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EL AREA DE LIBRE COMERCIO
SURAMERICANA'Y SUSINTERACCIONES
CON EL ALCA

José Bricefio

Resumen

En este ensayo se examinan los distintos enfoques de
los paises sudamericanos con relacién al proyecto bra-
silefio de crear un Area de Libre Comercio Surame-
ricana (ALCSA). De igual manera, en el trabajo se eva-
l0a cémo estas diferentes posiciones frente al ALCSA
se vinculan con la propuesta estadounidense de esta-
blecer un Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA). Para realizar este andlisis, el trabajo analiza,
en primer lugar, las razones que motivaron al gobierno
brasilefio para promover el ALCSA. Posteriormente, se
estudian las respuestas de los paises de la Comunidad
Andina (CAN), del Mercado Comun del Sur (Mercosur)

Abstract

This essay examines the different approaches of South
American countries in relation to the Brazilian project
of creating a South American Free-Trade Area (ALCSA).
Likewise, this work assesses how different positions
toward ALCSA relate to the US proposal of establishing
a Free-Trade Area of the Americas (ALCA). In fulfilling
this analysis, this essay takes into account the reasons
behind the Brazilian government’s promotion of ALCSA.
Subsequently, the proposals of countries from the An-
dean Community (CAN), Common Market of the South
(Mercosur) and Chile are analyzed. Finally, conclusions
are presented.

y Chile. Finalmente, se presentan las conclusiones.
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INTRODUCCION

En el Comunicado de Brasilia suscrito por los jefes de Estado y de gobierno de los
paises sudamericanos, reunidos en la capital brasilefia entre el 31 de agosto y el
1° de septiembre de 2000, se acordo “iniciar negociaciones para establecer, en el
plazo mas breve posible y antes de marzo de 2002” una zona de libre comercio
entre el Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Comunidad Andina de Naciones
(CAN). Este acuerdo representaria “un impulso decisivo hacia la meta compartida
de formacion de un espacio econémico comercial ampliado en América del Sur,
con la participacion de Chile, Guyana y Surinam” (Comunicado de Brasilia, 2000).

En septiembre de 2002 los lideres sudamericanos se reunieron por segunda vez,
en esta ocasion en Ecuador. En el “Consenso de Guayaquil sobre Integracién,
Seguridad e Infraestructura Regional”, en el documento final del encuentro, los
presidentes reiteraron su voluntad de seguir impulsando acciones de coordina-
cién y cooperacién con miras a la conformacion de un espacio comun sudameri-
cano” (Consenso de Guayaquil, 2002).
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Estos dos encuentros han sido significativos en el proceso de acercamiento entre
los dos bloques comerciales de América del Sur, cuyo origen se remonta al pro-
yecto del presidente de Brasil ltamar Franco de crear el Area de Libre Comercio
Sudamericana (ALCSA). La propuesta de Franco fue desde sus inicios percibida
como una estrategia brasilefia en respuesta al proyecto estadounidense de crear
el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). En este ensayo se evalla las
diversas respuestas de los paises sudamericanos a la propuesta brasilefia y la
forma cémo ésta se relaciona con el proceso del ALCA.

EL ALCSA'Y LA ESTRATEGIA INTERNACIONAL DE BRASIL

Desde el mismo anuncio de la Iniciativa para las Américas (IPA) en 1991, el Go-
bierno brasilefio mostrd un gran escepticismo con respecto a las ventajas de la
integracion con Estados Unidos. La Cancilleria brasilefia describi6 a la IPA cémo
“falta de contenido real” y prefirio “esperar una definicion de la misma” antes
de negociar (Bresser Pereira, 1992:15). Esta posicion no cambié mucho durante
el periodo entre el anuncio de la IPAy la Cumbre de Miami (1994). La definicion
del proyecto del ALCA realizada en Miami no modificé el poco entusiasmo brasi-
lefio, lo que se evidencid en el bajo perfil del presidente Franco en la cumbre
hemisférica de 1994. Aunque Brasil participé en las cumbres de Santiago (1998) y
Québec (2001), ha mantenido una actitud critica con respecto a la integracion
hemisférica, que se sintetiza en la afirmacion del presidente Fernando Henrique
Cardoso en la Cumbre de Québec: “El ALCA es una opcion, no un destino”.

Para Brasil el incentivo mayor para negociar el ALCSA es la necesidad de fortale-
cer el poder de negociacion de América del Sur en la discusion del ALCA. Este no
es ciertamente el Unico factor que debe considerarse. Sin embargo, el ALCSA es
una estrategia econdmicay comercial y, al mismo tiempo, un proyecto geopolitico
de Brasil que desde sus inicios ha tenido como referencia el ALCA. El proyecto
brasilefio no rechaza o se opone al proyecto hemisférico. Lo que se propone es
agrupar a todos los paises sudamericanos en un proceso de integracion que seria
previo al ALCAy que serviria para incrementar la interdependencia regional me-
diante la promocion de politicas comunes. El propésito es obviamente fortalecer
a laregion frente a Estados Unidos. Segin Marcelo Da Almeida Medeiros (2000:380),
al promover el ALCSA Brasil se propone erigir un bastiéon que:

1. Hable con una sola voz frente a Estados Unidos.

2. Se oponga a la estrategia de Estados Unidos de diluir los grupos regionales
latinoamericanos para favorecer una logica bilateral y centrifuga.

