses de una de las partes a la otra, que ha obtenido, en condicio-
nes de regateo, beneficios exiguos y desproporcionados en relacion
con las concesiones realizadas para obtenerlos. Debe tenerse en cuen-
ta que existen concesiones hechas por los Estados Unidos, cuya sig-
nificacién para la contraparte latinoamericana es relevante, aunque
representan un costo minimo para esa nacién.

El carécter secreto de estas negociaciones facilita la consecucién
de los propésitos de los sectores minoritarios involucrados. Ello per-
mite a los negociadores ceder en aspectos no compartidos por otros
estratos, al propiciar los debates en un ambiente mas controlable,
artificialmente aséptico, y que elude el intercambio con las fuerzas
externas opositoras —parcial o totalmente- a la negociacién del ALCA
y los TLC que podrian influir sobre sus decisiones. La difusién parce-
lada de lo que realmente se negocia se realiza a través del mecanismo
del cuarto de lectura, instancia a la que tienen acceso congresistas y
empresarios para leer los documentos de su interés bajo el compro-
miso de guardar reserva sobre el contenido (Olmos, 2004). Asi, sélo
reducidos segmentos de las élites pueden conocer parte de lo que los
equipos negociadores estdn comprometiendo.

Existen otros elementos que tipifican la negociacién y potencian la
participacién desequilibrada de las partes en el proceso de negociacion.
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Primero, la agenda no es objeto de negociacién. Se establece que
tanto la agenda como las reglas del juego son impuestas por la con-
traparte que detenta el poder y que no se trata de un ejercicio parti-
cipativo. Ello explica por qué muchos aspectos sensibles para el des-
empeio de la economia latinoamericana —como las tasas de cambio
de sus monedas en relacién con el ddlar, los tipos de interés o los
subsidios a la agricultura— quedan excluidos del cronograma, por no
ser del interés de los Estados Unidos. La negociacién del TLC Andino
ilustra claramente este proceder. La delegacién estadounidense llegé a
Cartagena —donde se celebré la primera ronda de negociaciones— con
un borrador de lo que podria ser el texto final del TLC (Hoy Online,
2004). A partir de esto, varios participantes del sector privado andino
percibieron que el nucleo del acuerdo ya estaba redactado y que no
serian admitidas variaciones sustanciales.

Segundo, los Estados Unidos se manejan con opciones y alterna-
tivas, mientras los equipos latinoamericanos, a lo sumo, lo hacen en-
tre un numero limitado de aquéllas y sin alternativas. Por “opciones”
se entiende el espectro de posibilidades en el que se pueden mover
las partes para llegar a un acuerdo —es decir, posibilidades dentro de
la mesa de negociacién—, y por “alternativas”, las posibilidades utili-
zables de una de las partes para retirarse de la negociacién si no se
llegare a un acuerdo favorable a sus intereses (Fisher et al., 1994).
Es decir, se trata de las salidas frente a un no-acuerdo, lo que para
la mayor parte de los paises latinoamericanos no aparece como una
eleccién satisfactoria.

Tercero, para los Estados Unidos, tanto el ALCA como los TLC son
un medio para alcanzar sus propésitos, mientras que para la mayor
parte de los paises latinoamericanos constituyen un fin en si mismo,
en tanto su objetivo principal es llegar a un acuerdo. Los paises que,
como Brasil y Venezuela, se han planteado que la participacién en el
proceso negociador no tiene que concluir necesariamente con la firma
del acuerdo si éste no responde a sus propésitos, son los que podrian
estar mas cercanos a producir elecciones alternativas. Por su parte,
los Estados Unidos han declarado que es preferible un no-acuerdo
antes que rubricar uno inconveniente.

Cuarto, si bien el factor tiempo es decisivo en cualquier nego-
ciacion, en las del ALCA y los TLC las agendas se acomodan a las
exigencias del programa del Congreso estadounidense. Las agendas
de negociacion suelen estar bajo el influjo de calendarios electorales
asincroénicos, lo que tiene un verdadero efecto retardador en el perio-
do previo a sus elecciones. En este sentido, ha sido una regularidad
que las negociaciones se subordinaran a esa variable. En el caso de
los TLC, las presiones del tiempo operan ademas en otros aspectos, ya
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que se han planteado plazos relativamente breves, programados en un
numero predeterminado de rondas, generando tensiones al acercarse
su término, sin que se haya concluido la discusién de los temas ni
llegado a un acuerdo.

A lo anterior, se suman las presiones que ejercen el vencimien-
to de las iniciativas de caracter unilateral, temporal y preferencial de
acceso a su mercado que otorgan los Estados Unidos a determina-
dos productos de Centroamérica, el Caribe y los paises andinos. La
conversion de esas iniciativas temporales en permanentes es una de
las metas centrales de los paises que se benefician de ellas en la ne-
gociacién, pues existe la incertidumbre, alimentada por los Estados
Unidos, de que el Congreso no las prorrogue nuevamente. La ATPDEA
vencio en 2006 y la CBTPA vence en 2008. No ejercié menos presion el
vencimiento de la Autoridad de Promocién Comercial (antes conocida
como fast track), que expiré en 2007.

Otro aspecto relacionado con esta dimensién temporal es la tac-
tica de postergar la discusién sobre los temas més controvertidos de
la agenda para las rondas finales. Por un lado, ello tiene el propésito
de ir “limpiando” el plan de actividades, a la vez que crea el ambiente
psicolégico de una negociacién que avanza. Por el otro, cuando se
aproximan los vencimientos de los plazos para concluir las negocia-
ciones se produce una menor resistencia sobre aspectos hasta ese mo-
mento “innegociables”, y hay mayor predisposicién a ceder para no
poner en riesgo el término del acuerdo.

Merece observarse que algunas restricciones temporales son ob-
jetivas y determinadas por factores externos a la negociacién; otras,
en cambio, son arbitrarias, como la predeterminacién del namero de
rondas con plazos muy cortos. En el TLC Andino, antes de que se ini-
ciaran las negociaciones se habia preestablecido que éstas durarian de
mayo de 2004 a enero de 2005, y que se desarrollarian en siete rondas.
Las restricciones del tiempo y la presién por obtener resultados no
son simétricas.

Para los Estados Unidos, estos acuerdos tienen trascendencia
geopolitica y geoeconémica, pero la demora de la negociacién no
marca, en el corto plazo, el comportamiento de su economia. Sin
embargo, para los latinoamericanos, la conclusién de la negociacion
tiene relacién con su estabilidad macroeconémica y, por lo tanto, los
impactos de la dilacién se aprecian en el corto plazo.

En quinto lugar, se debe mencionar el desbalance en los equipos
negociadores en términos cuantitativos y cualitativos. Norman Gir-
van, ex secretario de la AEC, destaca que existen diferencias eviden-
tes en la habilidad de negociar e implementar acuerdos determinadas
por la restricciéon de recursos humanos. Argumentaba, en este senti-
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do, que los paises mayores cuentan con un equipo para cada grupo
de negociacién o de consulta integrado por economistas, abogados,
cientificos, especialistas industriales y otros, en tanto el Departamen-
to de Negociacién Regional de la Caricom (por ejemplo) tiene menos
de diez profesionales, que no estén a tiempo completo. Algunos paises
del Caribe cuentan s6lo con una o dos personas para negociar toda
la agenda. Esta limitante se evidencia también cuando la implemen-
tacion de los acuerdos requiere pactos legislativos y la redaccion de
nuevas regulaciones (Girvan, 2002).

Otra de las cuestiones es que la preparacién de las negociaciones
de la mayor parte de los equipos latinoamericanos no es la adecua-
da. Nuevamente, el proceso negociador del TLC Andino da cuenta
de ello. A s6lo diez dias de iniciarse la negociacién entre Colombia,
Ecuador, Pert y los Estados Unidos, el 18 de mayo de 2004, no exis-
tia una estrategia definida por las autoridades nacionales ni regiona-
les para enfrentarlo. Hasta ese momento, los acercamientos que se
produjeron entre los tres paises andinos no habian logrado elaborar
una propuesta conjunta para discutirla con los negociadores estado-
unidenses en la primera reunién. “Lo que se tiene es un plan de pre-
sentarse en la primera reunién oficial sin papeles. Es decir que las
delegaciones escucharan a los representantes de los Estados Unidos
a fin de conocer sus intenciones, para luego elaborar una propuesta
sobre cada tema” (Silva, 2004).

Sexto, el proceso negociador, ademas de excluir temas sensibles,
baja el perfil a problemas relevantes para algunas subregiones y pro-
fundiza las debilidades estructurales que les impiden sacar provecho
de las negociaciones. Tal es el caso del Grupo de Trabajo sobre Pe-
quenas Economias. La l6gica hacia pensar que se convertiria en el
décimo grupo de negociacién. Sin embargo, al lanzarse las negocia-
ciones en 1998, a este grupo se le adjudicé la condicién de Grupo de
Consulta, que exige la presencia de un representante en cada grupo de
negociacién, en tanto es un tema transversal a todos los restantes, y
se negocia caso por caso. Esto multiplica los esfuerzos y los gastos de
los caribefios para cubrir las reuniones de cada grupo. La estructura
negociadora adoptada refuerza la desventaja de partida que tienen
estas economias. “En otras palabras, las debilidades de las pequerias
naciones seran explotadas por la propia estructura del proceso de ne-
gociaciones” (Girvan, 2002).

Séptimo, los Estados Unidos tienen bien identificados sus limites
en la negociacién (zona de objetivos, campo de acuerdos y desacuer-
dos, limite de salida y limite de ruptura). Regularmente, la oferta ini-
cial estadounidense, tal como establecen las reglas de la negociacién
dura, parte de niveles muy bajos en relacién con las expectativas de
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la contraparte latinoamericana. A medida que avanzan las rondas, se
realizan “concesiones” exiguas que, en ocasiones, no van mas alla de
mantener la situacién actual.

De la misma manera, los Estados Unidos no sélo tienen identifica-
dos sus objetivos reales e intereses, sino también los de su contraparte.
Los intereses estadounidenses mds profundos estdn relacionados con las
formas de propiedad, apropiacion, control y capacidad de regulacion de
los Estados, pero no siempre aparecen formulados explicitamente en sus
demandas. Se los enmascara tras exigencias técnicas, a fin de viabilizar el
acceso a mercados, favorecer la libre competencia, etc. El costo estadouni-
dense para conseguir sus objetivos es hacer concesiones relativamente
pequenas en materia de acceso a mercados. Si bien esta exigencia de los
latinoamericanos tiene diferente valia en relacién con la naturaleza de
las demandas de los Estados Unidos, esas concesiones los enfrentan a
la critica y al voto de castigo de los sectores econémicos internos menos
competitivos, que se verian afectados por mayores niveles de apertura
hacia determinadas regiones de América Latina y el Caribe. La resisten-
cia de esos sectores domésticos, bien manejada en los medios de comu-
nicacién, permite sobredimensionar el valor de la concesiéon mercantil
y presionar a los latinoamericanos para que, a cambio, se les otorgue
libre acceso al mercado de servicios, se liberalicen las telecomunica-
ciones y el sector financiero, se den garantias plenas a la inversion y se
adopten leyes mas estrictas sobre los derechos de propiedad intelectual.
Es decir, se intercambia acceso a mercados por renuncia a la capacidad
regulatoria de los Estados latinoamericanos.

Los Estados Unidos también reconocen el limite de cuando y
dénde un buen acuerdo deja de serlo. Su ment de opciones pasa por
posponer la negociacién, abrir negociaciones con otras regiones y pai-
ses, o avanzar en la agenda multilateral.

