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AREA DE LIBRE COMERCIO DE LAS AMERICAS (ALCA)
EVALUACION Y BALANCE DE LA PRIMERA ETAPA DE LA
NEGOCIACION COMERCIAL HEMISFERICA

ALICIA FROHMANN!

La propuesta del ALCA

La propuesta para crear el Area de Libre Comercio de las América (ALCA)
surgié en la ] Cumbre de las Américas en Miami, en diciembre de 1994. Las
circunstancias fueron propicias al lanzamiento de la propuesta: estaban
finalizando las negociaciones de la Ronda Uruguay, a principios de ese afio
habia entrado en vigencia el NAFTA, y distintas iniciativas de integracion
econémica bilateral y subregional -en especial el MERCOSUR- estaban
desarrollindose con éxito en América Latina. Existia también el precedente de
la Iniciativa para las Américas del presidente Bush, la cual -aunque no se concreté
porque Estados Unidos privilegio la negociacion del NAFTA- habia sido recibida
con entusiasmo por los distintos gobiernos de América Latina.

El interés por el libre comercio en las Américas

Por primera vez, hacia mediados de los noventa, se presentaron una serie
de factores en el hemisferio que hacian viable un proceso de integracién co-

|. Asesora de la Direccién Econdmica del Ministerio de Relaciones Exteriores.
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mercial. Habian caido muchas de las barreras al comercio que, sobre todo en
América Latina, entorpecian los intercambios y todos los paises se estaban
comprometiendo con el cumplimiento de las disciplinas del sistema multilateral
de comercio.

En 1999, mas del 59% del total de las exportaciones hemisféricas estuvieron
destinadas a otros paises del hemisferio, aunque las tres cuartas partes de esto
correspondieron al comercio al interior del NAFTA. Los paises del NAFTA y,
sobre todo, Estados Unidos son el principal mercado de exportacion de los
paises de América Latina (mas del 60% del intercambio comercial de la region
en su conjunto Yy alrededor del 20% en los paises del MERCOSUR vy Chile) y,
por ende, un mejor acceso al mercado estadounidense y una mayor estabilidad
de las reglas del comercio son un objetivo altamente deseable. Para Estados
Unidos, aunque el comercio con América Latina representa una proporcion
mas baja del total (alrededor del 15%), ésta es la region hacia donde mas
aceleradamente crecen sus exportaciones, en el contexto de una economia
internacional donde los mercados ya estan relativamente copados.

Por otra parte, en la medida que los acuerdos comerciales bilaterales y
subregionales se han ido multiplicando y diversificando, el ALCA sera un
elemento ordenador de los instrumentos y de la institucionalidad comercial ya
existente en el hemisferio. Esto es especialmente valido para América Latina,
donde los flujos intrarregionales casi se cuadruplicaron entre {990 y 1998,
aprovechando las nuevas condiciones en las que se desarrolla el comercio.

{Qué tipo de integracion?

En los noventa, en el contexto de los cambios en el sistema internacional y de
los procesos de reestructuracion y liberalizacioén de las economias de América
Latina, tanto el concepto como la realidad de la integracion se han modificado
drasticamente. Tenemos hoy en dia una integracion “hacia afuera”, abierta a la
inversiéon extranjera como fuente de capital, de tecnologia y de instancias de
colocacion de productos exportables. En esta nueva modalidad de integracion,
la asignacion de recursos depende basicamente de las sefiales del mercado y de
la competitividad, mas que de politicas intervencionistas, aunque el Estado y las
instancias multilaterales fijen los marcos regulatorios. Los actores principales de
la integracién de los noventa pertenecen al sector privado; son los empresarios,
por un lado, pero también los trabajadores y otros sectores, ya que en democracia

86



Area de Libre Comercio de fas Américas (ALCA)... Alicia Frohmann

estos acuerdos deben ser legitimados politicamente y beneficiar a la sociedad en
su conjunto.