3. Puedaincrementar el peso tactico de la América meridional en el dialogo con
Sus socios asiaticos y europeos.

4. Permita la consolidacion de las relaciones econémicas intrarregionales.
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Los dos ultimos factores sefialados por Da Almeida Medeiros no deben soslayarse
en forma alguna. Brasil ha utilizado al Mercosur como el marco para desarrollar
un ambicioso programa de negociaciones comerciales con la Unién Europea (UE),
cuyo objetivo es crear una zona de libre comercio birregional. EI Mercosur no ha
ocultado su interés en negociar con la Comunidad para el Desarrollo del Sur de
Africa (SADC, por sus siglas en inglés) y con Australia y Nueva Zelanda. En medio
de esta agenda global de negociaciones, el ALCSA podria incrementar el poder de
negociacion de los paises del Cono Sur. Especialistas como Fairlie Reinoso (2000:36)
plantean que un eventual ALCSA podria ser el marco para negociar un acuerdo de
libre comercio entre los paises de la region sudamericana y la UE. El ALCSA ser-
viria también para consolidar a América del Sur como un espacio econémico
unificado. A pesar del creciente dinamismo del comercio y de las inversiones
intra Mercosur e intra CAN, el intercambio interbloque es minimo. EI ALCSA pue-
de dinamizar los intercambios entre ambos bloques.

ElI ALCSA es también para Brasil una forma de continuar su estrategia de acerca-
miento a dos paises socios del Tratado de Cooperacién Amazédnica: Pera y Vene-
zuela. Brasil ha desarrollado una red de carreteras transamazénicas que une a sus
estados nortefios con Pert y Venezuela. Este es el caso de la carretera 174 que
une Manaos-Caracas, las carreteras BR-364 y BR-317 que se proponen enlazar a
Brasil con Peru. De igual manera, Brasil busca promover la cooperacion energéti-
ca con Venezuela y con Colombia, ejemplo del cual es el desarrollo de un tendido
eléctrico que proveera energia al norte brasilefio a partir de las represas hidro-
eléctricas del Guri y Caruachi en el sur de Venezuela. EI ALCSA seria un mecanis-
mo para continuar este proceso de integracion fisica ya iniciado por Brasilia, que
permitira no solo el incremento en los flujos de comercio, sino también la inclu-
sién de las regiones periféricas de estos paises a la dindmica econémica nacional.

Finalmente, existe otro componente estratégico en la propuesta del ALCSA, una
vez mas vinculado al ALCA. Brasil ha sido uno de los paises que ha avanzado mas
lentamente en la reforma estructural. Esta termina de consolidarse en gran me-
dida durante el Gobierno de Fernando Henrique Cardoso, quien se propuso ha-
cerlo sin tener que someterse a ningln programa de liberalizacion radical como
el propuesto por Estados Unidos en el ALCA (Soares de Lima, 1999:140). En parti-
cular, el sector industrial brasilefio se opone a cualquier aceleramiento de la
apertura debido a lo elevado de los costos a pagar. La integracion con sus vecinos
sudamericanos implica menores costos debido al mayor desarrollo econémico
relativo de la economia brasilefia.

LA RESPUESTA DE LOS PAISES DE LA CAN

Venezuela ha apoyado la propuesta brasilefia. Este pais ha estado solicitando su
ingreso como miembro asociado del Mercosur desde 1996. A inicios de la década
de los noventa la politica de integracion venezolana privilegié las relaciones con
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Colombia, México y los paises de la cuenca del Caribe. La consolidacién de una
zona de libre comercio y de una unién aduanera bilateral con Colombia en 1992
convirtio al eje Bogota-Caracas en uno de los mas dindmicos de la integracién
latinoamericana. El éxito de la integracién binacional se manifestd sobre todo a
través del crecimiento exponencial del comercio y las inversiones (Gutiérrez,
1998:35-64). Sin embargo, este dinamismo del eje Bogota-Caracas no fue capaz
de expandirse al resto del proceso andino, debido a las dudas iniciales de Bolivia
y de Ecuador de ingresar a la zona de libre comercio y las diferencias con Peru.
Por ello, Venezuela optd por un acercamiento a México y a los paises de la cuen-
ca del Caribe. Junto con Colombia y México, Venezuela participa en la creacion
del Grupo de los Tres (G-3) en 1989 y firm6 un tratado de libre comercio con
estos paises en 1994. De igual manera, Venezuela es signataria del acuerdo cons-
titutivo de la Asociacion de Estados del Caribe en 1994 y suscribe una serie de
acuerdos comerciales con la Comunidad del Caribe (Caricom) y América Central.

Esta estrategia se modifica a partir de 1994, cuando el Gobierno de Rafael Cal-
dera inicia el acercamiento con Brasil. Se produce un cambio en las prioridades
de la politica de integracion venezolana que concede un papel mas importante a
la integracion con Sudamérica, en especial con el Mercosur. Sin embargo, esta
actitud unilateral venezolana también ha sido incoherente desde 1996. En prin-
cipio el pais comenzé a negociar de forma unilateral en enero de 1996. Antes las
reacciones en Colombia y en el sector privado venezolano, la estrategia de in-
greso individual se modificé a partir del inicio de las negociaciones 4+1 entre el
Mercosur y los paises de la CAN.

Durante todo el periodo de negociaciones, voceros del gobierno venezolano rei-
teraron su deseo de establecer una zona de libre comercio con el Mercosur y
aunque aceptaban negociar en el marco de la CAN, podrian optar por la via
unilateral si el proceso no avanzaba. Esto efectivamente ocurrio en abril de 2001,
cuando en una visita a Brasil el presidente Hugo Chavez Frias solicité el ingreso
de Venezuela como miembro asociado del Mercosur. Durante esta visita, cuyo
objetivo era coordinar con Cardoso una posicién comun frente al ALCA, Chavez
sefialé que la negociacién con el Mercosur se estaba desarrollando con “una
lentitud pasmosa”, por lo cual Venezuela decidia acelerar su ingreso al Mercosur
“de una manera soberana” (El Nacional en linea, 04/01/2001). Esta decisién
unilateral de Venezuela provoco la inmediata reaccion de su principal socio co-
mercial: Colombia. En una declaracion de la ministra de Comercio Exterior Marta
Lucia Ramirez, el gobierno colombiano critico la actuacion unilateral de Vene-
zuela en el momento que ejercia la presidencia de la CAN. Segin Ramirez, esta
ausencia de consulta a los paises andinos por parte de Venezuela podria poner en
riesgo el desarrollo de una posicion comun de la CAN en las negociaciones sobre
el libre comercio hemisférico.