En este marco, la perspectiva latinoamericana es limitada, y con-
siste en hacer demandas sectoriales de acceso al mercado estadouni-
dense y en obtener la instrumentacién de facilidades migratorias que
permitan el movimiento de personas por negocios.

Para los negociadores latinoamericanos, en general, el limite de
ruptura de la negociacién se dilata automaticamente. Su objetivo es
salvar la negociacion a toda costa, de modo que la dindmica latinoa-
mericana procura regatear parcelas poco significativas de mercado y
ceder en puntos medulares.

En octavo lugar, los objetivos sectoriales latinoamericanos en la
negociacién son distintos, por lo que la bilateralizacién del proceso
permite a los Estados Unidos dar respuesta a los intereses especificos
y, al mismo tiempo, evitar la construccién de consensos en torno de
intereses comunes.
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AGENDAS DIVERGENTES

La simple comparacién de las expectativas —las agendas priorizadas
por América Latina y el Caribe, por una parte, y las de los Estados
Unidos, por la otra— revela la naturaleza estructural de las contradic-
ciones y la proyeccién hegemonica de los Estados Unidos.

Cuadro 7
Expectativas en el ALCA

América Latina Estados Unidos

-Acceso a mercados, especialmente de bienes.
-Atraccion de inversiones.

-Modernizacion de la planta productiva.

-Convertir en acuerdos permanentes beneficios de
sistemas preferenciales.

-Mecanismo de solucion de controversias.

-Acceso a mercados, especialmente de servicios, y
explotacion de recursos.

i -Institucionalizar AL y C como &rea de influencia.

i -Consolidacién y profundizacion de la liberalizacion.

-Referente para las negociaciones multilaterales.

Fuente: elaboracion de la autora.

Las expectativas latinoamericanas apuntan a los beneficios derivados
de un acceso refrendado institucionalmente con caracter permanen-
te al mercado estadounidense, y tienen fundamentalmente categoria
comercial. A las de los Estados Unidos se agregan las de condicién
geoecondémica y geopolitica, en una proyeccién hegeménica que tras-
ciende el espacio hemisférico.

Llama la atencion el desencuentro de las prioridades de la agen-
da. En esta confrontacién, resulta mucho mas clara la incompatibili-
dad de intereses entre las partes.

En materia de servicios, es importante observar que estan actual-
mente en el centro de atencién de las empresas transnacionales. El co-
mercio de servicios responde por cerca del 20% de los flujos globales
de comercio, y crece a un ritmo mayor que el de bienes.

Otro aspecto relevante en el tema de servicios durante las nego-
ciaciones del ALCA fue la insistencia de los Estados Unidos en que el
“Modo 3 o Presencia Comercial” fuera discutido en el Grupo de Nego-
ciacion de Inversiones que reproduce el Capitulo 11 del TLCAN. Alli,
las reglas de liberalizacién y preeminencia de las empresas transna-
cionales por sobre los gobiernos locales y Estados nacionales quedan
definidas y sancionadas con mayor precision.

El uso indiscriminado del antidumping es una practica habitual
de la politica comercial estadounidense para proteger las industrias
nacionales de la competencia no deseada.

La materializacion del acceso efectivo de las exportaciones la-
tinoamericanas al mercado de los Estados Unidos depende de una
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solucién positiva a los temas priorizados en la agenda latinoamerica-
na: subsidios agricolas, politica antidumping y derechos compensa-
torios. No obstante, la cuestién de los subsidios esta diferida a nivel
multilateral, y el desmantelamiento de la politica antidumping como
mecanismo de proteccién no pareceria negociable. Es asi como las
expectativas latinoamericanas de acceso a mercado sucumben ante la
divergencia de agendas.

Otro tema conflictivo en el seno de las negociaciones del ALCA
fue el trato especial y diferenciado a las pequefias economias. Con
cierta reticencia inicial de los Estados Unidos, en la retorica del ALCA
se reconoce la necesidad de un trato particular para éstas, pero en el
curso de las negociaciones, los reclamos de algunas islas del Caribe a
favor de un tratamiento diferenciado han chocado con la resistencia
de los propios latinoamericanos, que los interpretaron como retarda-
torios del proceso y discriminatorios. Ellos alegan que el trato dife-
renciado debe otorgarse segtn los niveles de desarrollo relativos y no
por el tamafio de las economias. Este es un elemento de fisura que ha
tensando las discusiones del ALCA vy, en algtn sentido, ha propiciado
un cierto aislamiento de los paises de la Caricom.

EN LOS SECTORES ESTRATEGICOS DE LA ECONOM{A ESTADOUNIDENSE

SE IMPONE LA NORMA NACIONAL. LAS ZONAS GRISES

Por “zonas grises de la negociaciéon” entenderemos un conjunto de
temas cuyo tratamiento —por diferentes motivos— no se realiza cla-
ramente durante el acuerdo. Hemos calificado como tales aquéllas
que por su importancia deberian tener alguna consideracién. Entre
ellas estan la cuestién monetaria; las asimetrias juridicas construi-
das como parte del proceso de preparacién para el ALCA por Amé-
rica Latina, el Caribe y los Estados Unidos en torno de la inversién
extranjera y compras gubernamentales; y la configuracién final del
acuerdo (acuerdo tinico o acuerdos bilaterales con paises o subregio-
nes por parte de los Estados Unidos).

En estos puntos confluyen procesos de preparacion divergentes
entre los Estados Unidos y América Latina para enfrentar los desafios
del ALCA. Mientras la segunda ha emprendido todo un camino de ins-
titucionalizacién de la reforma neoliberal —que ha implicado, incluso,
cambios constitucionales dirigidos a desregular el libre movimiento
del capital-, en el pais dle norte reformularon, a principios de la déca-
da del ochenta y durante la administracién Clinton, leyes que regulan
la explotacién de sectores clave para la competencia capitalista (Ouri-
ques, 2002 y ALCA Grupo de Trabajo sobre Inversién, 1997) en una
direccién contraria a la de América Latina, protegiendo esos sectores
de la competencia extranjera. Los Estados Unidos se han proyectado
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con una visién de largo plazo, en tanto América Latina ha sentado las
bases juridicas e institucionales para ceder en temas y sectores econé-
micos donde no es demandante y con una perspectiva cortoplacista.

Como se ha visto, los Estados Unidos aspiran a un acceso privile-
giado a mercados especificos, como el de los servicios financieros y las
telecomunicaciones. En el caso de los primeros, la banca europea ha
alcanzado una participacién ventajosa en relacién a ellos, de manera
que resulta un campo de competencia prioritaria. Por esto, los Esta-
dos Unidos insisten en la apertura irrestricta del sector, especialmente
en importantes mercados de América del Sur, como el brasilefio y el
argentino. Sin embargo, las leyes estadounidenses no otorgan las mis-
mas ventajas en tales sectores.

En primer término, es necesario sefialar que aunque los Estados
Unidos no cuentan formalmente con una ley de inversién extranjera,
existen regulaciones y disposiciones, aun a nivel estadual, que limitan
el espacio de actividad al capital extranjero.

A continuacién, se enuncian algunas de las restricciones sectoria-
les mas importantes planteadas a la inversién extranjera en distintas
regulaciones recogidas en el trabajo “Estatuto de la Inversiéon Extran-
jera en los Paises del Hemisferio. Estudio Comparativo: los Estados
Unidos”, publicado en el sitio web del ALCA?":

¢ Energia atémica. Los extranjeros y las entidades de propiedad contro-
ladas o dominadas por extranjeros o gobiernos extranjeros no pueden
realizar operaciones que involucren la utilizacién de energia atémica
[...] Ley de Energia Atémica, 42 USC, seccién 2.011 y ss, 1954;

¢ Despachantes de aduana. Para obtener una licencia para operar
un despacho de aduana, uno de los funcionarios o socios de una
empresa debe poseer una licencia y ser ciudadano de los Estados
Unidos. Ley de Aranceles, 19 USC, seccién 1.641(b);

e Licencias de estaciones de radiodifusién y emisoras de radio para
transporte publico y aerondutico. En el caso de la radiodifusién y
teléfonos y respecto de las licencias de radio para transporte publi-
co, las empresas estadounidenses en las que la propiedad extran-
jera exceda del 20%), los extranjeros y las empresas extranjeras no
podrén obtener las licencias pertinentes. Cuando una empresa esté
directa o indirectamente controlada por otra sociedad, la Comisién
Federal de Comunicaciones puede negarse a aprobar una licencia
si mas del 25% del interés en la empresa que ejerce el control es
extranjera, y si la Comisién encuentra que ello resulta de interés
publico. Los extranjeros, las empresas extranjeras o cualquier em-

27 Estas referencias estan tomadas del “Estatuto de la Inversiéon Extranjera en los Pai-
ses del Hemisferio. Estudio Comparativo: Estados Unidos”, en el sitio web de ALCA.
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presa en la que cualquier funcionario o director sea extranjero no
pueden tener licencias de radiodifusién o de radio para transporte
publico o aeronautico. Ademas, los extranjeros, las empresas ex-
tranjeras o los gobiernos extranjeros no pueden ser propietarios o
tener mas del 20% de los votos en empresas estadounidenses que
poseen licencias de radio para tales servicios. Existen restricciones
adicionales sobre la nacionalidad de los administradores, que se
aplican en el caso de empresas de radiodifusién y empresas tele-
fénicas que poseen licencias de radio para transporte publico. Ley
de Comunicaciones de 1934, 47 USC, seccién 151 y ss. Véase en
particular la seccién 310(b);

COMSAT. Las empresas controladas por extranjeros y los extran-
jeros no pueden poseer en total mas del 20% de la propiedad de la
Corporacién de Comunicaciones por Satélite. Ley de Comunica-
ciones por Satélite (1962), 47 USC, seccién 734(d);

Los subsidios o las donaciones, incluidas las garantias de présta-
mos respaldadas por el gobierno y la elegibilidad para los seguros
y garantias de inversiones en paises en desarrollo elegibles de la
Overseas Private Investment Corporation (OPIC), estan limitados a
entidades constituidas en los Estados Unidos, que sean de sustan-
cial propiedad (mas del 50%) de ciudadanos de los Estados Uni-
dos, o a entidades extranjeras que sean en un 95% de propiedad
de ciudadanos de los Estados Unidos. Ley de Asistencia Exterior
(1961), 22 USC, seccién 2.198(c);

Programa de tecnologia avanzada. Para recibir asistencia finan-
ciera en el marco del Programa de Tecnologia Avanzada y [...] de
la Ley de Asistencia Energética, una empresa debe demostrar que
su participacién serd en interés econémico de los Estados Uni-
dos y evidenciar inversiones en los Estados Unidos en materia de
investigacién, desarrollo y fabricacion, y ser una empresa de pro-
piedad estadounidense o una empresa constituida en los Estados
Unidos, cuya sociedad controlante esté constituida en un pais que
(1) otorga a las empresas de propiedad estadounidense oportuni-
dades comparables a las otorgadas a cualquier otra empresa para
participar en tales empresas conjuntas; (2) otorga a las empresas
estadounidenses oportunidades locales de inversiéon comparables
a las otorgadas a cualquier otra empresa; (3) otorga derechos
adecuados y efectivos de propiedad intelectual a las empresas de
propiedad estadounidense. Ley de Preeminencia de la Tecnologia
Americana (1991), 22 USC, parrafo 278(h);

Proyecto de Reinversion de Tecnologia. Para participar en el Pro-
yecto de Reinversiéon de Tecnologia (TRP), una empresa debe lle-
var a cabo un nivel significativo de actividades de investigacion,
desarrollo, ingenieria y fabricacién en los Estados Unidos o en una
empresa de propiedad estadounidense. Una empresa de propie-
dad extranjera puede ser elegible si su sociedad controlante esta
constituida en un pais cuyo gobierno estimula la participacién de