Las nuevas modalidades de integracién de los noventa incluyen, claro esta, la
reduccion o eliminacion de las barreras arancelarias y no arancelarias, pero
abordan también en muchos casos temas como la integracién energética, la
integracion fisica, los movimientos de capitales, los servicios, las inversiones, la
compras de gobierno, la propiedad intelectual y, eventualmente, temas vinculados
al medio ambiente y a los derechos laborales.

La verdadera integracion se da generalmente entre paises vecinos. Este es el
caso del MERCOSUR y también del NAFTA, que actualmente son los dos
ejemplos mas poderosos de integracién en las Américas.

Alo largo de los tltimos afios, se han discutido diversos esquemas para lograr
la convergencia y ampliaciéon de los mecanismos de integracion ya existentes.
Varios de estos esquemas estan asociados directa o indirectamente con alguna
nocion de hegemonia hemisférica o subregional, y a conceptos de politica de
poder (power politics) mas cercanos a la geopolitica tradicional que a la dinamica
de la integracion econémica contemporanea.

A principios y mediados de los noventa, los escenarios posibles parecian una
ampliacién del NAFTA o bien un sistema de anillos concéntricos, en el cual
Estados Unidos cumplia un rol dominante; o una instancia de negociacién donde
un bloque de paises de América de Sur (un MERCOSUR ampliado) se enfrentaba
alos del TLCAN, en una especie de confrontacion Norte-Sur. En estos posibles
escenarios, el interés nacional y las aspiraciones hegemonicas de los paises mas
grandes tenian un papel preponderante, mientras que los asuntos econémicos
mismos, asi como [os intereses de los paises pequefios y medianos pasaban a un
plano muy secundario.

El ALCA establece un nuevo escenario, mucho mas interesante para un pais
mediano como Chile: una negociacion multilateral, una especie de GATT a escala
mas pequefia, de (por ahora) 34 paises del hemisferio, que interactdan y negocian
de manera mas equilibrada y pareja. Segln los asuntos que estén sobre el tapete,
algunos de estos paises tendran mas peso relativo que otros y se conformaran
alianzas de acuerdo a los temas que se vayan negociando. Sin embargo, es positivo
que estas alianzas se hagan en funcién del interés especifico de cada cual, en
relacién a los temas que se discuten, y no sélo como un resultado de alineamientos
algo abstractos, basados en nociones de politica de poder.
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Cronologia del ALCA

Los Jefes de Estado y de Gobierno de los 34 paises del hemisferio, elegidos
democriticamente, suscribieron en la Cumbre de las Américas, celebrada en
Miami en diciembre de 1994, el «Pacto para el Desarrollo y la Prosperidad:
Democracia, Libre Comercio y Desarrollo Sostenible en las Américas», orien-
tado a consolidar y fomentar vinculos mas estrechos de cooperacién entre los
paises firmantes.

La iniciativa economica mas significativa alli aprobada fue la creacién de un
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), considerando los Jefes de
Estado y de Gobierno que el libre comercio y una mayor integracion econdmi-
ca constituyen factores claves para promover el crecimiento econémico, ele-
var el nivel de vida, mejorar las condiciones de trabajo de los pueblos de las
Américas y proteger mejor el medio ambiente.

Se decidié iniciar de inmediato el trabajo preparatorio para el estableci-
miento del Area de Libre Comercio de las Américas en la que se eliminarin
progresivamente las barreras al comercio y la inversion.

A partir de la Cumbre de Miami se abri6 el proceso preparatorio de ALCA,
sobre la base de la labor en tres instancias: reuniones de nivel ministerial,
reuniones de nivel vice-ministerial y 12 grupos de trabajo. Las tres instancias
contaron con el apoyo técnico de un Comité Tripartito integrado por la OEA,
el BID y la CEPAL.

Paralelamente al trabajo desarrollado por estas tres instancias, cabe desta-
car, la importancia de la participacién del sector privado, a través del Foro
Empresarial de las Américas y de distintas formas de organizacion de la socie-
dad civil.

La etapa preparatoria llegd a su fin en la Cuarta Reunion Ministerial efec-
tuada en marzo de 1998 en San José, Costa Rica, donde se logré un consenso
sobre aquellos elementos considerados esenciales para el lanzamiento de las
negociaciones: Objetivos y Principios, Secretaria, Sede y Estructura de los
Grupos de Negociacion.