Brasil apoy6 la propuesta de un ingreso venezolano al Mercosur, que tuvo una
recepcién menos entusiasta en los otros socios. Sin embargo, el estallido de la
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crisis economica en Argentina en diciembre de 2001 y el incremento de la
conflictividad politica en Venezuela en el afio 2002 detuvieron la posible amplia-
cién del Mercosur al norte de América del Sur. Lo cierto es que Chavez apoya una
creciente union entre los paises andinos y el Mercosur. Desde el afio 2001 el
gobierno venezolano ha manifestado de forma clara su rechazo al ALCA, al me-
nos en la version propuesta por Estados Unidos. Esto es comprensible si se obser-
va que uno de los objetivos de la politica exterior de Chavez es la promocion de
un orden internacional “multipolar”, por oposicion al orden unipolar que, desde
el enfoque del gobierno venezolano, predomina en la actualidad. En este contex-
to, el participar en el ALCA implicaria el sometimiento a Estados Unidos no solo
de Venezuela, sino de toda América Latinay el Caribe, algo inadmisible y contra-
dictorio con la propuesta de un mundo multipolar. Por otra parte, el gobierno
venezolano en reiteradas ocasiones manifesté su rechazo al “neoliberalismo sal-
vaje”, expresion con la que describe el proceso de reformas econdémicas desa-
rrolladas en América Latina desde fines de la década del ochenta. No pocas ve-
ces ha expresado que “el neoliberalismo es el camino al infierno”. Para Chavez
el ALCA es una manifestacion de este “neoliberalismo salvaje”, o como lo sefialé
en febrero de 2003, el ALCA es hijo del “fracasado modelo neoliberal” (El Nacio-
nal, 21/02/2002, p. B/6).

Este rechazo al ALCA del actual gobierno venezolano se acompafia con un fuerte
discurso a favor de la integracion entre los paises latinoamericanos. Desde di-
ciembre de 2001 Chavez viene pregonando la Alternativa Bolivariana para las
Américas (ALBA) como opcion frente al ALCA. Chavez utiliza el ingreso al Mercosur
como uno de los elementos de su estrategia anti-ALCA, al enfatizar que antes de
ingresar a un acuerdo hemisférico, es imperativo la unién de los paises sudame-
ricanos. Esta posicion del Gobierno de Chavez se asemeja en gran medida a la
adoptada por los diversos gobiernos brasilefios desde Itamar Franco. Sin embar-
go, la diferencia es que en Brasil se ha producido un intenso debate sobre la
conveniencia o inconveniencia del ALCA y sobre los aspectos especificos de la
negociacion (agricultura, industria, propiedad intelectual, medio ambiente, asun-
tos laborales vinculados con el comercio) en lo que Brasil tiene interés. En Vene-
zuela una discusion semejante apenas se esté iniciando.

Colombia también inici6 su acercamiento con el Mercosur, aunque con muchas
reservas. En sus inicios se tratd de una actitud reactiva ante la decision venezo-
lana de negociar con el Mercosur, aunque también se consideraron las potencia-
lidades del comercio en diversos rubros. De igual manera, la crisis politica por
las acusaciones que vinculaban al presidente Ernesto Samper Pizano Samper con
el narcotrafico y el deterioro en las relaciones con Estados Unidos que esto pro-
dujo, incidieron en la decision colombiana de negociar con el Mercosur. La mayor
vinculacion con los paises del Mercosur en un ALCSA permitiria a Colombia dismi-
nuir su vulnerabilidad frente a Estados Unidos. A esto se debe sumar que el Go-
bierno de César Gaviria Trujillo aposto en exceso por un eventual ingreso colom-
biano al TLCAN, ya fuese individualmente o a través del G-3. Durante el Gobierno
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de Samper ya era obvio que tales expectativas eran infundadas, no sélo por la
narcotizacion de la agenda bilateral con Estados Unidos, sino también por el
fracaso del Gobierno de William Clinton en obtener un nuevo fast track para
negociar la adhesion de Chile al TLCAN. Sin embargo, Colombia se opuso a la
realizacion de un tipo de negociacion 4+1 entre la CAN y el Mercosur, como se
planteo inicialmente y muchos voceros del sector productivo, en particular los
agricultores, tienen serias reservas sobre la conveniencia de abrir sus mercados
a las producciones del Mercosur (Martinez, 1997:159-180).

Aungue Samper impulso el ALCSA, Colombia es el pais mas reticente a este pro-
yecto. Esto obedece a las presiones de sectores sensibles como el automotor y el
agricola. La industria automotriz colombiana exige un tratamiento especial, ar-
gumentando que su produccién de autopartes no es significativa comparada a la
de Argentina y Brasil. El sector agricola es mucho menos desarrollado que el de
los paises del Mercosur, competidores mundiales en el sector. En consecuencia,
los agricultores colombianos dudan sobre los beneficios del ALCSA (Zanin,
1998:484). La gestion de Andrés Pastrana Arango considera prioritario un even-
tual ingreso al TLCAN o a la negociacién del ALCA. Su Unica prioridad comercial
en América del Sur es Venezuela, aunque en menor medida, Ecuador. Aunque la
salida de Samper no significo que el tema del narcotrafico perdiese su lugar
prioritario en la agenda bilateral con Washington, en el Gobierno de Pastrana el
escenario fue de cooperaciéon més que de conflicto, expresion de lo cual fue la
aprobacion del Plan Colombia. Esta politica ha sido continuada por el gobierno
de Alvaro Uribe Vélez.