LOURDES MARIA REGUEIRO BELLO

empresas de propiedad estadounidense en consorcios de investiga-
cién y desarrollo, a los que dicho gobierno provee financiamiento
y reconoce efectivos derechos de propiedad intelectual a empresas
de los Estados Unidos. Ley de Conversién, Reinversion y Asisten-
cia Transitoria para Instalaciones de Defensa, Acta de 1992, 10
USC, seccién 2.491;

Energia. Para recibir asistencia financiera en el marco de la Ley
de Asistencia Energética, una empresa debe demostrar que su
participacién serd en interés econémico de los Estados Unidos,
evidenciar inversiones en los Estados Unidos en materia de in-
vestigacién, desarrollo y fabricacién, y ser una empresa de pro-
piedad estadounidense o una empresa constituida en los Estados
Unidos, cuya sociedad controlante esté constituida en un pais que
(1) otorga a las empresas de propiedad estadounidense oportuni-
dades comparables a las otorgadas a cualquier otra empresa para
participar en tales empresas conjuntas; (2) otorga a las empresas
estadounidenses oportunidades locales de inversién comparables
a las otorgadas a cualquier otra empresa; (3) otorga derechos ade-
cuados y efectivos de propiedad intelectual a las empresas de pro-
piedad estadounidense. Ley de Politica Energética (1992), 42 USC,
seccién 13.525;

Agricultura. Las empresas estadounidenses controladas por ex-
tranjeros no pueden obtener préstamos especiales de emergencia
del gobierno para propésitos agricolas, 7 USC, seccién 1.922; 7
USC, seccién 1.941; 7 USC, seccién 1.961;

Pesca. Las empresas controladas por extranjeros no pueden dedi-
carse a ciertas operaciones pesqueras, que involucran comercio
costero. Ademas, los extranjeros no pueden poseer mas que una
participaciéon minoritaria en las empresas que son propietarias de
buques que operan pesquerias estadounidenses. Los requisitos de
organizacién de las sociedades también se refieren al registro de
buques de bandera nacional para la pesca en la Zona Econémica
Exclusiva de los Estados Unidos. Ley para la Prevencién del Cam-
bio de Bandera (1987);

Transporte aéreo y maritimo y actividades conexas. Transporte aé-
reo. Los derechos sobre las rutas de cabotaje y la explotacién de
las rutas aéreas internacionales de los Estados Unidos estan reser-
vadas a las aerolineas nacionales controladas por ciudadanos de
los Estados Unidos, y en las cuales los ciudadanos de los Estados
Unidos posean un 75% o mas de las acciones con derecho a voto.
Ley Federal de Aviacion (1958), 49 USC, seccién 41.703;
Transporte maritimo. La Comisién Federal de la Marina Mercante
estd autorizada para tomar medidas unilaterales cuando un go-
bierno extranjero, un transportista extranjero u otras personas que
proveen servicios relacionados con la navegacién incurran en ac-
tividades que afecten adversamente a los transportistas estadouni-
denses en el comercio maritimo de los Estados Unidos; creen con-

185



LOS-TLC EN LA PERSPECTIVA DE LA ACUMULACION ESTADOUNIDENSE

diciones desfavorables a la navegaciéon en el comercio exterior u
obstaculicen indebidamente el acceso de los buques de bandera es-
tadounidense al comercio entre puertos extranjeros. Las sanciones
propuestas de acuerdo con esta legislacién afectan frecuentemente
la provisién de servicios transfronterizos, aunque también podrian
afectar las inversiones de propiedad extranjera establecidas en los
Estados Unidos (como por ejemplo, la revocacién de licencias de
transportistas de carga, la suspensién de arrendamientos preferen-
ciales de terminales). Ley de Practicas Extranjeras de Navegacion
(1988); Ley de la Marina Mercante (1920), seccién 19; Ley de Na-
vegacion (1984), seccién 13(b) 4;

e Servicios de banca, seguros, valores y otros servicios financieros.
A partir de agosto de 1989, la Reserva Federal puede negarse a
designar como agente primario a un banco comercial o un banco
de inversiones controlado por extranjeros, si el gobierno del pais
de origen del banco extranjero deniega tratamiento nacional a los
bancos de propiedad estadounidense para operaciones en valores
del gobierno. La denegacién de la designacion de agente primario
significa que la Reserva Federal, por iniciativa propia, dejara de
utilizar dicha empresa para la conduccién de la politica moneta-
ria. La empresa, por iniciativa propia, puede continuar libre de
gravamenes para adquirir valores del gobierno de los Estados Uni-
dos en las subastas del gobierno. Ley de Agentes Primarios (1988),
22 USC, secciones 5.341-5.342;

* Ley de Arrendamiento de Tierras Mineras. La Ley de Arrenda-
miento de Tierras Mineras (1920) permite la utilizacién de tierras
publicas para arrendamiento sélo a ciudadanos, asociaciones de
ciudadanos, o empresas constituidas de acuerdo con las leyes de
los Estados Unidos, respecto de la adquisicién de derechos de via
para oleoductos, arrendamientos o intereses para la explotacion
de carbén, petréleo u otros minerales. Las personas que no sean
ciudadanas de los Estados Unidos pueden, sin embargo, poseer
un interés del 100% en una empresa estadounidense que adquiere
un derecho de via para oleoductos o gasoductos a través de tierras
federales en los Estados Unidos continentales, o que adquiere un
arrendamiento para explotar recursos minerales en dichas tierras,
amenos que el pais de origen del inversionista extranjero deniegue
privilegios similares o iguales para el mineral en cuestion o el acce-
so al mismo a los ciudadanos o empresas de los Estados Unidos o a
los ciudadanos o empresas de otros paises. Ley de Arrendamiento
de Tierras Mineras (1920), capitulo 3A, 10 USC, seccién 7.435.

Si se resumen las restricciones impuestas: restricciones al trato na-
cional, exigencia de reciprocidad y restricciones de nacionalidad, se
observa que dan cuentan de las limitaciones de acceso al mercado de
capitales impuestas al capital extranjero, que no serian aceptables si
rezaran en la legislacién latinoamericana.
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En otra area gris, la de las compras gubernamentales, los Estados
Unidos reclaman la apertura del mercado latinoamericano de contrata-
ciones publicas, e impulsan en las negociaciones del ALCA un acuerdo
abarcador que constituya una obligacién para las instancias federales,
estaduales y para la negociacién bajo el formato de listas negativas para
bienes y servicios. El mercado de compras gubernamentales de Améri-
ca Latina equivale al 5,9% del PIB regional (Ulloa, 2006:25), mientras el
estadounidense al 6,2% del PIB de ese pais (Ulloa, 2006:25).

Sin embargo, existen restricciones de acceso a ese mercado que,
generalmente, no se aquilatan como tales, quiza por el hecho de que los
paises latinoamericanos no son realmente demandantes en esa area.
Segun la Buy American Act, las entidades gubernamentales no pueden
elegir proveedores extranjeros, salvo en los casos en que los paises ad-
hieran al Acuerdo Plurilateral de Compras Publicas de la OMC (GPA,
por sus siglas en inglés), o suscriban un acuerdo bilateral con los Es-
tados Unidos. La ley es particularmente restrictiva con los encargos de
materiales de construccién, incluyendo los que serdn utilizados fuera
de los Estados Unidos en embajadas, consulados, etcétera.

Siguiendo el formato homogeneizador de las negociaciones co-
merciales, el GPA incorpora el principio del trato nacional, en el sen-
tido de que ningtn proveedor, producto o servicios reciba un trato
menos favorable que el otorgado a los proveedores nacionales.

El mercado de compras gubernamentales tiene otros requisitos,
que hacen su acceso un poco mas dificil. El establecimiento de niveles
minimos para la realizacién de la operacién supone montos elevados
de capital, que no se corresponden con la escala media de las firmas
latinoamericanas, aun cuando éstas resultan beneficiarias de montos
inferiores a los exigidos en el GPA.

Alfie Ulloa sefiala otras dificultades para lograr los contratos en
ese mercado particular:

Operar en el mercado publico es diferente de hacerlo en el mercado
privado. Ademas de los riesgos asociados con la incertidumbre en los
procesos de licitacién, establecer una relacién contractual con una
agencia de gobierno tiene mayores costos de transaccién y el mercado
presenta costos de entrada. Como norma, los proveedores deben ins-
cribirse en registros, demostrar un historial de contratos que avale su
postulacién, conseguir la informacién necesaria (rara vez disponible
en castellano), informarse y cumplir los requisitos técnicos, demostrar
acceso al sistema financiero y experiencia exportadora, etc. Estos re-
quisitos imponen una barrera a la entrada de pequenas y medianas em-
presas, que se acentia mientras mayor es el umbral y mas especifico el
bien o servicio demandado. La incertidumbre respecto del proceso de
licitacién afectaria la decisién de produccién, por ejemplo, forzando
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acumular inventarios. Nuevamente, las pequefias y medianas empre-
sas se verian afectadas, y dado que carecen de mecanismos eficientes
de seguro, preferiran no entrar en el mercado (Ulloa, 2006:31).

Las demandas del mercado gubernamental de los Estados Unidos difie-
ren cualitativamente de la pauta exportadora latinoamericana, lo que
hace poco probable que empresas de la regiéon puedan aprovechar con
plenitud las ventajas que formalmente se les adjudican en esos acuer-
dos, dada la brecha de los umbrales minimos menores exigidos en los
TLC en relacién con el GPA. En algunas ocasiones, la naturaleza de los
servicios requiere la presencia local de los proveedores, lo que implica
una condicién de arduo cumplimiento para los latinoamericanos.

Por su parte, ningin pais de América Latina?® es miembro del
GPA, pero en todos los TLC firmados o en negociacién de los Esta-
dos Unidos con paises latinoamericanos existe un capitulo orientado
a abrir este mercado que, como muestra la tabla 44, no tiene el mismo
peso para todos los paises de la regién.

Como anadido, la legislacién estadounidense reserva automaética-
mente para sus pequefias empresas las compras gubernamentales de
hasta 100 mil délares. Segtin se establece en Small Business Program,
éstas tienen prioridad en los procesos de licitacién y constituyen una
excepcion en cualquier acuerdo comercial, segiin lo normado en la
Trade Agreement Act. Quedan afuera de los acuerdos comerciales las
adquisiciones relacionadas con el procesamiento automatico de da-
tos, servicios de telecomunicaciones y transmisiones, investigaciéon y
desarrollo, y otros explicitamente excluidos.

De las consideraciones anteriores se infiere que los paises latinoa-
mericanos no estan en condiciones de aprovechar las “ventajas” que
aparentemente recibirian del acceso al mercado estadounidense, a pe-
sar de lo cual deberian abrir su mercado que, en términos relativos,
tiene un peso comparativamente importante.

Los mercados de tres de los miembros del Mercosur, para los
que se reportan datos, se incluyen entre los mas promisorios. Los
TLC constituyen una via segura que permitiria a las empresas esta-
dounidenses posicionarse en el mercado latinoamericano de com-
pras publicas, tanto por sus ventajas competitivas como porque la
materializacién de los acuerdos con los Estados Unidos, antes de
que concluyan las negociaciones pendientes de algunos paises y es-
quemas de integracién con la Unién Europea, les proporcionaria los
beneficios de haber llegado antes.

28 Panama solicité formalmente su admisién en el GPA. La Argentina Brasil y Co-
lombia participan como observadores.
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Tabla 44
Consumo del gobierno (como % del PIB) 1998

Paraguay 19,33%

CostaRca A 675%
Bsl 1646%
CPanema 637%
CUmgy B
CBolvia 1245%
CHomduass %
Ccdomba 02%
CEsavador 974%
ohle o5%
CFouador 9033%
Venezwela 86%
Red 7%
Guatemala 634%
Repubhca Dominicana """" 4,23% """"""

Fuente: Ulloa,(2006:26).