Con ocasién de la || Cumbre de las Américas realizada en Santiago de Chile
los dias 16 y 17 de abril de 1998, los Jefes de Estado y de Gobierno de los
paises de las Américas instruyeron a los Ministros Responsables del Comercio
para que iniciaran las negociaciones correspondientes al ALCA de acuerdo ala
Declaracién Ministerial de San José, de marzo de 1998. Asimismo, reafirmaron
su determinacién de concluir las negociaciones del ALCA a mas tardar en el
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afo 2005 y a lograr avances concretos antes del 2000. Se logré un consenso
en el sentido que el acuerdo del ALCA sera equilibrado, amplio y congruente
con la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y constituira un compromi-
so Gnico.

Con el objeto de dar cumplimiento a lo establecido en la Cumbre de San-
tiago, se reunié por primera vez el Comité de Negociaciones Comerciales
(CNC) en junio de 1998, en Buenos Aires. En septiembre de 1998, se iniciaron
en Miami, las reuniones de los Grupos de Negociacién, que completaron un
total de 5 rondas durante la primera fase de las negociaciones; también se
reunieron alli el Grupo Consultivo y los Comités. En diciembre de 1998, se
reunié nuevamente el Comité de Negociaciones Comerciales (CNC) en
Surinam, donde se trataron temas como: facilitacién de negocios; gestion de
las actividades relacionadas con las negociaciones; reglas y procedimientos de
negociaciones; y los informes de los grupos de negociacién. Posteriormente,
dicha reunién continué en Miami los dias 27 y 28 de abril de 1999.

La Tercera Reunion del Comité de Negociaciones Comerciales se realizd
en Cochabamba, Bolivia, los dias 28, 29 y 30 de julio de 1999 y se abordaron
temas como: la conduccién del proceso y la proxima fase de las reuniones;
medidas de facilitacién de negocios, sociedad civil; comercio electrénico, en-
tre otras. Posteriormente en la reunién extraordinaria del Comité de Nego-
ciaciones Comerciales que se realizé en Miami los dias 14y |5 de octubre se
analizaron y aprobaron los informes finales de los Grupos de Negociaciones,
Comités y Grupo Consultivo.

Con la V Reunion Ministerial de Toronto, en los primeros dias de noviem-
bre de 1999, se dio fin a la primera fase de la negociacion del ALCA, quedando
aprobados los esquemas anotados o indices de los distintos capitulos del futu-
ro acuerdo y aprobindose el mandato para la préximas fase de la negociacion.

En enero det 2000 se inicia la segunda fase de la negociacién del ALCA bajo
la presidencia de Argentina, y a lo largo de este afio los grupos de negociacion
estaran debatiendo y consensuando propuestas de texto para poder presen-
tar al fin de esta etapa (abril del 2001} un primer borrador del futuro Acuerdo
del ALCA.

Evaluacién de la primera fase de la negociacidn

Ef proceso del ALCA es posiblemente la iniciativa econémica y politica mas
interesante y ambiciosa que jamas haya surgido en la region. Es necesario, sin
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embargo, tener en cuenta que se trata de un proyecto de mediano y largo
plazo, cuyas negociaciones culminarian en el afio 2005 y cuyos resultados se
veran recién en los afios siguientes. En este sentido, es un desafio, tanto para
los negociadores de los gobiernos como para los empresarios y demas
organizaciones de la sociedad civil, ya que exige también identificar y definir
intereses y objetivos de mediano y largo plazo, lo cual no siempre es una tarea
facil en las agendas publicas y del sector privado.