Tanto en el gobierno como en los sectores productivos colombianos predomina la
idea de que la prioridad en la agenda comercial del pais no es América del Sur,
sino su relacion con Estados Unidos. A inicios de enero de 2003, el presidente
Uribe Vélez envio una carta al representante comercial de Estados Unidos Robert
Zoellick, expresandole su deseo de negociar en el corto plazo un acuerdo comer-
cial bilateral con Washington (Reuters, 14/01/2003). Recientemente, un docu-
mento de la Asociacion Nacional de Instituciones Financieras (ANIF) sefialé que
Colombia podia negociar un acuerdo comercial con Estados Unidos sin necesidad
de que existiese una posicion unificada con los paises de la CAN. En el documen-
to se manifiesta que “Nuestros intereses en este acuerdo son particulares y no
facilmente conciliables con los de los paises de la region (...) Hay una gran sintonia
entre los gobiernos de EE UU y Colombia. Si para algo ha de servir es para que
mas pronto que tarde tengamos un acuerdo de libre comercio que permita ex-
tender en el tiempo los beneficios que hoy tenemos con el ATPA [Ley de Preferen-
cias Aduaneras Andinas, en inglés] y que involucre beneficios para la inversién y
los servicios” (El Universal en linea, 4/11/2002). La ANIF finalmente considera
que Colombia no tiene por qué comprometer su suerte “dnica y exclusivamente”
en el proceso del ALCA, sino que puede abrir el camino de una negociacion bila-
teral con Estados Unidos (El Universal en linea, 4/11/2002).
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Peru intent6 durante el periodo Alberto Fujimori (1991-2000) desarrollar una
politica de promocion de alianzas multiples y globales, estrategia en la cual la
integracion con los paises del Mercosur fue una opcion valida. La situacion de
Perl en el contexto de la integracion sudamericana es atipica. El pais es miem-
bro de la CAN, pero su situacion es irregular desde 1992, anuncidndose en diver-
sas ocasiones su retiro definitivo de este esquema de integracion. Esto ultimo no
ha ocurrido, pero Perd no se ha incorporado de forma plena a la zona de libre
comercio y no es parte de la union aduanera andina, esperandose que esto ocu-
rra en 2005 (Ossorio Vaccaro, 1997). En este contexto, la opcion de la integra-
cién con los paises del Mercosur es un recurso politico que puede ser utilizado
para obtener concesiones de los paises andinos.

Sumado a este factor, es preciso recordar que Perd puede convertirse en un socio
importante para Brasil, en particular como proveedor de gas a partir de la explo-
tacién de los yacimientos de Camisea. La construccién de un gasoducto con Bra-
sil podria incluso, en el largo plazo, empalmarse con el de Santa Cruz en Bolivia,
lo que favorece el acercamiento al Mercosur (Zanin, 1998:486). En consecuen-
cia, su margen de negociacion con relacién al ALCSA es algo mayor que el de sus
socios de la CAN.

Sin embargo, es preciso sefialar que en la estrategia peruana, que ha sido conti-
nuada por el presidente Alejandro Toledo, el ALCSA es tan sélo uno de los ele-
mentos de una politica de promocion de alianzas en el ambito multilateral. El
ALCSA es una alternativa de integracion en América del Sur debido a su situacion
irregular en la CAN, pero Pert prefiere una politica de alianzas multiples. Este
pragmatismo peruano lo ha manifestado recientemente su viceministro de Co-
mercio Exterior Alfredo Ferrero, quien aseguré que su pais se integraria al mer-
cado estadounidense entre 2003 y 2004, ya fuese mediante el ALCA o un pacto
bilateral. Sefialé que “el objetivo de Peru es integrarse con Estados Unidos en
2004, para lo cual iremos solos o con socios andinos” (El Universal, en linea 09/1/
2002). Ferrero afirmo que Estados Unidos es el principal socio comercial de Per(
y su mercado ofrece un enorme potencial a las exportaciones peruanas. Fue cate-
gorico al manifestar que “Per( no sacrificara la competitividad de sus empresas
por una politica integracionista que no traiga beneficios comerciales”. Lima es-
perara que concluyan las negociaciones el 15 de diciembre entre los socios andinos
antes de tomar la decision. Sin embargo, el gobierno peruano adelantara parale-
lamente un acuerdo bilateral con Estados Unidos (El Universal, en linea 09/1/
2002). Esta afirmacion indica que Peru pudiera optar por la opcion bilateral, como
paso previo al ALCA, y no por la estrategia sudamericana del ALCSA.

Bolivia, miembro de la CAN y asociado al Mercosur, tiene relaciones comerciales
mayores con Argentina y Brasil que con sus socios andinos. Su situacion geografi-
ca en América del Sur le permite jugar las cartas de Mercosur y de la CAN al
mismo tiempo. En consecuencia, el ALCSA no alterard mayormente sus intereses
geopoliticos y geoeconomicos.
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Ecuador, en cambio, ha atravesado diversas turbulencias politicas internas que no
le ha permitido concentrar sus esfuerzos en la negociacion del ALCSA. Sin em-
bargo, como sefiala un informe reciente de la Aladi, Ecuador presenta una serie
de deficiencias estructurales que no permiten una apertura acelerada al mercado
estadounidense. Sectores como los alimentos, combustibles y automotores son
altamente vulnerables. El informa sefiala que el ALCA puede significar la dilucion
de las preferencias bilaterales o subregionales que Ecuador recibe en el marco de
la CAN o del Programa de Preferencias Andinas de Estados Unidos (Aladi, 2001a:14).
En este contexto, parece adecuado que Ecuador apoye el ALCSA como paso previo
al ALCA, pues asi su capacidad de negociacién se incrementaria y podria deman-
dar medidas compensatorias.