Por este motivo, la posicién del Mercosur de trasladar los temas
conflictivos de la agenda del ALCA a la OMC, en ninguna discipli-
na del acuerdo hemisférico es tan inconveniente para los Estados
Unidos como en la de las compras gubernamentales. Ello se debe
a que el cumplimiento de lo estipulado en el nuevo ambiente de
liberalizacién para esta disciplina sélo es exigible a los paises que
pertenezcan al GPA.

La suscripcién de los TLC o del ALCA en compras gubernamentales
constituye la apertura de una fuente novel de acumulacion neta para las
empresas estadounidenses, ya que las legislaciones nacionales anterio-
res privilegian los contratos con los proveedores locales.

BRASIL, UNA ESTRATEGIA DIFERENTE

Como se ha dicho, las estrategias de negociacién no son definitivas,
y cambian de acuerdo con las dindmicas que mueven las condiciones
de partida. La posibilidad de suscribir otro tipo de tacticas depende de
la relacién existente entre las partes, de la estructura econémica del
pais, de su comercio exterior y del proyecto politico. En la medida en
que las relaciones de dependencia son mayores, las posibilidades de
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asumir estrategias que produzcan alternativas u opciones diferentes
de las impuestas en el curso de la negociacién son mas limitadas.

Segin Peter Smith, algunos paises en la regién estan mejor pre-
parados para enfrentar a los Estados Unidos. Esa capacidad depende
del impacto de cuatro factores relacionados: tamaio y fuerza; proxi-
midad geografica; vinculo con poderes extrahemisféricos; y recursos
culturales e intelectuales (Smith, 1996).

Brasil tiene dimensiones continentales; no est4 préximo a los Es-
tados Unidos; tiene vinculos econémicos, politicos y culturales fuertes
con la Unién Europea y ha avanzado negociaciones con hegemones
globales como China y la India. Su diplomacia, ademas, califica como
una de las mejor preparadas y eficaces de la region.

En el conjunto de paises latinoamericanos y dentro de ciertos li-
mites, Brasil arrastra al Mercosur hacia una estrategia diferente. Este
bloque desarrolla una practica de negociacién por principios, que no
es ni dura ni blanda, sino que pone el foco de la negociacién en la
satisfaccién de un conjunto de intereses vitales y muestra disposicién
a hacer concesiones —aunque impliquen altos costos para conseguir
el objetivo-. No se trata, pues, de una estrategia de confrontacién con
los Estados Unidos.

Los paises del Mercosur, al menos de manera temporal, estable-
cieron el punto de ruptura en la satisfaccién de su demanda de eli-
minar las medidas de apoyo interno a los productores agricolas es-
tadounidenses, y no se mostraron dispuestos a negociar mas alla de
lo establecido en la OMC en inversiones, servicios, compras guberna-
mentales y derechos de propiedad intelectual, temas que determinan
el limite de ruptura de los negociadores estadounidenses.

La exclusién del asunto referido a los subsidios agricolas y las
medidas antidumping de los marcos del ALCA? por parte de los Esta-
dos Unidos provoco el estancamiento de las negociaciones después de
la ministerial celebrada en Quito en noviembre de 2002.

Brasil y la Argentina responden por el 5,4% y el 2,2% respectiva-
mente de las 6rdenes de imposicién de antidumping en vigor en los
Estados Unidos al 30 de junio de 2003. De ellas, el 55,6% se aplica
a importaciones estadounidenses de hierro y acero (OMC, 2003:65).
Ningun otro pais latinoamericano, excepto México, es objeto de impo-
siciones de esta naturaleza. Esto explica la mayor resistencia a no ne-
gociar ese instrumento a diferencia del resto de los paises latinoameri-
canos, para los que el tema ocupa un lugar marginal. Revela, ademas,
por qué la intransigencia estadounidense en este punto y en el de los
subsidios agricolas, acomparfiada de exigencias en sectores bajo regu-

29 Esta exclusién se mantiene en los TLC.
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lacién en Brasil, constituye no s6lo un campo de desacuerdos, sino el
limite de la ruptura de la negociacién. Es decir, el acuerdo dejaria de
ser un incentivo para asumir los costos que supone®.

La estructura geogréfica del comercio del Mercosur, mas diver-
sificada que la del resto de los paises latinoamericanos, exceptuando
a Chile, y las dimensiones del mercado del bloque —que le confieren
capacidad negociadora por si mismas — dan razon a su declaracién de
que el ALCA es para éste una opcién y no un destino. En la l6gica de
las negociaciones, cuanto peor sea la alternativa de un acuerdo, mas
bajo sera el punto de resistencia. Como se viene desarrollando en esta
parte del trabajo, las asimetrias de intereses y las desiguales condicio-
nes de partida derivan en diferentes niveles de resistencia.

Muchas de las demandas del Mercosur en las negociaciones del
ALCA son compartidas por otros paises latinoamericanos. Sin em-
bargo, éstos cedieron a las presiones estadounidenses tipicas de la
estrategia distributiva de negociacién, mediante la que se emplean
amenazas para mover el punto de resistencia de la otra parte y abrir
una zona positiva (brecha) para recolocar sus demandas en el proceso
negociador (Odell, 2000:64). Anteriormente en este trabajo fue ana-
lizado cé6mo las asimetrias en el desarrollo productivo, comercial y
financiero devienen diferentes visiones del ALCA.

Existe un elemento adicional que condiciona las resistencias va-
riables a las exigencias del proyecto. Los paises de Centroamérica
y el Caribe, Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd son signatarios de
iniciativas unilaterales, preferenciales y no reciprocas por parte del
gobierno de los Estados Unidos, lo que ya ha sido mencionado en
otras partes.

Bajo estas iniciativas se desarrolla una parte considerable del
intercambio bilateral entre los Estados Unidos y esos paises, de
modo que para ellos es prioritario preservar esas cuotas de acceso
al mercado estadounidense. En el caso de los paises andinos que
negociaron el TLC, por ejemplo, su principal objetivo era mantener
los niveles de preferencia, cuyos beneficios para la subregién expi-
raron en 2006. Esta circunstancia los hizo mucho mas vulnerables
a las presiones.

La situacién del Mercosur es diferente. En tal sentido, deben su-
brayarse dos elementos: primero, el Mercosur es el tnico bloque lati-

30 Por “ruptura” debe entenderse la frontera de lo no aceptable para cualquiera de
las partes, lo que no supone necesariamente el retiro de las negociaciones. No resulta
ocioso agregar que la llamada “zona de convenio”, es decir aquella dentro de la cual
es posible llegar a un acuerdo, no se define solamente por las posturas iniciales o las
aspiraciones maximas de las partes, sino por el peor acuerdo que cada una de ellas
esté dispuesta a aceptar (Odell, 2000: 64).
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noamericano que no participa de ninguna iniciativa estadounidense
que le otorgue preferencias no reciprocas, como la CBTPA y la ATP-
DEA; segundo, fue el bloque menos favorecido con las ofertas diferen-
ciadas de acceso al mercado para productos agricolas y no agricolas
realizadas por los Estados Unidos en el marco del ALCA.

La no aceptacion de las condiciones de negociacién significa para
el Mercosur no optimizar sus condiciones de acceso al mercado esta-
dounidense, aunque per se no empeoran.

Por esta razén, el Mercosur se mueve en una posiciéon contestata-
ria ante la propuesta de los Estados Unidos. Ello supone la capacidad
de generar contrapropuestas. Entre éstas se cuentan la ya mencionada
invitacién a un acuerdo 4+1 (Mercosur-Estados Unidos), “descargar”
la agenda hemisférica, y redefinir sus prioridades de negociacién.

De la respuesta brasilefia, apoyada por el Mercosur, se infiere
en primer término la clara identificaciéon de su limite de ruptura;
segundo, que ello no significa la excomunién del ALCA —-de manera
que toma distancia de la formulacién inicial, pero no rompe con
ella—; tercero, que se plantea alternativas a la relacién con los Esta-
dos Unidos a través de la diversificacién de sus relaciones con areas
no tradicionales: India, China, Rusia, SACU, Medio Oriente y Egipto;
por dltimo, que desde el punto de vista politico, el ALCA light no dejé
de ser una férmula de compromiso que permitia el relanzamiento
de la iniciativa durante la ministerial de Miami en noviembre de
2003, posteriormente ratificada con las reuniones bilaterales entre el
canciller brasilefio y el representante de la Oficina Comercial de los
Estados Unidos a fin de impulsar nuevamente el acuerdo. Ni siquie-
ra de este modo, el proyecto hemisférico salié de su estancamiento
durante 2004 y 2005.

Adicionalmente, el Mercosur se replantea sus prioridades de ne-
gociacion internacional, colocando las de la OMC en un primer plano.
Esta reubicacion de las prioridades obedece a que, en ese terreno,
tanto los Estados Unidos como la Unién Europea deberan discutir el
tema de los subsidios agricolas y las politicas de defensa comercial.
En ese espacio, Brasil lidera el G-20, que acompaiia al bloque en sus
demandas —-muchos de sus paises miembro comparten la preocupa-
cién sobre la apertura acelerada de algunos sectores—, y ademas forma
parte del grupo Cairns.

La salida negociada al estancamiento de las negociaciones fue
concebida por los Estados Unidos y Brasil en una reunién bilateral,
y conciliada en una reunién informal a la que fueron invitados Ca-
nada, México, El Salvador, Costa Rica, Jamaica, Trinidad y Tobago,
Colombia, Perq, Chile, la Argentina, Panama, Republica Dominicana
y Uruguay. Se produjo previamente a la ministerial de Miami, donde
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se concluy6 que la salvacién de las negociaciones dependia de la ca-
pacidad de flexibilizar el proceso, teniendo en cuenta las necesidades,
sensibilidades, y aceptando un ALCA de dos niveles: uno estructurado
en torno de un conjunto comun y equilibrado de derechos y obliga-
ciones; y otro que contemplaba beneficios y obligaciones adicionales
a definir en negociaciones bilaterales.

Sin embargo, la dltima reunién formal del Comité de Negociacio-
nes Comerciales en Puebla, en febrero de 2004, tampoco logré avan-
ces. La posicién brasilefia demandaba la liberalizacién del comercio
para todos los bienes agricolas e industriales, y mantenia la presién
sobre la discusion de los subsidios a la agricultura. En servicios, com-
pras gubernamentales, inversiones y derechos de propiedad intelec-
tual, planteaba que los compromisos no fueran mas alla de lo estable-
cido en la OMC?3!. Por su parte, los Estados Unidos proponian un nivel
inferior de compromisos en acceso a mercados, consistente en la libe-
ralizacion de una parte “sustancial”, no total, del universo arancelario;
accedian a la eliminacién de los subsidios a las exportaciones, pero no
al apoyo doméstico a los agricultores; y esperaban mayores concesio-
nes que las exigidas por la OMC en materia de servicios, inversiones,
compras gubernamentales y derechos de propiedad intelectual. Nue-
vamente, las negociaciones se cerraron sin acuerdo.

La propuesta estadounidense respecto de los subsidios ilustra cla-
ramente su estrategia negociadora. Cuando las negociaciones llegan
a un punto critico, hacen concesiones en un tema sobre el que habian
mantenido una posicién férrea. Pero el movimiento lo realizan en el
aspecto que menor costo tiene para su economia, el de los subsidios a
la exportacién, y mantienen su posicién sobre las ayudas internas, con
lo que no se soluciona realmente el acceso de los productos agrope-
cuarios latinoamericanos y caribefios a su mercado. Por supuesto, la
eliminacién de los subsidios a la exportacién satisface a un sector de
los productores latinoamericanos que vende en el mercado doméstico
y regional, pero no a los grandes exportadores.