El proceso de negociacion del ALCA estuvo en una fase de negociacidn
técnica durante los afios (998 y 1999 y el tema de los equilibrios politicos se
ha estado viendo mas bien en ese plano. La falta de autorizacién para negociar
por la via rapida (fasc-track) de Estados Unidos limita claramente las posibilidades
para negociar de este socio comercial hemisférico principal, pero hasta ahora
no ha impedido el desarrollo de las negociaciones, aunque si ha limitado
significativamente la capacidad negociadora de Estados Unidos. Los efectos de
la crisis econémica en los paises de la regién y, sobre todo, en Argentina y
Brasil también han repercutido en las negociaciones del ALCA, pero éste ha
sido precisamente un foro para evitar rebrotes de proteccionismo. Los grupos
de negociacion, a saber, Acceso a Mercados, Agricultura, Servicios, Inversion,
Subsidios, Antidumping y Derechos Compensatorios, Politica de Competencia,
Comepras del Sector Publico, Propiedad Intelectual, Solucién de Controversias,
han estado funcionando satisfactoriamente, avanzando en el plan de trabajo
que se les encomendb.

En Toronto, los ministros del ALCA presentaron como un avance concreto
del proceso antes del afio 2000, un paquete de |8 medidas de facilitacién
de negocios, en materia de procedimientos aduaneros y de transparencia de
normas y regulaciones publicas. Sin embargo, pensamos que el principal logro
del ALCA en esta etapa esta en el avance de las negociaciones mismas.

En el marco de la negociacién y dando cumplimiento a lo establecido por
los Ministros en reunién de San José (marzo 1998), se cre6 el Comité de
Representantes Gubernamentales sobre participaciéon de la Sociedad
Civil, para responder a las inquietudes de la sociedad civil del hemisferio por
la transparencia del proceso y por poder aportar sus propios puntos de vista
sobre las negociaciones comerciales.

El trabajo de este Comité se ha visto dificultado por las reticencias de
algunos paises latinoamericanos participantes en el ALCA, que ven en los temas
de participacién de la sociedad civil, medio ambiente y asuntos laborales una
estrategia de los paises industrializados por imponer nuevas barreras comerciales
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proteccionistas. Resulta claro, sin embargo, que estos temas se han incorporado
ya a la agenda internacional de comercio y que es necesario buscar formas
creativas para abordarlos, que den garantias a todas las partes involucradas.

El Comité convocé a las organizaciones de la sociedad civil a que hicieran
presentaciones escritas sobre los temas del ALCA. En la primera fase de las
negociaciones, se recibieron 68 presentaciones de organizaciones de distintos
paises del hemisferio (organizaciones empresariales, ambientalistas, sindicatos,
consumidores, de mujeres, derechos humanos y religiosas), expresando una
variedad muy grande de puntos de vista acerca de una multitud de asuntos,
algunos directa y otros indirectamente vinculados a las negociaciones
comerciales.

El trabajo de este Comité del ALCA es muy novedoso ya que ésta es la
primera vez que una instancia de esta naturaleza existe en una negociacion
comercial de envergadura y constituye un precedente importante para el
tratamiento del tema de la participacion de la sociedad civil en la proxima
ronda de negociaciones mulitilaterales de la OMC.

Debido a las presiones de Estados Unidos, el tema del comercio
electrénico ha sido tratado especialmente en un comité publico-privado del
ALCA creado para este propdsito, aunque muchos paises consideran que,
dado el caracter multilateral y global de este asunto, y por el avance en OMC
y en otros foros, es necesario que las negociaciones sobre la materia se leven
a cabo a nivel multilateral.

Seria positivo continuar intercambiando experiencias acerca del comercio
electrénico en el hemisferio, pero sacando el comercio electréonico como
materia de negociacién del ALCA, dado el excesivo peso en este grupo de los
intereses de las grandes empresas estadounidenses que dominan el campo
electroénico.

Las necesidades especificas de las pequefias economias han sido
consideradas en forma trasversal en todos los grupos de negociacién y el Comité
respectivo ha velado y supervisado el tratamiento de este asunto. Mas que
definir ex ante qué es una pequefia economia, cada pais que asi lo quiera,
puede autodefinirse como pequefa economia en el area de negociacién donde
lo considere pertinente. Esta autodefinicién permite un tratamiento mas flexible
de este tema polémico. El concepto central de la negociacién sigue siendo el
de la reciprocidad, pero las pequefias economias podran gozar de plazos de
desgravacién y de adopcién de las distintas disciplinas mas prolongados.
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Por otra parte, se ha iniciado el proceso de ofertas de programas de asistencia
técnica a los paises del Caribe y Centroameérica para facilitar identificacion de
los intereses especificos y la adopcion de las disciplinas comerciales en los
paises que se consideran pequefias economias. Los principales oferentes serén,
logicamente, Canada y Estados Unidos, pero también Brasil, México y Chile
han hecho ofertas.