Este analisis permite argumentar la existencia de una notoria divisién en la CAN
con respecto al ALCAy al ALCSA. Venezuela se ha sumado a Brasil como un abier-
to promotor de la integracién sudamericana, mientras se opone al ALCA. Colom-
bia y Pera prefieren optar por un acercamiento bilateral a Estados Unidos, mien-
tras se concreta el ALCA, siendo poco entusiastas con la opcion del ALCSA. Boli-
via parece interesada en consolidar su relacién con el Mercosur, mientras que
Ecuador pareciera interesado al mismo tiempo en América del Sur y en el ALCA.
Esta division ha emergido con toda claridad en enero de 2003, cuando los presi-
dente Uribe y Toledo anunciaron que habian acordado promover la firma de acuer-
do de libre comercio bilateral entre la CAN y Estados Unidos. Uribe informé que
los ministros de Comercio Exterior de la CAN, que también conforman Bolivia,
Ecuador y Per(, se reunirian para discutir sobre este acuerdo. Afirmé: “Buscare-
mos que los ministros viajen conjuntamente a Washington en las semanas que
vienen y expresen la voluntad de entrar a negociar un acuerdo en bloque”. De
igual manera afirmé6 que en 2005 entraria en vigor el ALCA, iniciativa que tiene
“problemas politicos en América Latina”, por lo que manifesté que la alternativa
era “buscar con la CAN el acuerdo de libre comercio con Estados Unidos, Europa
y Canada y examinar cuidadosamente el tema Mercosur”. En esta declaracion
estaba implicita la exclusion de Venezuela de esta iniciativa (El Pais en linea,
30/01/2003).

EL MERCOSUR FRENTE AL ALCSA

La percepcion del ALCSA entre los socios del Mercosur varia segun los paises.
Paraguay y Uruguay han sido poco entusiastas con la ampliacion del Mercosur y
con la creacién del ALCSA. Las dificultades de las negociaciones entre la CAN y el
Mercosur han radicado en parte en las objeciones realizadas por estos dos pai-
ses, que temen perder su ingreso preferencial a los mercados brasilefio y argen-
tino. Ahora bien, ambos paises han participado en las negociaciones con la CAN y
se han sumado a la voceria Unica del Mercosur en las discusiones del ALCA Yy las
criticas a este proyecto de integracion.
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En el caso de Paraguay, su vicecanciller Juan Buffo, ha sefialado que “la iniciati-
va de un acuerdo entre la Comunidad Andina de Naciones, Mercosur y Chile seria
un avance con el cual podemos obtener beneficios a largo plazo, a pesar que en
el corto plazo haya costos de ajuste” (citado en Revista do Mercosul n° 66, afio
2000). Esta preocupacion por los costos del ajuste causado por la integracion con
los paises andinos es un tema sensible en Paraguay. El ingreso de economias de
mayor tamafio como Colombia, Chile, Perd y Venezuela genera temores y reac-
ciones diversas en un pais ya afectado por las medidas unilaterales que Argentina
y Brasil han aplicado cuando han tenido problemas econdémicos. Esta sensibilidad
sobre los costos ha sido evocada incluso para criticar al Mercosur. En una decla-
racion con motivo de las medidas adoptadas en Argentina por Domingo Cavallo
en marzo de 2001, el presidente de la Unidn Industrial Paraguaya Guillermo Stanley
sefial6 que el Mercosur funcionaba “solamente para las economias grandes” y
gue “era lesivo y poco préactico para las economias mas pequefias” (ABC Color en
linea, 07/04/2001). Si este argumento es utilizado para criticar al Mercosur, es
posible que se alegue también en el caso del ALCSA.

A pesar de esta situacion, un estudio de la Aladi recomienda el ingreso de Para-
guay a una eventual zona sudamericana de libre comercio. El estudio sefiala que
Paraguay tiene una situacién de amplia liberalizacién de sus intercambios con
sus socios del Mercosur y con paises como Chile y Bolivia. Sin embargo, existen
restricciones importantes en el comercio con paises como Colombia, Pert y Ve-
nezuela. En consecuencia, para el gobierno paraguayo es una prioridad impor-
tante mejorar las condiciones de acceso a estos mercados, lo que puede alcanzarse
mediante un acuerdo bilateral entre la CAN y el Mercosur (Aladi, 2001b:13).

En Uruguay predomina un enfoque similar al paraguayo. Aunque apoyan el ALCSA,
las declaraciones de los funcionarios uruguayos son excesivamente cautelosas.
Ejemplo de esto es la forma como se concibe la ampliacion del Mercosur median-
te el ingreso de Venezuela. Cuando en 1995 se comenz6 a considerar una posible
negociacion con Venezuela y la CAN, Ricardo Rua, diputado del Congreso y ex
director de Banco Central Uruguayo, sefialé que “lo importante es que los futu-
ros participantes del bloque econdémico del Cono Sur se puedan integrar en el
mismo grado de equilibrio entre las obligaciones y los beneficios obtenidos por
los actuales integrantes” (citado en Revista do Mercosul n® 31, afio 95). Recien-
temente, en respuesta a la solicitud de Venezuela de ingresar al Mercosur, un
vocero del gobierno uruguayo sefialé que el Mercosur “debe superar sus proble-
mas antes que ingresen otros paises”. Sergio Abreu, ministro de Industria uru-
guayo, indico que “todo lo que signifique agrandar el Mercosur es bienvenido,
pero sobre la base que tenemos que fortalecernos antes (El Universal en linea,
5/04/2001).

Uruguay ha expresado, en cambio, una opinion cada vez mas favorable al proce-
so hemisférico. EI ALCA, y en particular Estados Unidos, es un enorme mercado
para las exportaciones agricolas uruguayas, cuya calidad es apreciada por los
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consumidores estadounidenses y que han tenido un ingreso limitado a este mer-
cado (Benecke, 2001:5). La apertura de este mercado agricola seria de gran
interés para Uruguay y de alli su interés en el ALCA. El problema es que este
tema ha sido dificil de negociar por la negativa de Estados Unidos y las reitera-
das presiones de Brasil y Argentina. Quizas ello explica el reciente interés uru-
guayo de negociar un acuerdo de libre comercio bilateral con Estados Unidos,
emulando a Chile.