Es necesario destacar que, si bien el ALCA no es una prioridad
para el gobierno brasilefio, si lo es el gran capital brasilefio. Su estra-
tegia debe manejarse entre las presiones, para que su pujante sector
agroexportador y las posiciones defensivas de sectores menos compe-
titivos que se resisten a la apertura de los servicios, compras guberna-

31 Debe tenerse en cuenta que en la OMC existe el Acuerdo Plurilateral sobre Com-
pras Gubernamentales. Por su caracter plurilateral, no constituye una obligacién
para todos los miembros de la OMC y ha sido suscripto por menos de cuarenta
miembros. Este tema se incluye en el Mandato de Doha y, por lo tanto, los avances
deben producirse necesariamente por la via de los acuerdos bilaterales y regionales.
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mentales e inversiones retomen las negociaciones del ALCA, mientras
consolidan las relaciones comerciales intrarregionales y desarrollan
el mercado interno.

En la perspectiva estadounidense, la propuesta brasilefia sig-
nifica una revisién profunda del ALCA, de manera que no pueden
finalmente asumir lo acordado en Miami —segtin explica el emba-
jador Adhemar Bahadian, copresidente brasilefio de las negocia-
ciones del ALCA- por dos razones: porque en el formato que venia
orientando la negociacién hasta 2002, el ALCA heavy no era algo
accidental. Ese formato respondia a los objetivos estratégicos de la
politica externa de los Estados Unidos, como la proteccién estricta
de la propiedad intelectual, amplia apertura y reglas ambiciosas
para servicios e inversiones, entre otros. Contradictoriamente, el
modelo heavy es muy light cuando se demandan concesiones en
4reas sensibles para los Estados Unidos (agricultura, antidumping y
libre circulacién de trabajadores) —no por gusto esos objetivos vy li-
mitaciones estan fijados de manera inequivoca en el mandato de la
llamada Trade Promotion Authority—. El segundo motivo, no menos
relevante, es que muchos paises del hemisferio ya tienen o estan
negociando acuerdos de libre comercio tipo heavy con los Estados
Unidos. Desde la visién de esos paises, ¢c6mo quedarian esos acuer-
dos si prevaleciese un ALCA light, para atender las sensibilidades y
preocupaciones de Brasil y sus socios del Mercosur? Si se aceptase
la posicién del Mercosur, Washington tendria que bajar el nivel de
los acuerdos ya firmados y en fase de negociacién, o enfrentar las
quejas de los socios (Bahadian, 2004:15).

Por ultimo, en las divergencias entre las estrategias negociadoras
de Brasil y los Estados Unidos, debe recalcarse otro par de elementos.
En las negociaciones regionales y bilaterales, el objetivo fundamental de
Brasil es avanzar en acceso a mercados, mientras se muestra cauteloso
y defensivo en el establecimiento de reglas que limiten su capacidad re-
gulatoria. La OMC le resulta un escenario mas comodo para tratar estos
temas, ya que en ese ambito se establecen compromisos més limitados.
Por el contrario, en los acuerdos regionales y bilaterales, los Estados
Unidos se empefian a fondo para impulsar reglas que establezcan com-
promisos mas profundos que los acordados en la OMC.

Si bien ante los desencuentros los dos paises han reaccionado —
como se verd mds adelante— ampliando relaciones con otras dreas, ello
tiene diferente significacion para ambas partes. Respecto de Brasil, la
ampliacién diversifica sus relaciones como parte de una estrategia diri-
gida a reducir la dependencia y a neutralizar los impactos, tanto de las
restricciones de acceso al mercado estadounidense como de los riesgos
de desvio de comercio que tales acuerdos pueden traer a los productos
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del blogue en los mercados latinoamericanos -lo que no es un efecto
despreciable para Brasil, pues mds del 50% de las exportaciones bra-
silefias se dirige a paises del hemisferio vy, de ellas, entre un 70% y un
75% son manufacturas (Barbosa, 2004a)-. Para los Estados Unidos, la
firma de acuerdos con otras dreas cumple la funcién de presionar a los
que no han llegado a ese paso, y extiende los espacios bajo el dominio
de reglas concebidas en funcion de los intereses de su politica externa.
Ese otro componente de su politica externa se denomina “estrategia de
liberalizacién competitiva”.

LA LIBERALIZACION COMPETITIVA

El origen de la denominada “estrategia de liberalizacién competitiva”,
en su actual acepcién, se atribuye a la Oficina Comercial de los Estados
Unidos (USTR, por sus siglas en inglés), en especial a su jefe, Robert
Zoellick, durante la primera administracién de George W. Bush y des-
pués del fracaso de la V Ministerial de Canctin en 2003. Sin embargo,
existen trabajos teéricos muy anteriores, como el de C. Fred Bergsten,
del Institute for Internacional Economics, titulado “Competitive Libe-
ralization and Global Free Trade: A Vision for the Early 21st Century”,
publicado en 1996. Alli pueden encontrarse los postulados teéricos de
esta estrategia. Mas recientemente, en los trabajos de Soamiely An-
driamananjara, del Comité de Comercio Internacional de los Estados
Unidos, se define esta doctrina en términos més practicos y cercanos
a la idea desarrollada y puesta en practica desde la USTR:

La prevaleciente politica comercial de “liberalizacién competitiva” sos-
tiene que cuando la liberalizacién comercial multilateral se dificulta,
los acuerdos preferenciales podrian ser adoptados como una segunda
mejor via para alcanzar una amplia liberalizacion. El objetivo es usar
los Acuerdos de Comercio Preferencial bilaterales (conjuntamente con
las negociaciones regionales y globales) para crear un momentum para
la politica comercial (Andriamananjara, 2003:9, traduccién del inglés
de la autora).

La liberalizacién competitiva se plantea la promocién del libre comer-
cio global a través de iniciativas en multiples frentes: global, regional
y bilateral (USTR, 2003).

Se le atribuyen las siguientes funciones: recuperar el impulso al
libre comercio dentro y fuera de las fronteras bajo el liderazgo de los
Estados Unidos; vincular el comercio con el crecimiento global, el de-
sarrollo, el apego a la ley y sociedades mas abiertas; y relacionar el
comercio con un concepto amplio de seguridad (USTR, 2003).

Su objetivo estratégico es neutralizar la oposicién a la agresiva
agenda liberalizadora estadounidense y crear un clima de incertidum-
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bre para aquéllos que no han logrado negociar con los Estados Uni-
dos, pues quedarian en desventaja respecto de su mercado en relaciéon
con los competidores que estan logrando ingresar.

Esta estrategia es un camino para hacer avanzar la agenda co-
mercial de los Estados Unidos. En ella tienen especial importancia
los TLC, como forma adecuada a ese propésito y bajo la filosofia
de que el bloqueo en un forum de negociaciéon no implica que no se
avance en otros.

Bajo esta practica, la filosofia liberalizadora incluye la agricultura,
los bienes de consumo e industriales, y los servicios. En el nivel global,
presenta a la OMC un amplio programa de liberalizaciéon automatico.
Para la agricultura, propone la eliminacién de los subsidios a las ex-
portaciones agricolas; una reduccién de las tarifas de la agricultura
del 60% al 15%; acordar una fecha para la eventual eliminacién de las
tarifas; y reducir los apoyos domésticos que distorsionan el comercio.
Para los bienes de consumo e industriales propone reducir a cero las
tarifas de los que tengan aranceles de menos de 5% para 2010; reducir
todas las tarifas a menos de 8% para 2010; y lograr tarifa de 0% a nivel
global en el afio 2015 (USTR, 2003).

Respecto de los servicios, enfatiza la liberalizacién de sectores
clave como las telecomunicaciones, los servicios financieros, de men-
sajeria, distribucién de energia, servicios ambientales, de educacién y
capacitacién, comercio minorista, turismo, servicios profesionales y
de informatica.

La liberalizacion competitiva califica como ‘“negociacion dura”,
pues el cebo para atraer a los paises a firmar acuerdos bilaterales es la
amenaza del riesgo de quedar aislados. Llama la atencion que los ras-
gos de este tipo de negociacion se hayan reforzado en la administracion
Bush y no en la de Clinton. Los siguientes indicadores ilustran el en-
durecimiento de los términos de la negociacién, lo que a su vez ha
sido acomparfiado por un despliegue inusitado de acuerdos bilaterales
suscriptos por los Estados Unidos:

- Primero: la liberalizacién es una premisa para entrar en la ne-
gociacion; el acuerdo comercial un resultado.

- Segundo: tendencia a un endurecimiento en la preservacién
de aquellas leyes de defensa comercial y regulaciones tempo-
rales de los Estados Unidos que distorsionan el comercio con
los paises de la regién. Esto es avalado por la Trade Promotion
Authority.

- Tercero: jerarquizacion de la exigencia de la apertura y libera-
lizacién frente al cumplimiento de las fechas.
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- Cuarto: menor tolerancia frente a las posibilidades de un lide-
razgo asimétricamente compartido con Brasil, que se vislum-
braba a fines de la administracién Clinton.

- Quinto: conexién libre comercio/seguridad.

- Sexto: la bilateralizacién del proceso negociador y de las ofer-
tas por subregiones.

En un articulo publicado por Heritage Foundation, think tank, de
reconocida afinidad con las administraciones republicanas, se esbo-
zan las directrices del nuevo enfoque de la politica comercial de los
Estados Unidos hacia América Latina: “Aunque el Presidente Bush
apoya la creacién de un Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA), durante la Cumbre de Québec, el presidente no deberia
caer en la tentacién de relanzar el ALCA tal como fuera disefiado
durante la primera Cumbre de las Américas en 1994. En aquel en-
tonces, la administracién de Clinton buscé ligar el libre comercio
para 2005. Mas que alentar a los paises a que continuaran abriendo
sus mercados, esta politica los indujo a frenar su liberalizacién. Los
gobiernos latinoamericanos se dieron cuenta de que la implemen-
taciéon de reformas seria una carta de negociacién en los futuros
tratos comerciales, cosa que seria malgastada liberalizando antes de
2005, momento en el que podrian lograr un convenio comercial con
los Estados Unidos” (Eiras, 2001).

Segtin este enfoque, el acuerdo comercial es el premio a la reforma
estructural: “George Bush deberia eliminar este punto poco estimu-
lante tratados de libre comercio inmediatamente a cualquier pais que
haya liberalizado su economia” (Eiras, 2001).

Teniendo en cuenta ese criterio rector, el citado articulo recomen-
daba que el presidente Bush, en la Cumbre de Québec, propusiera
una nueva estrategia comercial para el hemisferio, cuyo origen es una
oferta hecha publica en el Indice de Libertad Econémica 2001 (pu-
blicado conjuntamente por The Heritage Foundation y el Wall Street
Journal), donde se anuncia una Asociacién de Libre Comercio Global
(ALCG) en la que la participacién estard sujeta al cumplimiento de
cuatro condiciones: una politica comercial abierta; politicas de inver-
sién extranjera transparentes y abiertas; la menor cantidad posible de
regulaciones para la instalacién de nuevas empresas; y derechos de
propiedad garantizados (Eiras, 2001).

Y precisa: “La ALCG se diferencia del ALCA en que los paises de la
primera deben abrir sus mercados antes de ingresar en el club. Es una
estrategia comercial que especificamente recompensa el compromiso
que manifiesta una nacién con la libertad econémica” (Eiras, 2001).
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Ademids, el trabajo sugiere las reformas que los paises latinoameri-
canos deberian llevar a cabo a fin de hacerse elegibles para el ALCG:

- Republica Argentina: desregular el mercado laboral; disminuir
las barreras al comercio y asegurar los derechos de propiedad.