Reunién Ministerial de Toronto

Antes del afio 2000, el ALCA habra hecho avances concretos. La primera
etapa del proceso de negociacion del ALCA, que finalizé con.la Reunion
Ministerial de Toronto en los primeros dias de noviembre, concluyé
satisfactoriamente con la preparacién por los grupos de negociacién de
esquemas anotados o indices de cada uno de los capitulos del futuro
Acuerdo. Este es el principal logro de la etapa inicial de la negociacion.
Ademas, se presentaron en Toronto un paquete de |18 medidas de facilitacion
de negocios en materias aduaneras y de transparencia.

Asimismo, en Toronto, los ministros dieron un claro mandato para
avanzar hacia un texto consolidado que contenga un primer borrador
del Acuerdo final de ALCA, para el fin de la préoxima etapa negociadora,
que concluira en abril del 2001 con la Reunién Ministerial de Buenos Aires.
Por otra parte, se fijaron las directrices para el préximo periodo de la presidencia
de Argentina, estableciendo la voluntad de los paises de mantener y fomentar
el impulso del proceso, dando mas dinamismo a los grupos de negociacién que
incluyen temas de acceso a los mercados, los cuales tienen claramente objetivos
mas ambiciosos en el ALCA que en la OMC.

Asimismo, se reflejo en la Declaracién la voluntad de los paises de que los
procesos de ALCA y OMC se apoyen mutuamente, y también transmitir un
mensaje inequivoco de todo el hemisferio en el sentido de eliminar los
subsidios a las exportaciones agricolas.

Necesidades de coordinacién interagencial
La negociacion del ALCA es, en cierto sentido, un ejemplo de la necesaria
transversalidad de las politicas publicas modernas. Dada la gran variedad de

temas que incluye, participan en ella representantes de una gran cantidad de
instituciones de los gobiernos. En el caso de Chile, por ejemplo, estos son:
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Direccion Economica del Ministerio de Relaciones Exteriores (que coordina la
negociacion), Agencia de Cooperacién Internacional, Ministerio de Hacienda,
Ministerio de Economia, Fiscalia Nacional Econdmica, Ministerio de Agricultura,
Ministerio de Educacion, Ministerio de Salud, Ministerio Secretaria General de
la Presidencia, Direcciéon de Aprovisionamiento del Estado, Banco Central,
Subsecretaria de Telecomunicaciones, por ahora. Esta negociacion exige, por
lo tanto, importantes niveles de coordinacion interagencial para ser eficaz y
consistente.

l.a importancia politica y econdmica a mediano y largo plazo de la negociacién
del ALCA ya se describié en el segundo capitulo evaluativo de este documento.
A esto se agrega que la negociacién del ALCA también es una verdadera
oportunidad para avanzar, en conjunto con los principales socios comerciales
del hemisferio, en una modernizacién institucional en lo que se refiere a las
disciplinas que norman el flujo de bienes, servicios y capitales. Por otra parte,
la envergadura y los plazos de negociacién del ALCA permiten concebir a esta
negociacién como una notable instancia de capacitacion para toda una
generacion de jovenes negociadores internacionales en una variedad de sectores.