El caso argentino es completamente diferente. En sus inicios el Gobierno de
Carlos Saul Menem se mostré excesivamente entusiasmado con un eventual in-
greso argentino al TLCAN, ya fuese a través del Mercosur o de forma unilateral.
Sin embargo, esta posicion se modificé debido a la ausencia de consenso en
Estados Unidos sobre una posible ampliacion del acuerdo con México y Canada
para incorporar nuevos paises latinoamericanos. Esto condujo al gobierno argen-
tino a sumarse al proyecto brasilefio de fortalecer el Mercosur y estrechar las
relaciones comerciales con la CAN. Esta politica es resultado de la misma inter-
dependencia que el Mercosur ha creado entre las economias de Brasil y Argenti-
na. Carlos Escudé (1997) ha descrito esta interdependencia en los siguientes
términos “..después de décadas de marginacion y desconcierto, la Argentina
encontr6 un lugar bajo el sol. Ese lugar se Illama Mercosur”. En medio del
simbolismo de la frase de Escudé, lo cierto es que Argentina ha establecido una
sélida alianza con Brasil que ha sido capaz de superar los vaivenes y problemas
econémicos en ambos paises.

No obstante, la crisis econdémica argentina, que tuvo su eclosién en diciembre de
2001, ha afectado la posicion argentina frente al Mercosur. En medio del torbelli-
no de la crisis, el presidente Fernando de la RGa design6 como Ministro de Econo-
mia a Domingo Cavallo, quien en el libro Pasion por crear, publicado en 2001, no
tuvo ningln recato en declarar su rechazo a la idea de que el Mercosur se convir-
tiese en una unién aduanera. Sefal6é que lo conveniente era establecer un esque-
ma similar al TLCAN, es decir, una zona de libre comercio, acompafiado de poli-
ticas que promoviesen la integracion de la infraestructura fisica (comunicacio-
nes, transporte y energia). También afirmé que se debia dar prioridad a la inte-
gracion con Estados Unidos (véase Cavallo, 2001). Estos comentarios indignaron
a los socios mercosurianos y en especial a Brasil. Después de la caida de De la
Rua, Argentina atraviesa un periodo de enorme inestabilidad econémica que ha
desviado su atencion en negociaciones comerciales como las que se realizan con
los paises andinos. Ciertamente, Argentina continda participando en la voceria
Unica del Mercosur en las discusiones con la UE y en el proceso del ALCSA, pero su
misma crisis econémica ha debilitado el poder de negociacion del bloque surefio,
al impedir, por ejemplo, que se restablezca en su totalidad el arancel externo
comun. Tal situacién ciertamente debilita como grupo al Mercosur para negociar
concesiones arancelarias y otros aspectos comerciales en el marco del ALCA (Keat,
2002:13).
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EL PRAGMATISMO CHILENO

Chile ha sido ambiguo con relacidn a una mayor integracién con los paises de
América del Sur. Esto debe entenderse en el contexto de la politica comercial
chilena desde el Gobierno de Patricio Aylwin. Durante la dictadura de Augusto
Pinochet Ugarte, Chile favorecio el fortalecimiento del régimen multilateral de
comercio, como parte de su estrategia de apertura econémica. Aylwin comple-
mentd esta estrategia con una politica de suscripcion de acuerdos de libre co-
mercio “con aquellos paises que estén dispuestos a asumir reglas y niveles de
apertura similares a los que presenta la economia chilena, y que no descarta la
posibilidad de profundizar la apertura unilateral” (Sdez, 1994:4). Esto implico
una negativa por parte de Chile de ingresar a algin esquema de integracion y su
preferencia por la firma de acuerdos bilaterales.

Cuando se negocio el Tratado de Asuncién, Brasil intent6 atraer a Chile. La inclu-
sion en el tratado de una clausula que permitia el ingreso como miembro pleno
del Mercosur a los paises latinoamericanos que no perteneciesen a ningun otro
esquema de integracion fue una evidente alusién a Chile, Unico pais en la regién
en tal situacion. El Gobierno de Patricio Alwyn rechazé la invitacién argumentan-
do que sus potenciales socios estaban retrasados en el proceso de modernizacion
econdmicay de reforma estructural, en particular en materia comercial. En esas
circunstancias, un ingreso al Mercosur podria introducir distorsiones en la politi-
ca de apertura de la economia chilena. Alwyn tampoco acepté la invitacién rea-
lizada por los paises del Acuerdo de Cartagena para que se reintegrase al Pacto
Andino (Fazio, 1997:186).