- Brasil: disminuir las barreras al comercio; asegurar los dere-
chos de propiedad; reducir las regulaciones para las empresas
y abrir los mercados a la inversién extranjera.

- Ecuador: disminuir las barreras al comercio; asegurar los dere-
chos de propiedad y reducir las regulaciones a las empresas.

- El Salvador: asegurar los derechos de propiedad.

- Nicaragua: disminuir las barreras al comercio; asegurar los de-
rechos de propiedad y reducir las regulaciones a las empresas.

- Paraguay: disminuir las barreras al comercio; asegurar los dere-
chos de propiedad; y reducir las regulaciones para las empresas.

- Pert: disminuir las barreras al comercio; asegurar los derechos
de propiedad y reducir las regulaciones para las empresas.

- Venezuela: asegurar los derechos de propiedad; reducir las re-
gulaciones a las empresas; abrir los mercados a la inversién
extranjera y disminuir las barreras al comercio.

La estrategia enunciada es muy clara en cuanto a que los acuerdos co-
merciales son un medio para lograr los objetivos de la politica exterior
estadounidense, y no un fin:

Los Estados Unidos no deberian renunciar a la liberalizacién en la
region simplemente para lograr un convenio de comercio. Los Estados
Unidos, que poseen la economia més poderosa y rica del mundo, no
se haran significativamente mas ricos por firmar un acuerdo de libre
comercio con algunos de sus paises latinos vecinos (Eiras, 2001).

RESULTADOS DE LA ESTRATEGIA DE LIBERALIZACION COMPETITIVA

A fines de los afios noventa, los Estados Unidos sélo participaban de
tres acuerdos de libre comercio con cuatro paises: Canad4 y México
(TLCAN), Israel y Jordania. Esto lleg6 a ser una preocupacién para los
funcionarios comerciales de ese pais, en tanto una parte creciente del
comercio mundial se realizaba en el interior de los bloques y por la
potencialidad que despliegan los TLC como instrumento de reduccién
de las tarifas arancelarias. Los acuerdos regionales respondieron por
el 10% de la reduccién de las tarifas arancelarias entre 1983 y 2003,
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mientras a los acuerdos multilaterales les correspondié el 25% y a
las reducciones unilaterales el 65%, durante el mismo periodo (Banco
Mundial, 2005:16).

La perspectiva de alcanzar el ALCA colocaria a los Estados Uni-
dos como lideres del mayor acuerdo comercial del mundo.

Las dificultades para hacer avanzar la agenda comercial global en
la OMC y superar los obstaculos de la negociacién del ALCA inscri-
bieron a los TLC como la opcién maés factible para llevar adelante la
agenda comercial inspirada en la estrategia de “liberalizacién compe-
titiva”, explicada en el acapite anterior.

Ello ha traido como resultado que desde agosto de 2002, cuan-
do fuera firmada la TPA, se ha producido un incremento significa-
tivo del activismo comercial bilateral estadounidense, materializado
en un gran numero de acuerdos firmados y en vigor, o en proceso de
negociacién con Singapur, Chile, Australia, Marruecos, Costa Rica,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, El Salvador, Panama4, Republica
Dominicana, Bahrein, Taiwan, Ecuador, Pertd, Colombia, Tailandia,
la SACU, Emiratos Arabes Unidos y Oman. Ademas, se evaltian como
potenciales candidatos, en un futuro cercano: la ASEAN, Egipto, Me-
dio Oriente y Norte de Africa (Ferguson y Sek, 2005).

La amplia cobertura geografica ha sido una caracteristica en cuan-
to a la distribucién de estos acuerdos, y 1o ha sido fruto de la casualidad
sino de una intencionalidad dirigida, pues existe un interés explicito en
contar con acuerdos en todas las regiones del mundo, tanto con paises
desarrollados como subdesarrollados (Inside US Trade, 2003).

Debe subrayarse que la seleccién de los paises forma parte de la
estrategia negociadora. Aunque no existen reglas formalmente esta-
blecidas ni juicios rigidos, son parte de los patrones de decisién los
siguientes criterios (Zoellick, 2003):

- Cooperacion con los Estados Unidos en su politica exterior y
de seguridad;

- Apoyo a las posiciones de los Estados Unidos en el ALCA y la
OMC;

- Capacidad de los acuerdos comerciales para impulsar refor-
mas politicas y econémicas en los paises y la regién;

- Capacidad de un TLC para contrarrestar en otros paises y blo-
ques las desventajas de firmas estadounidenses;

- La existencia de oposicién o interés en un TLC por parte del
Congreso;

- El apoyo con que cuente entre los empresarios y el agronegocio;
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- La capacidad de un pais para expandir un acuerdo comercial e
impulsar la integracién regional;

- La anuencia de un pais para negociar acuerdos amplios que
cubran todos los sectores econémicos;

- La capacidad restringida de la USTR para negociar varios
acuerdos simultaneamente.

Atendiendo a estos criterios, los Estados Unidos han rehusado ofrecer
el inicio de un TLC con Nueva Zelanda, pues éste no autorizé la entrada
de ojivas nucleares en sus aguas territoriales (Inside US Trade, 2003).
Sin embargo, importantes sectores econémicos domésticos opusieron
resistencia al TLC con Australia y, a pesar de ello, se concreté la nego-
ciacién, de modo que estos elementos constituyen sélo un referente.

Para los Estados Unidos, los TLC tienen ventajas sobre las ne-
gociaciones multilaterales. Ellos permiten exigencias selectivas y
patrones de negociacién diferenciados, segtin las caracteristicas e
intereses de cada area. En el caso de la ASEAN, por ejemplo, no esta
concebido negociar con agrupaciones de paises, sino individualmen-
te con aquellos que estén listos para hacerlo después de cumplir de-
terminados requerimientos. Adicionalmente, para esa regién se ha
planteado que para ser electos en un TLC, deben haber firmado un
acuerdo marco sobre comercio e inversiones (Trade and Investment
Framework Agreement, TIFA) con los Estados Unidos?2. Los TIFA son
escalones para llegar a los TLC y/o TBI, y cumplen la funcién de re-
solver previamente determinados problemas comerciales e impulsar
las reformas econémicas. En ellos se establece un compromiso poli-
tico y juridico entre los dos gobiernos para cooperar en la promocién
del comercio y las inversiones mutuas bajo ciertas condiciones. Una
de ellas es el establecimiento de un comité conjunto para supervisar
la cooperacién. En la negociacién con los paises de la ASEAN, se
presta especial atencién a los temas relacionados con los derechos de
propiedad intelectual (Inside US Trade, 2003). En resumen, los TIFA
son el instrumento que tiende a aplicarse en aquellos paises donde
los niveles de institucionalizacién de la reforma no son adecuados
para los estandares de los Estados Unidos.

La Tabla 45 muestra los temas mas sensibles en diferentes acuer-
dos. Obsérvese como en el que se realizé con Singapur uno de los te-
mas mas asperos fue el de los flujos de capitales, mientras en América
Latina, en general, el mismo punto fue resuelto por la reforma.

32 Los Estados Unidos han firmado TIFA con Bangladesh, Brunei, Asia Central, CO-
MESA, Ghana, Nigeria, Sudéfrica, Sri-Lanka y WAEMU.

200



LOURDES MARIA REGUEIRO BELLO

Tabla 45

Negociaciones comerciales durante el 109 Congreso de los Estados Unidos (2005-2006):
acuerdo, comercio y areas sensibles

Estados Unidos Comercio total

Acuerdo (en miles de millones de Areas sensibles
dolares)
Acceso al mercado de bienes industriales y

Ronda Doha (OMC) 1.842 agricolas, facilitacion del comercio de servicios,

temas del desarrollo.
ALCA 7155 Agricultura, antidumping, textiles y confecciones,

derechos laborales.
TLC Andino (3) 375 Derechos de prop_ledad _|nte|ectual, agricultura,
‘ : inversiones.
TLC EEUU-Singapur 29,2 Flujo de capitales.
22,7 Textiles y confecciones, reglas de origen, derechos

(cinco paises de Centroamérica)
CAFTA-DR
8,5
(Repdblica Dominicana)

TLCEEWU-Talandia 205 |

TLCEEUUAustra“a [ 139 [T
TLC EEUU-SACU 8,4

TLCEEUUCh”e I [ 64 e

TLCEEUUEmIrams O 54 S
Arabes Unidos-Oman : ’ :

TLCEEUUPanama [ 20 e
TLC EEUU-Bahrein 0,88 |
TLC EEUU-Marruecos 0,86

laborales, agricultura, medio ambiente.

Agricultura, DPI, textiles y confecciones.

Agricultura, telecomunicaciones, DPI.

Agricultura, inversiones, farmacéuticos.

Compras gubernamentales, textiles y farmacéu-
ticos.

Flujos de capital, agricultura.

Derechos laborales, inversiones y servicios.

Agricultura, servicios, servicios portuarios.

Servir como “eje” para un TLC en el Medio
Oriente.

Agricultura, textiles y confecciones, parte del TLC
con el Medio Oriente.

Fuente: Ferguson (2005:16).

La interpretacién de los datos de la tabla confirma que los niveles
de comercio involucrados en la negociacién son relativamente peque-
fios para el desgaste que significa el proceso negociador —-como se ha
apuntado en otras partes del trabajo—, lo que evidencia que muchos de
estos acuerdos se orientan mas a presionar a los que estan fuera de la
negociacién que a obtener un beneficio rotundo.
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En esta estrategia, los TLC tienden a producir la degradacién de los
acuerdos subregionales de integracién, en tanto incluyen una mayor
cantidad de disciplinas y temas que los establecidos en los subre-
gionales. El cuadro 8 ilustra cémo los nuevos TLC involucran asun-
tos que no son objeto de negociacién en las subregiones. Esto no es
nuevo: en las negociaciones del ALCA, la contradiccién ya estaba
presente, y s6lo de manera selectiva y tardia, el Mercosur comenzé
a prestar atencién a la creacién de un marco regulatorio de los ser-
vicios en el bloque.

Los impactos de la estrategia de liberalizacién competitiva en los
procesos de integraciéon deben ser medidos por la cantidad de TLC
firmados y en curso —factores por si mismos de desestabilizacién,
deterioro y estancamiento de los acuerdos plurilaterales, ya que son
desplazados como prioridad- y por su capacidad para desarticular los
focos de resistencia interna a los TLC y al ALCA.

En el caso del Mercosur, la presion derivada del dinamismo nego-
ciador de TLC con los Estados Unidos en la regién empieza a mellar
las posiciones del sector del agronegocio brasilefio que, aunque en
general esta a favor del ALCA, demanda al gobierno que se negocie
desde posiciones duras las reglas referidas a las ayudas internas a los
productores y las antidumping.

El posicionamiento del agronegocio brasilefio (Viana et al., 2004)
ante el avance de los TLC en la regién puede resumirse en los siguien-
tes puntos:

- Que el gobierno evalie los costos potenciales del fracaso del
ALCA por el efecto de desvio de comercio, empleo e inversiones,
que puede suceder con la explosién de acuerdos bilaterales. Ad-
vierten que la evaluacién debe incluir los impactos de la erosiéon
de las preferencias histéricas en el marco de la ALADI.

- Elresultado del ALCA no puede limitarse a mantener el statu guo
en reglas, un problema central para el gobierno. El agronegocio
esta méas preocupado por las ganancias que podrian obtenerse en
un bloque hemisférico. Consideran que el gobierno debe avanzar
en su oferta en inversiones, servicios y compras gubernamentales
a fin de garantizar, a cambio, su acceso al mercado.

