Porqué ALCA fracasó?
Como ocurre habitualmente con los eventos históricos de alguna importancia, hay que buscar no solamente un factor o causa, sino un complejo de factores que en su conjunto puedan explicar el evento, su éxito o su fracaso.

Para que logremos enumerar sino todos, por lo menos los más importantes de los factores que estuvieran presentes en la historia de las negociaciones del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas, es necesario enumerar, separadamente, los objetivos, presupuestos y visiones de los principales países o grupo de países que desde el inicio fueron partes activas y comprometidas con las negociaciones.

Empecemos por los Estados Unidos de América

La Cumbre de los Américas de Miami fue una muy ambiciosa y positiva iniciativa del Gobierno americano en el sentido de renovar, modernizar y democratizar la realidad política y económica del hemisferio occidental a través la adopción, por parte de los países latino-americanos, del modelo de prosperidad norte-americana en los campos político, económico, comercial, financiero y hasta mismo cultural, sobretodo en el campo de la democracia representativa. Por detrás de la agenda de trabajo de la Cumbre de las Américas había la ambición de organizar, en las Tres Américas, un universo político ordenado (Pax Americana) y un universo económico dinámico y abierto (Prosperitas Americana). Tales objetivos, en si mismo legítimos y mismo deseables, contenían algunas enfoques limitados y equivocados que solo vinieron a luz en el curso de las negociaciones. 
La limitación más importante a los sueños de libre comercio hemisférico deriva de la norma constitucional americana que atribuye al Congreso Nacional el poder de definir la política comercial del país. Los negociadores americanos, sea en aquel entonces en el ejercicio ALCA, sea aún hoy en la Organización Mundial de Comercio, trabajan dentro de límites rígidamente definidos en los artículos del mandato negociador otorgado por el Congreso, con o sin “Fast track”. El Representante Comercial (USTR) bajo la autoridad de la Casa Blanca, debe de hecho fidelidad y obediencia al Capitolio. Todos sabemos que históricamente el Capitolio fue el principal foro donde se chocaran las corrientes proteccionistas y liberalizantes del comercio internacional. En función de la predominancia de una u otra corriente, el mandato negociador otorgado al USTR permita menor o mayor flexibilidad.
Pero las consecuencias de ese sistema americano van más allá del texto del mandato. Para vencer las resistencias y críticas de los congresistas proteccionistas, los negociadores se esforzaban a obtener de los negociadores de los otros países disciplinas no arancelarias (subsidios, salvaguardas, propiedad intelectual, solución de controversias,  compras de gobierno) mas avanzados de las que entonces fueron aprobadas en la Rueda Uruguay. En el jargón negociador, eran las disciplinas “OMC Plus”. El poder acotado del USTR sigue siendo un factor limitante de negociación de acuerdos comerciales como queda evidente en el caso del TLC con Colombia. Más allá de la responsabilidad compartida entre las Casa Blanca y el Congreso en términos comerciales, los Estados Unidos de América sufren de un error de perspectiva con relación a América Latina como un todo y que aún sigue influyendo, quizá en menor proporción, en el campo de las relaciones hemisféricas.

Ese error es el de considerar Latino América como un cuerpo casi homogéneo, con características culturales y políticas tales que un modelo único de organización de la sociedad en el campo político (democracia representativa) y en campo económico (capitalismo liberal) puede y debe ser vendido “en bloque” para todo el hemisferio. 
No queremos decir con eso que los valores democráticos y capitalistas sean negativos. Al contrario, creemos que América Latina, y mi país en particular, caminamos decididamente para una sociedad organizada bajo los valores de la democracia representativa y de un capitalismo donde la libertad se asocie a la sustentabilidad ambiental y a la inclusión social. Pero eso no implica de que el camino para llegar a consolidar eses valores deba ser recorrido por todos a la vez, en el ritmo y modalidades impostas por el país líder. Más adelante veremos como algunos países o grupo de países veian su propia “mapa de la ruta”.
Todos conocemos la caricatura que se hace del norte-americano común que cree que al Sur del Río Grande los hombres se sientan perezosamente en la vereda, con camisa de algodón y largo sombrero, habla español y canta boleros a la guitarra. Los más instruidos van más allá de México y saben que en Sur América hay una gran ciudad llamada Buenos Aires que es la capital de Brasil.
Afortunadamente esa caricatura no está más de moda. Los políticos y académicos hicieron grande progreso en el conocimiento de Latino América. Sin embargo, en 1994, en la Cumbre de Miami, los americanos creyeron posible organizar una negociación con 34 países diferentes, donde Estados Unidos, Canadá, México y Brasil, por ejemplo, eran invitados a compartir objetivos industriales, agrícolas y de servicios, con Uruguay, Bolivia, Barbados, Santa Lucia y Haití. Los objetivos finales de los 34 países negociadores eran semejantes, a saber, más comercio y más desarrollo, pero el impacto de las concesiones liberalizantes, arancelarias o no arancelarias, afectaban a los países grandes, medios y chicos en proporciones muy disparatadas.