En vez de optar por una estrategia de participacién en esquemas de integracion
regional, Chile prefiri6 suscribir acuerdos bilaterales con los paises latinoameri-
canos. Asi, Chile firmé acuerdos de libre comercio con México (1991), Venezuela
(1992), Colombia (1993) y Ecuador (1994). También renegoci6 sus acuerdos de
alcance parcial con Perl y sus acuerdos de complementacién econdémica con
Argentina y Bolivia. Paralela a esta estrategia bilateral, Chile desplegaba todos
sus esfuerzos para mostrarse como un candidato atractivo para ser invitado a
ingresar al TLCAN. Esto se produjo en la Cumbre de Miami, cuando el presidente
Clinton anunci6 el inicio de negociaciones con Chile para su adhesion al TLCAN,
lo que redirigio6 el interés chileno en América del Norte. Este interés se redujo
debido a las dificultades del Gobierno de Clinton para ampliar el TLCAN a otros
paises de la region. A este factor se sumo la evaluacion de los resultados de los
acuerdos bilaterales, que no habian tenido efectos considerables en el volumen
y la composicion de las exportaciones chilenas hacia esos mercados. Otro factor
gue comenzaba a inquietar al Gobierno de Eduardo Frei fue el posible impacto
negativo sobre Chile de la entrada en vigencia de la union aduanera en el Mercosur,
al dejar de tener validez muchas de las preferencias que gozaban diversas pro-
ducciones chilenas.
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Todos estos factores obligaron al Gobierno de Frei a replantearse la negativa de
incorporarse a la integracion en el Cono Sur. Sin embargo, en vez de solicitar su
ingreso como miembro pleno, el gobierno chileno opté por negociar un acuerdo
de libre comercio y convertirse en miembro asociado del Mercosur en junio de
1996. El Mercosur parecié convertirse en una prioridad de la politica comercial
chilena a partir de 1996. Chile se sumé a las instituciones mercosurianas y apoy6
las negociaciones con la CAN. En este contexto apoyd el ALCSA, que no represen-
taba mayores riesgos para Chile, pais que ha suscrito acuerdos bilaterales de
libre comercio con Colombia, Pert y Venezuela. La integracion con los paises
sudamericanos se percibia en Chile como un mecanismo para fortalecer su poder
de negociacion frente a Estados Unidos, en el escenario de una eventual
reactivacion de la negociacion de adhesion al TLCAN. El gobierno chileno incluso
propuso desarrollar una estrategia comun del Cono Sur en las negociaciones del
ALCA (Stahringer de Caramutti, 1998) y en julio de 2000 se plante6 el ingreso
como miembro pleno del Mercosur. Este escenario se modifico, no obstante, cuando
Chile aceptd, en noviembre de 2000, la propuesta de Estados Unidos de negociar
un acuerdo bilateral de libre comercio.

La negociacion de un acuerdo bilateral de libre comercio con Estados Unidos
apenas unos meses después de haber solicitado su ingreso como miembro pleno
del Mercosur evidencia el pragmatismo chileno. El anuncio de la negociacién del
acuerdo sorprendid a todos los socios del Mercosur, que evidentemente mostra-
ron su desagrado por la falta de consulta por parte de Chile. La respuesta chilena
fue que la propuesta que el presidente Ricardo Lagos recibio en Silicon Valley
también habia tomado por sorpresa a Chile, que no lo esperaba de parte del
Gobierno de Clinton, que estaba en sus ultimas dias en la Casa Blanca.

Sin embargo, esto no calmo los &nimos en los socios del Mercosur, especialmente
en Brasil. La prensa brasilefia describi6 a Chile como una novia esquiva. El enton-
ces canciller Luis Felipe Lampreia, considerado un fuerte impulsor del ingreso
chileno al mercado subregional, sostuvo que la negociacién con Estados Unidos
implicaba la suspension de la negociacion con Chile para su incorporacién plena
al Mercosur. El secretario ejecutivo de la Camara de Comercio Exterior de Brasil
Roberto Gianetti da Fonseca, sefialé que “la decision nos dejo perplejos y frus-
trados, porque estdbamos dandole mucho valor a su ingreso [de Chile] en el
Mercosur”. Sefial6 ademas que Brasil debia ser intransigente al pedir reparacio-
nes a Chile (Araya Diaz, 2001).

La respuesta del gobierno chileno fue que un acuerdo con Estados Unidos no se
contradecia con la presencia chilena en el Mercosur. Segun el subsecretario de
Relaciones Exteriores de Chile Heraldo Mufioz, no existia incompatibilidad por-
que “Chile explico reiteradamente a los socios del Mercosur que el ingreso pleno
tenia como condicidn sine qua non la baja de los aranceles a los niveles de Chile
y la autonomia de nuestro pais en materia de negociaciones internacionales, en
tanto no existiese ese arancel comun” (citado en Araya Diaz, 2001). Segun Mufioz,
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Chile mantenia inalterable su opcién por el mercado subregional y continuaria
trabajando para ser miembro pleno del Mercosur, aunque el ingreso no estaria
sujeto a fechas especificas, tal como se habia acordado en la Cumbre Iberoame-
ricana realizada en Panamd. En un discurso ante la XIX Reunién del Consejo del
Mercado Comun del Sur, realizada en Florianépolis, en diciembre de 2000, Ricar-
do Lagos confirmo esta posicion al sefialar que la negociacion de un acuerdo de
libre comercio entre Chile y Estados Unidos no alejaba a su pais del bloque sud-
americano, con el que compartia lazos historicos, culturales y objetivos politi-
cos, estratégicos y sociales. “Chile no se integrara al Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN), porque no quiere ser miembro de otro bloque,
sino del Mercosur”, sefial6 Lagos (Boletin sobre Integracién de América Latina y
el Caribe:1).

Estos argumentos no parecieron convencer demasiado al gobierno de Brasil. En
una visita realizada a Chile en febrero de 2001, el nuevo canciller brasilefio Celso
Lafer expresé que la negociacion de un acuerdo con Estados Unidos dificultaba la
integracion plena de Chile al Mercosur. Para Lafer, la decision demostraba que la
insercion plena de Chile a este esquema de integracion no estaba entre las prio-
ridades de Santiago. Aunque no cerrd las puertas a Chile para ingresar al Mercosur,
Lafer indicé que era necesario ver como terminaria la negociacion del acuerdo
entre Chile y Estados Unidos y como se desarrollaria la negociacion del ALCA (El
Mercurio 16/01/2001).