- Es necesario no sélo mejorar la oferta del Mercosur en los
productos agricolas de su interés, sino cambiar su definicién,
pues su oferta es la mas defensiva. Aunque se critica la ofer-
ta diferenciada por subregiones presentada por los Estados
Unidos, evaltia que aun asi es mas amplia que la del Merco-
sur, y no la califica como discriminatoria. Ello se debe a que
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los productos sensibles para el agronegocio brasilefio fueron
colocados en la canasta D (sensibles), que funciona de igual
modo para todos los paises.

- Que la Camara de Comercio Exterior asuma una posiciéon méas
activa en la definicién de las posiciones del gobierno relativas
al ALCA.

- Si se quiere ganar en el ALCA, es preciso concentrar los esfuer-
zos en la eliminacién de los subsidios domésticos y a la expor-
tacién en la OMC, y discutir en el &mbito hemisférico el acceso
a mercados. Para ello hay que priorizar los grandes mercados
de los Estados Unidos y la Unién Europea y, en un segundo
momento, los de China, India y Rusia.

- El nuevo mapa de alianzas en torno de los Estados Unidos, for-
mado después de la tltima reunién en Puebla, impone un cam-
bio en la posicién negociadora de Brasil: un trade off entre reglas
y acceso. La postura brasilefia ha sido demandante en acceso y
defensiva en reglas. Es necesario revertir ese patréon, debido a la
nueva correlacion de fuerzas, cediendo mas en reglas.

La conclusion general de esta propuesta es el abandono de las demandas
brasilerias, la subordinacion a la agenda estadounidense de negociacion,
el restablecimiento de las negociaciones con los Estados Unidos como
opcion prioritaria, el desplazamiento de los paises del sur a una segunda
opcién v, por tltimo, la recomendacion de ceder capacidad regulatoria
para lograr un incierto acceso al mercado.

Las asimetrias de poder en las negociaciones del ALCA vy los TLC
predeterminan el resultado final. En el proceso negociador, sucede algo
similar al intercambio no equivalente descripto por Marx en “El Capi-
tal”. Partiendo de una relacion de reciprocidad asimétrica, se enfrentan
las concesiones de valor estratégico de los latinoamericanos con las li-
cencias para acceder al mercado estadounidense de bienes.

Queda demostrada la capacidad desarticuladora de la nueva estra-
tegia de los Estados Unidos y su eficiencia para profundizar las diver-
gencias entre sectores del gobierno vy el sector privado, limitando la ca-
pacidad del primero para construir consensos internos y, mucho menos,
alianzas. Esto subraya el transito de un modelo internacional de consen-
s0 hacia el unilateralismo.

LA ESTRATEGIA NEGOCIADORA LATINOAMERICANA. EL TLC ANDINO

Una evaluacion sintética de la negociaciéon del TLC Andino es un
instrumento vélido para verificar la caracterizacién de las tacticas
negociadoras de los Estados Unidos y de América Latina; también
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para definir el papel que juega la negociacién como garante de la
estrategia de acumulacion.

Por el caracter secreto de las negociaciones, el relevamiento de

la informacién ha sido complejo. Se ha debido contrastar diversas
fuentes, que incluyen informacién de la prensa especializada en la
cobertura de las negociaciones y documentos no publicados de datos
dirigidos tanto al sector privado como al gobierno, sobre la mar-
cha del proceso negociador. Las fuentes utilizadas comprenden el
estudio de informaciones sobre catorce rondas de negociacién con
los tres paises, mas una serie de pequerias rondas para discusiones
sectoriales bilaterales.
Las negociaciones con Pert y Colombia concluyeron en diciembre de
2005 y febrero de 2006, respectivamente; entonces, la de Ecuador no
habia cerrado, pues quedaban cuatro temas pendientes. La reanuda-
cién de las conversaciones estaba prevista para mayo de 2006, pero al
cierre de este trabajo habian sido suspendidas unilateralmente por la
contraparte estadounidense en represalia por la decision del gobierno
ecuatoriano de anular el contrato de operaciones a la empresa petro-
lera Occidental (OXY).

Un primer elemento en la caracterizacién de este proceso es la
claridad del mandato negociador para el equipo de los Estados Uni-
dos. En varias ocasiones, la parte andina realizé propuestas sobre las
que el equipo negociador de los Estados Unidos dijo no estar autori-
zado a decidir debido a su obligacién de realizar consultas. En otros
casos, no se acepté el tema por no haber sido expresamente incluido
en el mandato negociador. Sobre estos aspectos, las posiciones estado-
unidenses se mantuvieron inamovibles a lo largo de todo el proceso.

El equipo de los Estados Unidos internaliza los limites de la ne-
gociacion, y sobre ellos no puede discutirse. Desde la primera ronda,
fueron enfaticos en que subsidios y medidas de apoyo interno no se
negociarian a nivel bilateral. Adicionalmente, establecieron la impo-
sibilidad de tratar siquiera instrumentos que compensaran la utili-
zacién de apoyos internos. Otra arista en la que los Estados Unidos
fueron rotundos fue la referida a no incluir en los textos del tratado
ninguna referencia a los trabajadores migrantes.

Para la parte latinoamericana, el mandato negociador no est4 sus-
tentado en una evaluacién general del acuerdo por parte de sus parla-
mentos. Por lo tanto, no existen puntos donde la negociacién se haga
inviable, pues el objetivo fundamental es la preservacién de la relacion
con los Estados Unidos a través del acuerdo. Los estudios de impacto
del TLC que existen en la subregién se realizaron paralelamente a la
negociacién, y sus resultados no se erigen en una variable para la toma
de decisiones, sino sélo en un referente. En ese sentido, existen incon-
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gruencias en la toma de decisiones, que apuntan a que no son las deci-
siones econémicas las que avalan el proceder de los negociadores.

La negociacion del CAFTA-DR también puede ilustrar las mani-
pulaciones de la informacién para favorecer los intereses de determi-
nados sectores. Durante las tratativas para este acuerdo, en Republi-
ca Dominicana se dio a conocer un estudio realizado por la Nathan
Associates, contratado por la USAID, sobre el impacto que tendria en
el pais caribeno el fin del régimen de cuotas de los Estados Unidos a
las importaciones asiaticas de textiles, y como la adhesién al CAFTA
podria amortiguar los efectos negativos de este evento. Con el término
de las cuotas, el pais perderia 48.268 empleos en las firmas ubicadas
en zonas francas. No obstante, si entrara en vigor, podria proteger
23.345 de los puestos, lo que representa el 1% de la poblacién ocu-
pada y el 5% del empleo total en la industria manufacturera. Estos
empleos no compensaran los costos que sufrira la agricultura, sector
generador de 500 mil, ya que bajo el CAFTA-DR sélo se beneficiara
el 0,2% de las exportaciones agropecuarias dominicanas (Isa, 2004)
Las cifras no amparan los beneficios pronosticados bajo el acuerdo,
aunque las maquiladoras fueron un sector muy activo en la bisqueda
del CAFTA e ignoraron la migracién de los capitales de este sector en
América Latina hacia China.

De esta forma, los que inicialmente parecieron principios inamo-
vibles de la negociacion por la parte latinoamericana fueron cayendo
ante la inflexibilidad estadounidense.

Las supuestas posiciones bésicas latinoamericanas eran de ca-
racter normativo, como las referidas a la defensa de la franja andina
de precios, propiedad intelectual, importacién de bienes remanu-
facturados o usados. También eran de proteccién a determinados
sectores, como el arrocero, los lacteos, el maiz, etc., y ofensivas res-
pecto del atan y el aztcar. Todas las posiciones “principistas” de los
andinos, sin excepcién, fueron declinando ante las exigencias de los
Estados Unidos.

La brecha entre las solicitudes y lo logrado por los andinos es
demasiado significativa como para evaluar de exitosa la negociacién.
Colombia, por ejemplo, comenzé pidiendo una cuota de exportacion
de 100 mil toneladas métricas de azicar; después pidi6é 50 mil, y final-
mente firmé por 15 mil.

Los andinos presentaron un paquete sobre patentes que incluye
aspectos de procedimiento y una disposicién sobre compensacién por
demoras injustificadas en la oficina de patentes. El nuevo paquete esta
supeditado a que los Estados Unidos retiren del texto las disposicio-
nes que mas preocupan a los andinos, como patentes de plantas y
animales, métodos de diagndstico terapéuticos y quirtrgicos, segun-
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dos usos, etc. Finalmente, hubo que ofrecer las compensaciones por
demoras y aceptar las nuevas materias y procesos patentables.

Aun hasta la tercera ronda realizada en Lima, los andinos plan-
tearon que no desmontarian la franja de precios hasta que los Estados
Unidos no suspendieran los subsidios, lo que ni siquiera se discutié. A
pesar de ello, la franja de precios fue desmontada. En una posicién de
flexibilizacion de su peticion, los andinos plantearon la compensacién
del desmontaje de la franja de precios con el establecimiento de un
arancel que tomaba en consideracién que los costos de importacién
con la franja de precios eran superiores al 7%. Los Estados Unidos
objetaron que esa propuesta era igual a la de mantener la franja de
precios, y aunque los andinos refutaron que ese arancel era poco com-
parado con lo que significaban los subsidios recibidos por los produc-
tores estadounidenses, su propuesta no avanzo.

Desde la contraparte andina se realizaron peticiones tomando re-
ferencias de otros TLC, como el de Australia en materia de solucién
de controversias, a lo que los Estados Unidos respondieron que se
trataba de una excepcién que no podia convertirse en referente. Ante
el pedido de recibir un tratamiento similar al otorgado a ese pais en li-
cencias temporales para profesionales de la enfermeria, se replicé que
los Estados Unidos no tenfan compromisos en la OMC para ningtin
subsector de los servicios de salud y que, por lo tanto, no tenian obli-
gacién de aceptarlo. Argumentaron que Australia consiguié incluir
este aspecto en el texto de su acuerdo gracias a que hizo importantes
concesiones. De manera similar, en la defensa de que las salvaguar-
dias pudiesen aplicarse de manera permanente, peticiéon que fue re-
chazada por los Estados Unidos —que de manera general se opone a
la utilizacién de este mecanismo-, aceptaron su aplicacién por dos
afos y la posibilidad de prorrogarlas dos mas; los andinos plantearon
que en el TLC con Jordania se habian aceptado salvaguardas por diez
afos, a lo que la contraparte respondié que ese pais no era un socio
importante para ellos, y que tampoco podia ser tomado como referen-
te. Méas avanzadas las negociaciones, los Estados Unidos dejaron claro
que el modelo para la negociacién andina era el del CAFTA.

Los andinos eran conscientes de que las dindmicas electorales
de sus paises marcaban los limites de tiempo para sacar el acuerdo
bajo gobiernos que apoyaran esa iniciativa. En algunas evaluaciones,
expresaron su insatisfaccion por el lento ritmo de las negociaciones,
que ciertamente no se debié sino al equipo negociador de los Esta-
dos Unidos, que se demordé en responder las propuestas presentadas
por los tres paises. El negociador estadounidense dejé de asistir a
una ronda clave sobre textiles, con el evidente propésito de sacar
primero la aprobacién de Centroamérica. Hasta tanto el Congreso
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no aprobo el batallado CAFTA, las negociaciones con los andinos no
alcanzaron un ritmo aceptable.