Por otra parte, los negociadores norte-americanos sufrían  de una debilidad básica en su capacidad de oferta de ventajas a las mayores economías latino-americanas, como las representadas por el Mercosur. 
Esa debilidad derivaba del hecho de que los aranceles industriales americanos eran ya muy bajos para la mayoría de los capítulos de la nomenclatura de Bruselas. Esos mismos productos, en le estructura de importación de los países del Mercosur sufrían un tratamiento arancelario bastante más elevado. Para tales países, el “trade off” solo se concretaría se los EE UU hicieran concesiones importantes en agricultura u en productos industriales donde se practicaba la política de escaladas o picos arancelarios. Desgraciadamente eses productos no entraban en la lista de bienes que los negociadores americanos estaban dispuestos a negociar. 

Por último, el Gobierno norte-americano, al lanzar la iniciativa negociadora en 1994 no consideró la hipótesis de negociar con los acuerdos de integración regional que por ventura ya existieron  en el hemisferio, sobretodo en América del Sur. Tomemos el caso de Mercosur. Para el USTR, la negociación del ALCA se hacía con los cuatro países del bloc separadamente. El Mercosur no solo no existía como entidad negociadora como no era bienvenido que se presentara como tal. La visión de que los mecanismos de integración regional fuesen “building block” en dirección de una zona amplia de libre comercio no fue nunca formalmente aceptada por lo menos hasta el año de 1997, cuando, en la reunión ministerial de Belo Horizonte, los Ministros, en el parágrafo 5, letra d. de la declaración conjunta, reconocieron que los países podrían negociar y adherir a ALCA individualmente o como miembros de un grupo de integración sub-regional que negocia como una unidad.
A ese propósito vale la pena mencionar una anécdota ocurrida durante la reunión de vice Ministros que tuvo lugar en Cartagena de Indias  en el año 1996. En la sesión inaugural, las sillas de los países miembros se dispusieron en orden alfabética, de A a V. El delegado del Mercosur informó a la comisión  organizadora que los cuatro países miembros querían sentarse juntos, para facilitar el intercambio de opiniones una vez que el Mercosur adoptaba, internamente el principio de que solo se haría  sentir en el plenario por una única voz. La propuesta fue rechazada por casi todos presentes bajo el argumento de que los 34 países negociadores constituyan unidades políticas autónomas. Al final de sesión matinal, aprovechando  el intervalo para almuerzo, los delegados del Mercosur cambiaron unilateralmente sus tarjetas nacionales y se sentaron juntos. De allí en adelante, nadie se opuso más a esa práctica. 
Después de examinados algunos factores importantes de la visión sur americana sobre el ALCA debemos buscar describir las visiones de los otros países negociadores. Empecemos por Canadá y México. Ambos países ya eran parte del NAFTA con EE UU. Ambos países tenían interés en que ALCA fuera un suceso. Los canadienses buscaban mejores condiciones jurídicas y financieras para acceder al mercado latino-americano de minería. México buscaba aumentar su capacidad competitiva en los mercados de la América Central y Caribe así como en los mercados de los países andinos. México también ambicionaba hacer un acuerdo comercial con Brasil cuyo mercado ya era en aquel entonces muy atractivo. América Central miraba con mucho interés el ALCA, no todo como forma de ampliar el acceso al mercado norte-americano como también consolidar sus objetivos migratorios y de envío de recursos para y desde Estados Unidos. Dentro de los países  andinos hay que destacar Chile, que ya practicaba una política de libre comercio “erga omnes”, de los países de la Comunidad Andina de Naciones. Esos vivían la ambigüedad de, por un lado, desear ampliar significativamente el acceso al mercado norte-americano y por otro lado mantener los acuerdos supranacionales de organización productiva de la Junta de Cartagena. Los países caribeños más Guyana y Surinam se definían, como de hecho son, economías menores y les interesaba obtener tratamiento diferenciado, sean en el comercio como en el campo financiero.
Siendo así las cosas, es fácil imaginar que las grandes divergencias de intereses, objetivos, miedos y ambiciones se darían entre EE UU y los países del Mercosur, en particular Brasil, la principal economía del bloque, con grandes pretensiones comerciales en agricultura como en industria.

