TEORIAS PARA ANALIZAR LOS PROCESOS
DE INTEGRACION EN EL CONTINENTE AMERICANO

Monica Gambrill*
Gustavo Acua™*

Introduccién

El regionalismo en la economia politica internacional es por lo general un proceso
politico encaminado al establecimiento de un acuerdo legal para regular el comer-
cio, las inversiones y la cooperacion entre dos o mds naciones que comparten fron-
teras o espacios geograficos.! Estos acuerdos surgen de la voluntad de los gobier-
nos nacionales, pero una vez que entran en vigor, comprometen a los gobiernos a
cumplir las reglas y propician la credibilidad, sobre todo en el terreno econémico.

En el ambito tedrico, el regionalismo constituye una rama de estudio derivada
del andlisis de los procesos de integracién internacional, la cual surgié para expli-
car procesos como el europeo, y se ha convertido en un modelo para evaluar los
demds casos de integracion y regionalizacién.? Sin embargo, otros autores pre-
tenden estudiar los procesos conducentes a grados de integracién distintos.

Recientemente, han surgido variantes del regionalismo con la intencién de ex-
plicar casos inéditos de acuerdos regionales en los que participan pafses desarro-
llados y paises en desarrollo o acuerdos entre pafses que no comparten fronteras
comunes. Fue asi que aparecieron las teorias del regionalismo abierto y del nue-
vo regionalismo, para referirse a una generacion de acuerdos comerciales y eco-
némicos que estdn lejos de conducir a procesos de integracién “al estilo europeo”.?
Resulta crucial entenderlos en virtud del amplio ntimero de tratados de este tipo
que han sido firmados en los dltimos afios.

El regionalismo abierto pretende estudiar los casos de regionalizacién cuyo
desarrollo es compatible con los acuerdos multilaterales del comercio. Son arre-

* Investigadora del cisan, unam. Correo electrénico <ruppert@servidor.unam.mx>.

**Departamento de Estudios Internacionales, Ula. Correo electrénico: <acuagus@yahoo.com>.

Se ha debatido recientemente sobre si la contigiiidad geogréfica es una condicién necesaria para
propiciar el regionalismo; esto debido a que algunas dreas de libre comercio se han negociado
entre pafses que no comparten fronteras, como los acuerdos entre Estados Unidos e Israel, o
Estados Unidos y Chile; por esta razén, la contigiiidad geogréfica no se presenta como condi-
cién sine qua non.

o

Para una resefa de las teorfas disponibles que explican la integracién europea, se recomienda la
obra de Nicolds Mariscal, Teorias politicas de la integracion europea (Madrid: Tecnos, 2003).
Mary E. Burfisher, Sherman Robinson y Karen Thierfelder, Regionalism: Old and New, Theory
and Practice, MTID discussion paper no. 65 (Washington, D.C., International Food Policy Research
Institute, febrero de 2004).
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glos que no conducen necesariamente a la formacién de uniones aduaneras, ni
crean instituciones comunes sobresalientes. Bajo esta modalidad de la regionali-
zacion se pretende evitar la formacion de bloques comerciales cerrados. El caso
empirico que ilustra este tipo de regionalizacién son los acuerdos comerciales fir-
mados por los paises que integran la Cuenca del Pacifico por medio de la Aso-
ciacion de Naciones Asia-Pacifico (ASEAN, por sus siglas en inglés).

El nuevo regionalismo estudia la generacion de acuerdos comerciales firmados
a finales de la década de los noventa y principios del siglo xx1. Enfatiza elemen-
tos que no habian sido tomados en cuenta antes para explicar el regionalismo, por
ejemplo, el impulso que recibe la regionalizacion por parte de actores no estatales,
o la influencia del proceso de globalizacién en la formacién de preferencias estata-
les. Por otra parte, procura valorar el impacto positivo o negativo de la formacién
de los bloques regionales dentro del sistema comercial multilateral, especificamente
la Organizacién Mundial de Comercio (0MC), para determinar si los acuerdos re-
gionales son un complemento o un obstdculo para los acuerdos multilaterales. En
este sentido, subsume las preocupaciones del regionalismo abierto.