Inicialmente, los Estados Unidos plantearon que el tratamiento
diferencial bajo la ATPDEA habia causado problemas internos por la
sensibilidad de los productos, y que las preferencias obtenidas bajo
esa iniciativa debian ser reautorizadas de manera especifica. Esta po-
sicion estaba dirigida a reducir las expectativas y las demandas y a
considerar como un resultado y avance de la negociacién la ratifica-
cién de las elecciones preferenciales de la ATPDEA.

En un balance de las negociaciones, casi finalizando las rondas,
se observé que los andinos habian cedido en el sistema andino de la
franja de precios, y que habian hecho concesiones en servicios finan-
cieros y propiedad intelectual, sin que los Estados Unidos hubiesen
entregado casi nada a cambio.

Algunas de las concesiones estadounidenses no responden a las de-
mandas andinas sino a sus intereses, que incluso pueden ser contradic-
torios. Los Estados Unidos aceptaron que hubiese un requisito abierto
para los lomos de attn, lo que satisfacia una demanda andina, pero se
mantuvo la postura de regla cerrada para el pouch y attin enlatado. La
flexibilidad en lomos se explica porque los Estados Unidos pueden utili-
zar este producto como materia prima para procesarla en su pais.

Un elemento nuevo que se introduce en estas negociaciones, y
que las diferencian del CAFTA, es la exigencia de producir las ade-
cuaciones a las legislaciones antes del concluir el acuerdo. La expe-
riencia centroamericana avanzé en un orden diferente: se firmaron
los acuerdos y se establecié el compromiso de realizar las reformas
legales para que el acuerdo entrara en vigor. Por esta razén, el CAFTA
entré en vigencia como estaba previsto en enero de 2006. Tal exi-
gencia del congreso de los Estados Unidos para poner en marcha
el acuerdo fue motivo de disgusto entre los centroamericanos. No
obstante, hasta que no se cumplimentaron los cambios en las legis-
laciones nacionales, el CAFTA-DR no fue reconocido en la practica.
Asi, el acuerdo con El Salvador no tuvo vigencia hasta marzo de 2006,
después de que el parlamento de ese pais aprobara un paquete de
reformas referidas a la propiedad intelectual y a la proteccién de in-
versiones. Por su parte, Guatemala aprobd, en mayo de 2006, una
ley que modificaba noventa articulos de leyes nacionales para poder
concretar el TLC. En el TLC Andino, los Estados Unidos plantearon
firmar el acuerdo en la medida en que los paises hubiesen agotado
el expediente de exigencias que permitiria su entrada en vigor, una
vez aprobado el acuerdo por los legislativos respectivos. Es decir que
la compatibilidad de las legislaciones nacionales y regionales con el
TLC debia lograrse antes de concluir la negociacion.
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El ejercicio de las tratativas del TLC Andino lo ratifica como un
momento mas de consumacion de una relacién de poder y de subordina-
cion de los intereses locales al proceso y necesidades de la reproduccion
de la economia estadounidense. El proceso de negociacién, y no la dina-
mica econémica derivada del libre juego de las fuerzas del mercado, re-
produce y mantiene como productores de aztcar y textiles a los capitales
azucareros y textiles de los Estados Unidos. Por lo tanto, la negociacién
de estos acuerdos es la que regula a favor de sus sectores econémicos el
limite hasta donde el libre comercio es politicamente tolerable.

CONTINUIDAD DE LA PROTECCION ESTADOUNIDENSE A LOS SECTORES
DOMESTICOS BAJO LOS TLC

Las evaluaciones del ejecutivo de los Estados Unidos sobre la funcio-
nalidad del ALCA y los TLC para los intereses de la nacién no coinci-
den totalmente con los de diversos sectores econémicos que se sienten
amenazados por la competencia latinoamericana, de modo que las
tendencias proteccionistas cobran fuerza y hacen uso de su capital
politico para evitar la aprobacién de los acuerdos u obtener compen-
saciones significativas. Esta fue la experiencia del CAFTA, considera-
do el convenio comercial méas controversial votado por el Congreso
estadounidense desde 1993, cuando fue aprobado el NAFTA. En ello
incidieron dos factores: el desacuerdo para la aprobacién de una re-
solucién comercial que no cumple las exigencias laborales requeridas
para por los Estados Unidos, por un lado, y la resistencia de los secto-
res textil y azucarero a aceptar la apertura adicional que representaria
para esos mercados el CAFTA, por el otro.

El acuerdo comercial CAFTA-DR es el mas importante y polémi-
co negociado por la administracién Bush. La derrota del CAFTA habria
sido una calamidad para la politica exterior de los Estados Unidos, por-
que este pais ha hecho del libre comercio el eje de su politica hacia la re-
gién. Era visto como un acuerdo importante para consolidar la posicién
estadounidense como lider del libre comercio en el area. De no haberse
aprobado el CAFTA-DR, algunos paises andinos podrian haber puesto
mayor empefio en los avances de la Comunidad Sudamericana de Na-
ciones, haberse acercado al eje brasilefio y aproximado al venezolano.

La administracién invirtié mucho tiempo y capital politico en
lograr la aprobacién del CAFTA. Si no se hubiera logrado, habria en-
viado al exterior una sefial de que el gobierno carecia de autoridad
para negociar acuerdos comerciales. Internamente, podria haberse
interpretado como la pérdida del control del presidente sobre sectores
importantes dentro de su propio partido (Chirinos, 2005).

La aprobacién del CAFTA adquirié un tinte critico por otras ra-
zones politicas. La premura en realizar la votacién antes de las vaca-

209



LOS-TLC EN LA PERSPECTIVA DE LA ACUMULACION ESTADOUNIDENSE

ciones facilit6 una serie de tratos para intentar ganar los votos de los
indecisos en el Congreso; esto incluyé promesas de Portman, repre-
sentante comercial en ese momento, de renegociar ciertas provisiones
textiles del CAFTA-DR. Su objetivo era convencer a algunos congresis-
tas que representaban el sector para que votaran a favor del acuerdo.

Las negociaciones de convenios comerciales constituyen un mo-
mento propicio para que determinados grupos de presién aprovechen
para colocar sus demandas.

¢Cémo se lograron los votos para el CAFTA? La Casa Blanca pro-
metié bloquear las importaciones provenientes de los paises centroame-
ricanos, Republica Dominicana y México en el caso de que la industria
azucarera se viera amenazada, lo que permiti6 el namero de votos ne-
cesario para la aprobacion del acuerdo en el Senado (Hogan & Hartson,
2005). El gobierno estadounidense dio garantias al sector azucarero do-
méstico de que la ampliacién de las cuotas no le causaria dafios.

Hayes, congresista por Carolina del Norte, estado que ha perdi-
do miles de empleos en los tultimos cuatro anos en la industria tex-
til, otorgé el voto decisivo para la aprobaciéon del CAFTA después de
que el vocero de la Casa Blanca le dijera que necesitaban su voto de
cualquier forma, para lo cual se comprometian a impulsar reglas mas
restrictivas que impidieran la entrada de ropa china.

La mayor oposicién de los republicanos provino de estados tex-
tiles y productores de aztcar del sur, como Idaho y Louisiana, y de
estados industriales, como Ohio y Pennsylvania.

A los productores de aztcar se les plante6 que en el préximo Farm
Bill su industria podria ser castigada si se oponian al tratado (An-
drews, 2005).

Uno de los mecanismos de que dispuso la Casa Blanca para lograr
el voto de los azucareros, el sector de mayor peso politico en contra
del acuerdo, fue pagar a los paises centroamericanos para que no ex-
portaran a los Estados Unidos las cantidades permitidas.

Si se aniquilaran las perspectivas de nuevos acuerdos de libre comercio,
desapareceria la tnica zanahoria en la agenda de los Estados Unidos
para América Latina. S6lo quedarian los temas de la ‘agenda negativa’,
como las exigencias de Washington de que los paises latinoamericanos
colaboren en la lucha contra el terrorismo, la inmigracion ilegal y el
narcotrafico (Oppenheimer, 2005).

En un informe presentado al Congreso por la Oficina de Presupuestos,
se estimaba que en la préoxima década, el gobierno deberia destinar
500 millones de délares (Chirinos, 2005) a subsidiar la produccién na-
cional de aztcar si el CAFTA fuera aprobado. De igual modo, dejaria
de recibir mas de 4 mil millones de délares (Chirinos, 2005) en con-

210



LOURDES MARIA REGUEIRO BELLO

cepto de impuestos que se aplican actualmente a las importaciones
centroamericanas.

Para garantizar los votos que permitieran su aprobacion, el ejecu-
tivo tuvo que hacer concesiones que entrafian una enmienda al acuer-
do, tal como se negocié con los gobiernos centroamericanos. Las im-
plicaciones de esta transaccién son reconocidas en un material para
la consideracién del Congreso:

Para ganar el apoyo al acuerdo, la administracién Bush hizo algunos
compromisos que, en resumen, reducirdn los beneficios comerciales
para los paises del CAFTA-DR en relacién con la negociacién original.
Algunos analistas coinciden en que esta accién puede enviar un signo
muy negativo a futuros socios sobre la buena voluntad de los Estados
Unidos para negociar concesiones comerciales reciprocas. Un proble-
ma subyacente para la administraciéon puede ser que la divisién par-
tidaria en el Congreso sobre los temas de comercio, particularmente
sobre estandares laborales, propicie defensores de las industrias prote-
gidas con mayor poder que en periodos anteriores (Aheam, 2005:4).

Algo similar ha ocurrido con el acuerdo entre los Estados Unidos y Co-
lombia, que tuvo que posponer la firma prevista para mayo de 2006.
Las autoridades negociadoras colombianas detectaron que la version
en inglés del acuerdo no coincidia con los términos de lo negociado e
identificaron que reflejaba discrepancias respecto de lo que se habia
negociado en ganaderia, agricultura y servicios, lo que afectaria el ac-
ceso a mercado y el empleo. Las divergencias observadas residian en
las porciones de mercado y en las tarifas: de no haberse corregido, las
exportaciones colombianas de arroz, aztcar y la industria ganadera
podrian haberse perjudicado.

Entre la agenda latinoamericana y estadounidense existe una di-
ferencia sustancial, y es que la segunda funciona como estrategia de
acumulacion y la primera como agenda para la comercializacion. La
agenda estadounidense de los TLC se dirige a preservar sus fuentes tra-
dicionales de acumulacion en la region, pero también a diversificarlas
a través de un proceso de conversién de los bienes naturales y piiblicos
en capital, y a monopolizar las fuentes de acumulacion basadas en el
conocimiento. De tal suerte, los TLC devienen para los Estados Unidos
un instrumento de apropiacion capitalista. Teniendo en cuenta las limi-
taciones impuestas por el Congreso para modificar las leyes de defensa
comercial de los Estados Unidos —que permitirian un acceso efectivo de
los productos latinoamericanos a ese mercado-, la agenda latinoame-
ricana deviene conservacionista de los derechos de acceso a mercado
alcanzados bajo otras iniciativas comerciales. Adicionalmente, los TLC
constituyen para los paises latinoamericanos potenciales instrumentos
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de descapitalizacion, gracias al desbalance comercial y sus efectos sobre
el incremento de la deuda. Por lo demds, la reduccién de aranceles sin
una compensacion sustantiva en términos de acceso al mercado esta-
dounidense tiene el efecto de reduccion neta de los ingresos fiscales, que
no serdn compensados por la via del incremento de las exportaciones.
A esto se suma que la reduccion de los aranceles domésticos vy el incre-
mento de las importaciones pueden desplazar del mercado domeéstico y
regional a los productores locales.

De lo anterior debe concluirse que para los paises latinoamericanos
la agenda de los TLC no es una estrategia de acumulacion sino, por el
contrario, un dispositivo que impacta negativamente sobre las fuentes
tradicionales de acumulacion, llegando a cancelar algunas de ellas.
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