Argentina y Brasil son reputadamente dos economías muy competitivas en el campo agrícola. Argentina con sus productos de zona templada y Brasil es el dominio tropical. Ambos países sufren mucho, hasta hoy, con las políticas proteccionistas y llenas de subsidios gubernamentales en Estados Unidos y Europa. Desgraciadamente, ese era el campo donde la capacidad de oferta norte-americana era muy limitada o nula (por ejemplo, jugo de naranja). En el campo industrial los atractivos de un acuerdo hemisférico eran teóricamente enormes dado las dimensiones cuasi ilimitadas del mercado estadunidense. Cabe preguntar entonces porqué Mercosur no aprovechó con entusiasmo la oportunidad que ALCA ofrecía en el campo industrial. Es necesario hacer un paréntesis en el tema ALCA para que expliquemos  las fuerzas y sobre todo las fragilidades de la producción industrial de Brasil y Argentina. El proceso de industrialización de la economía brasileña tomó impulso aún en los años 40, cuando en cambio de autorizar los americanos a establecer una base militar aérea en la ciudad de Natal, en el nordeste del país. Getúlio Vargas, el presidente de Brasil, obtuvo financiación americana para establecer la primera siderurgia brasileña, en el Estado de Rio de Janeiro.
De ahí en adelante Brasil adoptó la política sugerida por CEPAL, aun que con algunas distorsiones, de acelerada industrialización vía substitución de importaciones, subsidios fiscales a las inversiones brasileñas u extranjeras aprobadas por órganos estatales, protección del mercado interno vía control estatal del comercio exterior (licencia de importación) y altos aranceles para los bienes de consumación no durables y durables. A lo largo de los 30 años siguientes esa política transformó la estructura productiva brasileña mismo llevando en cuenta que el gran proveedor de recursos en moneda fuerte siempre fue el sector agrícola, a través de las exportaciones de café, azúcar, cacao y, más adelante, soya y carnes. Argentina siguió un camino similar. Es importante subrayar que los procesos industriales argentino y brasileño fueron concomitantes y paralelos, pero no se comunicaron. Ambos tenían como objetivo proveer de productos industriales el mercado interno. Como consecuencia, Argentina y Brasil se aplicaban recíprocamente altos aranceles y controles estatales de importación. Esa guerrilla sub-regional solo empezó a cambiar después de 1991, cuando los cuatro países del Cono Sur firmaron el Tratado de Asunción que fundó el Mercosur, o sea, tres años antes de la Cumbre de Miami.
A fines de los años ochenta el modelo de substitución de importaciones, con las características descritas, se agotó. Las políticas de liberalización comercial y sus atractivos de mayor eficiencia productiva, creciente competitividad internacional, innovación tecnológica y internacionalización de cadenas  productivas empezaron a ser adoptadas por los gobiernos nacionales, pero con gran moderación, cautela y fuerte oposición de las empresas establecidas en el territorio brasileño y argentino, independientemente de la propiedad del capital financiero. El resultado final fue la creación de una situación de paradoja donde el gran volumen  y valor de la producción industrial agregada de Argentina y Brasil escondían su extrema fragilidad estructural (obsolescencia logística y tecnológica) y falta de competitividad internacional.
En tales circunstancias era comprensible la actitud defensiva de los dos países delante una propuesta muy ambiciosa de liberalización comercial. El acuerdo de libre comercio y de unión aduanera negociado en 1991 en Asunción ya representaba una abertura comercial de impacto, asimismo sujeto a excepciones representadas por la lista de excepción, por el régimen de adecuación y por exclusiones de sectores productivos como la caña de azúcar y el sector de automóviles. 
Cómo conciliar las actitudes defensivas de los dos grandes países del Mercosur con las propuestas liberalizantes en el ALCA?

La solución fue negociar lenguaje en las declaraciones Ministeriales que incorporara dos principios, a saber, el de emprendimiento único (“single undertaking”) y el del consenso que procurara preservar y promover los intereses esenciales de los 34 países de manera equilibrada y exhaustiva.

Con la llegada a la Presidencia de Brasil de Luis Inácio Lula da Silva el Ministerio de las Relaciones Exteriores tomó, por razones ideológicas, una posición de abierta oposición al acuerdo hemisférico.
La propuesta de una Zona de Libre Comercio en el hemisferio fue definida como una iniciativa imperialista de Estados Unidos con el duplo objetivo de limitar, por vía del tratado, la libertad que entonces tenían las autoridades nacionales de practicar políticas públicas desarrollistas no conformes con las disciplinas en curso de negociación y también provocar la desindustrialización de Brasil, todo a beneficio de las exportaciones industriales de Estados Unidos.
Si, por un lado, el antiamericanismo juvenil y anacrónico de Itamaraty suscitó mucho debate y oposición en Brasil, por otro lado el proteccionismo existente por detrás de la oposición política contaba sino con el apoyo por lo menos con la simpatía del empresariado brasileño, de muchos economistas, y de políticos nacionalistas de izquierda y derecha que todavía sentían la nostalgia del viejo modelo de substitución de importaciones que tanto confort les proporcionaba. A fines de los años 90, en Argentina, los vientos políticos cambiaron de dirección y todo se derrumbó con una crisis económica de proporciones catastróficas en el año de 2002.
Es muy importante subrayar las diferencias entre la política externa anti-americana – que fue más allá del ALCA – y la simpática aprobación del empresario brasileño al abandono de la política de liberalización comercial. Ambas corrientes de opinión “surfearon” en las olas anti-ALCA mientras duraron las negociaciones. Las coincidencias fueron meramente temporales pero no representan, del punto de vista político y ideológico una misma unidad de pensamiento.