Las diferencias entre Brasil y Chile se intensificaron ain mas a raiz de la pro-
puesta chilena de adelantar la fecha de inicio del ALCA de 2005 a 2003. Esta
propuesta encontré inmediata recepcion en Estados Unidos y sus dos socios del
TLCAN. Sin embargo, Brasil la considerd inadmisible y contraria a los acuerdos
alcanzados en las cumbres de Miami y Santiago, en las cuales se habia fijado
como fecha el afio 2005. La propuesta provocé un revuelo en los dias previos a la
cumbre de jefes de estados de Québec en abril de 2001, incrementado el escep-
ticismo en diversos sectores brasilefios sobre la conveniencia de participar en el
ALCA. En todo caso, el hecho de que la propuesta haya surgido del gobierno
chileno no debié agradar a Brasil. A pesar de las reiteradas declaraciones de
voceros del gobierno chileno sobre su interés en el Mercosur, la propuesta de
adelantar el inicio del ALCA atacé el corazon mismo de la estrategia brasilefia
iniciada por Itamar Franco. Esta se proponia integrar y fortalecer primero a los
paises del Mercosur y de la América del Sur y tratar de prorrogar lo mas posible la
negociacion del ALCA. Al adelantar el ALCA a 2003, su inicio seria demasiado
proximo al de un eventual ALCSA, que segun la Cumbre de Brasilia deberia ser el
afio 2001. Por esta misma razoén, el gobierno chileno modificé su posicién y en
febrero de 2001 retomo¢ la fecha inicial de 2005 (ElI Mercurio 25/02/2001).

En sintesis, Chile tiene un enfoque pragmatico sobre el ALCSA que, como lo demues-
tra su cambio de estrategia en noviembre de 2000, prefiere su integracion en
multiples regiones mediante acuerdos bilaterales. Su apoyo al ALCSA fue mayor

185

Politeia 29



Politeia 29

186

JOSE BRICENO

cuando se debilito la opcion TLCAN a mediados de los noventa. Sin embargo,
cuando Estados Unidos reactiva su propuesta de libre comercio, Chile modificé
sus prioridades.

La negociacion con Estados Unidos concluy6 en diciembre de 2002 y se propone
eliminar en su primer dia de vigencia los aranceles aduaneros para el 87 por
ciento de las exportaciones chilenas a Estados Unidos. Al cuarto afio, la libera-
cién alcanzara al 94 por ciento de las exportaciones, y los gravamenes para el 6
por ciento restante seran eliminados en forma progresiva en los siguientes ocho
afos, incluyendo los productos agricolas que inicialmente no figuraban en la
desgravacion. Como acuerdo de nueva generacion regula otros aspectos como
las inversiones, respecto de lo cual destaca una clausula que permite que Chile
mantenga durante un afio las medidas de control a los capitales golondrina, pero
una vez concluido este periodo, si Chile mantiene alguna de este tipo podria ser
demandada ante tribunales arbitrales y ser obligada a pagar indemnizaciones (El
Mercurio en linea, 13/12/2002).

CONCLUSION

En este ensayo se ha analizado la posicion de los diversos paises sudamericanos
frente al proceso del ALCSAy sus interacciones con el ALCA. Del analisis realiza-
do se evidencia la existencia de posiciones diversas y no pocas veces contradic-
torias con relacioén al proyecto de crear un espacio sudamericano de libre comer-
cio. Estas contradicciones derivan en buena medida del escenario de un eventual
ALCA, un proceso que atrae mas a los paises de la region que han tenido una
tradicional cercana relacion comercial con Estados Unidos.

A pesar del lenguaje efusivamente optimista de los comunicados de Brasilia y
Quito, en la realidad el proyecto brasilefio tiene ain muchos obstaculos que
superar. El poco entusiasmo de paises como Colombia, la ambivalencia de Ecua-
dor y Per( y el pragmatismo chileno, demuestran que el consenso en torno al
ALCSA es todavia débil. El fondo del asunto radica en una suerte de conviccion al
interior de estos paises sobre la mayor conveniencia de ingresar al ALCA. Su
enorme dependencia del mercado estadounidense les induce a ser escépticos
con la propuesta brasilefia si ésta implica un conflicto con Washington y su pro-
yecto hemisférico.

En el Mercosur, la situacion es distinta. Aunque no se rechaza el ALCA, se consi-
dera que la forma como ha sido propuesto por Estados Unidos debilitaria el pro-
yecto regional que se esta realizando en el Cono Sur. En este contexto, el ALCSA
es un mecanismo para fortalecer su posicion negociadora al ampliar el espacio
de integracion mercosuriano para incluir a todos los paises sudamericanos. El
analisis de los diversos documentos del proceso del proceso del ALCSA permite
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argumentar que para el Mercosur no existe una oposicion entre la integracion
hemisférica y la unién sudamericana. Se trata, mas correctamente, de preparar
a la region para que no sea absorbida por el ALCA. Primero se deberia fortalecer
a América del Sur y s6lo luego promover una integracion con Estados Unidos que
fuese mas equitativa.

Por razones distintas, Bolivia y Venezuela se suman a la vision mercosuriana del
ALCA. Bolivia, a pesar de pertenecer a la CAN, tiene estrechas relaciones con el
Mercosur, proceso en el que participa como miembro asociado. Ademas, Estados
Unidos, aunque es un mercado atractivo para Bolivia, no tiene una predominancia
en el intercambio del pais similar a la que tiene para paises como Colombia. En
el caso de Venezuela, su posicion se adapta perfectamente a la politica exterior
del Gobierno de Chavez, una de cuyas metas es promover un mundo multipolar,
en rechazo al unipolarismo que, en la 6ptica de Chavez, caracteriza al mundo de
la post Guerra Fria. EI ALCA seria una manifestacién de ese mundo unipolar que
rechaza el Gobierno de Chavez.

Estos distintos enfoques sobre las interacciones entre el ALCA y el ALCSA han
incidido en el proceso de construccién de un nuevo regionalismo sudamericano.
Para los paises con un intercambio comercial importante y cuantiosas inversiones
con Estados Unidos, si se produce una contradiccion entre el ALCSA y el ALCA,
optaran por este ultimo. En los paises con relaciones comerciales e inversiones
mas diversificadas, como los del Mercosur, se optara por la uniéon sudamericana. A
esto se debe sumar el elemento politico, pues Brasil y sus socios del Mercosur,
plantean un proyecto regional autonomista, mientras que en Venezuela la retori-
ca antiunipolar del actual Gobierno explica su apoyo al ALCSA, a pesar de la
abrumadora importancia del comercio y las inversiones con Estados Unidos.
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