Por estas razones, consideramos que el ALCA es un buen punto de partida
para pensar en una modernizacion de la gestién y del aparato negociador del
comercio exterior de los paises latinoamericanos, teniendo en cuenta
especialmente temas como la coordinacidn interagencial, la modernizacién
institucional y la formacién de nuevos cuadros especializados en las materias
especificas que se negocian,

Metas del ALCA para la segunda etapa de las negociaciones

Las principales metas generales para la proxima etapa de la negociacion del
ALCA (2000-2001) son las siguientes:
* Mantener el impulso del proceso de negociacion.
* Avanzar en la redaccién de un texto consolidado para poder llegar a la
reunién ministerial de Buenos Aires, en abril del 2001, con un primer borra-
dor del Acuerdo.
* Cuidar el equilibrio entre los distintos grupos y fortalecer la conduccién
politica del proceso por parte del Comité de Negociaciones Comerciales
(CNQ).
* Empezar a abordar los temas transversales e institucionales del Acuerdo
del ALCA.
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Las metas especificas para el préximo periodo estan siendo elaboradas en
el marco de cada uno de los grupos de negociacion.

Es asi como, a pesar del escepticismo de muchos analistas, los integrantes
del proceso del ALCA han encaminado su trabajo para tener listo un primer
borrador del Acuerdo en abril del 2001. Aunque éste tenga ain muchos
corchetes y sea necesario aguardar los avances de las negociaciones
multilaterales para saber exactamente qué mejoras sobre la OMC se pueden
lograr en las disciplinas comerciales del ALCA, una parte sustantiva del trabajo
para la conformacion de una zona de libre comercio hemisférica estard hecho.

El comercio en la agenda hemisférica del siglo 21

El fin de la guerra fria y las transformaciones en el sistema internacional de
fines de los ochenta y principios de los noventa posibilitaron la colocacién de los
temas comerciales como eje de las relaciones hemisféricas, reemplazando los
temas ideolégicos, politicos y geoestratégicos que habian predominado en el
periodo de la confrontacion Este-Oeste. América Latina hizo su propio aporte al
fin de la guerra fria a través de los procesos de transicion a la democracia y de
concertacion politica regional.

Estos nuevos giros, reforzados por las reformas econémicas de mercado que
se estaban llevando a cabo en toda la regién, imprimieron en lo que va de la
década del noventa un caracter nuevo, mas fluido y positivo a las relaciones
hemisféricas. Por primera vez en décadas, al ubicarse el comercio en el centro
de la agenda compartida, estas relaciones podian tener realmente un componente
importante de interés comun, negociaciéon y reciprocidad, y no regirse
predominantemente por el interés y la iniciativa unilateral de las naciones mas
poderosas. Para los paises de América Latina resultaba mucho mas positivo
encauzar la relacion con Estados Unidos por la via del intercambio comercial,
que seguir navegando por las dificiles aguas del alineamiento politico-ideoldgico,
con sus implicancias en el campo de la seguridad, que habia exigido el periodo de
la guerra fria.

Este es el contexto que lleva a la| Cumbre de las Américas en Miami en 1994
(fa primera vez que se reunian los jefes de Estado del hemisferio en mas de 30
afos) y que conduce a la creacién del ALCA, como una instancia en la cual
participan y pueden beneficiarse todos los paises de las Américas a través de un
verdadero proceso de negociacion hemisférica.
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Debemos estar atentos para que las dificultades que tenemos y podamos
tener para avanzar en el desarrollo del ALCA, no lleven a algunos a intentar
disminuir el nuevo cariz mas econémico de la agenda hemisférica. Los temas mas
tradicionales de esta agenda, como e! narcotrafico, el terrorismo y la seguridad
-cualquiera sea suimportancia-, no deberfan ser el eje de una relacién hemisférica.

Para América Latina es crucial mantener al comercio como pie-
dra angular de las relaciones hemisféricas y vemos al proceso del ALCA
como el instrumento mas idoneo para hacerlo. Las negociaciones del ALCA se
extenderan a lo largo de los proximos afios e incluiran todos los temas. Solamente
si negociamos todos los asuntos relativos al comercio y a la inversion y todos los
sectores como parte de un solo ejercicio de acuerdos, podremos asegurarnos
que todos los intereses y preocupaciones de los participantes seran
adecuadamente representados. Sera un proceso en el cual los paises de las
Américas tendran convergencias y, a veces, también serias divergencias. Todos
los paises tendran que ceder algo, pero lo importante es que al final todos obtengan
ganancias, y que el resultado de la negociacién sea justo y equilibrado.
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