La ideologización anti-americana en las negociaciones de ALCA tuvo dos efectos negativos que persisten hasta hoy. El primero es el de haber legitimado la precepción internacional de que el fracaso del ALCA se debió al sabotaje brasileño y subsidiariamente argentino. Nada menos necesario. Los vientos contra la política de libre-comercio ya soplaban fuerte en Estados Unidos donde muchos consideraban que el NAFTA se estaba probando ser un perverso mecanismo contra la creación de empleos al interior del país. Mismo sin oposición de Brasil y mantenidos los principios generales acordados de consenso, acuerdos globales equilibrados y “single undertaking” muy difícilmente el congreso americano aprobaría la creación del ALCA.

Dicho de otra manera, el veto brasileño legitimó la nueva política norte-americana de negociar acuerdos bilaterales de libre comercio con varios países lo que no necesariamente conviene a los intereses exportadores brasileños, en particular en el campo industrial y de servicios. El segundo efecto negativo fue el de resucitar el gusto tanto en Brasil como en Argentina, por la adopción de medidas de restricción al comercio internacional, siempre para “proteger” las industrias nacionales. Contra la “infección” norte-americana se tomó la vacuna proteccionista. Desaparecida el ALCA, Brasil y Argentina se “vacunan” recíprocamente con medidas proteccionistas, paralizando institucionalmente el Mercosur.
Muchos años se pasaron desde la clausura de las negociaciones de ALCA. Las ideas neo liberales y libre cambistas perdieron fuerza. Brasil y Argentina siguen creciendo, favorecidos por los altos precios de sus “commodities” exportadoras. La emergencia de China, India, África de Sur, solo para mencionar los miembros del BRICS han provocado cambios importantes en el eje mundial del poder económico. Estados Unidos ya no parecen ser más una entidad tan amenazadora.
Sin embargo, el mundo desarrollado está enfermo. La recuperación, que sin duda vendrá, será lenta y dolida. Los países latino-americanos, sin ALCA, tienen delante a sí que cumplir una “tarea de casa” de reformas políticas y sociales que les habiliten a sacar provecho de su nueva condición de emergentes sin poder culpar a los Estados Unidos por su propia incapacidad de modernización.
La modernización política y social del hemisferio sigue siendo un imperativo. ALCA es un capítulo corto y cerrado, de ese enredo histórico.

Por ocasión de la 4ª. Cumbre de las Américas que tuvo lugar en Mar del Plata, en noviembre de 2005, ya era evidente de que el proyecto ALCA estaba haciendo agua por todos los lados.

El Presidente Bush, aun manteniendo apoyo formal al ALCA, indicó que los Estados Unidos consideraban más prioritario concentrar esfuerzos en las negociaciones de la Rueda Doha, que buscaba una liberación comercial a nivel mundial, mientras ALCA se limitaba al hemisferio occidental. Por otra parte, el Presidente Bush solicitaba a Brasil que hiciera presión sobre la Unión Europea para que esa institución aceptara, dentro de la Rueda Doha, la eliminación de los subsidios agrícolas. Esa era una forma indirecta de avisar a Brasil que los Estados Unidos de América no tendrían condiciones de política interna para hacer concesiones agrícolas dentro del ejercicio ALCA sin un correspondiente esfuerzo por parte de Europa.

En tales circunstancias, el clima político en Mar del Plata no podría ser más propicio a algunos de  los gobiernos latinoamericanos que deseaban afirmar, con grande eficiencia mediática, su rebelión anti-americana. Para Chavez y Fidel el banquete anti Yankee estaba listo. Sólo faltaba servirse. El Mercosur buscó distanciarse claramente del espectáculo “anti-imperialista” pero no hicieron ningún esfuerzo, durante la cumbre y después, para salvar las negociaciones. Desde entonces, ALCA quedó como un cadáver insepulto.
        José Botafogo Gonçalves
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