Los objetivos generales del presente articulo son: a) revisar los argumentos cen-
trales del nuevo regionalismo; b) enunciar las metas que pretenden alcanzar los
Estados; y ¢) demostrar que, en el caso de la integracion regional en América,
tales metas se hallan ain lejos de cumplirse, en virtud de las estrategias comer-
ciales instrumentadas por Estados Unidos. Para lograr estos objetivos, el articulo
se organiza de la siguiente forma. Después de demostrar la proliferacién de los
acuerdos econémicos internacionales que han despertado el interés de los acadé-
micos sobre el fenémeno de la regionalizacion, se contrastan el regionalismo tra-
dicional con las caracteristicas del nuevo regionalismo; luego, se critica la apli-
cabilidad de éste al continente americano a la luz de los incentivos que tiene
Estados Unidos para promover y firmar acuerdos comerciales del tipo sugerido
por el enfoque tedrico. En la parte final, se apuntan elementos que la teorfa debe
incorporar para explicar con mayor precisién el proceso de regionalizacién en el
continente americano.

El apogeo internacional de los acuerdos regionales

La cooperacion entre los Estados ha alcanzado niveles sin precedentes que se han
materializado en la firma de un nimero significativo de acuerdos internacionales
de distinta indole. Particularmente en el terreno de los intercambios comerciales
y econémicos es posible identificar un abanico de acuerdos regionales que propi-
cian relaciones cooperativas. En un extremo de tal abanico, hallamos los acuer-
dos mds elementales que generalmente asumen la forma legal de las convencio-
nes: abarcan a un ntdmero reducido de actores; incluyen temas econémicos o
comerciales especificos; no tienen caricter reciproco; carecen de érganos buro-
crticos permanentes y cuentan con escasos o nulos procedimientos para la toma
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de decisiones. El ejemplo mds emblemaitico de este tipo de arreglos en materia
econémica son los Acuerdos Generalizados de Preferencias. En el otro extremo
estdn los acuerdos que crean instituciones complejas y burocratizadas, formadas
por Estados que persiguen integrarse econémica y politicamente, abarcando una
amplia gama de temas con un sofisticado conjunto de reglas y de procedimientos
para tomar decisiones. El ejemplo mds emblematico de este tipo es la Unién Eu-
ropea (UE) (véase el esquema 1).

EsoueEmA 1
EL CONTINUO DE LOS ACUERDOS REGIONALES

Areas de Integracion

libre comercio econoémica
Acuerdos de Mercados
preferencias comunes

FUENTE: elaboracién propia a partir de Bela Balassa, The Theory of Economic
Integration (Londres: Macmillan, 1962).

En medio de estos dos extremos, se encuentran los acuerdos que conducen a
la formacioén de las dreas de libre comercio (ALC), en las cuales el objetivo pri-
mordial consistia originalmente en reducir a cero los aranceles que las naciones
firmantes imponen a su comercio internacional. Pero, con el paso del tiempo, ta-
les arreglos han evolucionado hasta abarcar otros temas econémicos como la des-
regulacion, el reconocimiento de la propiedad intelectual y la creacién de meca-
nismos para resolver controversias, etc. Estas ALC comenzaron a tener un auge
impresionante a partir de mediados de los ochenta, al grado de que la omC registré
259 acuerdos entre sus miembros hasta diciembre del afio 2002, de los cuales 176
estdn atn en vigor, y otros setenta adicionales se encuentran en negociacién.*

* World Trade Organization, World Trade Report 2003 (Ginebra: wro, 2003), 46.



16 MONICA GAMBRILL Y GUSTAVO ACUA

Los ALC son arreglos regionales o bilaterales que se diferencian de otros acuer-
dos comerciales debido a que su membresia abarca un nimero reducido de pai-
ses vinculados geograficamente o por intercambios comerciales mas relevantes
que los del resto de los pafses. Es importante subrayar que esto no significa que
sus objetivos sean menos ambiciosos que los acuerdos multilaterales, o que se
trata de modestos casos de cooperacién, ni que sean menos eficaces para pro-
mover el intercambio econémico entre sus miembros. Por el contrario, sucede
que, a través de estas ALC, los Estados ponen a prueba los asuntos que poste-
riormente serdn llevados a las negociaciones multilaterales, como ocurre con la
regulacion del comercio electrénico, los compromisos regionales alcanzados por
algunos Estados en el sector agricola, la liberalizacién de sectores como las tele-
comunicaciones, las inversiones y la inclusion de los derechos laborales y am-
bientales, entre otros ejemplos.

La negociacién mundial de setenta acuerdos de esta indole que se realiza en
la actualidad nos demuestra que los paises prefieren este tipo de compromisos
en lugar de enfocar sus esfuerzos en la actualizacion de los acuerdos multilaterales,
cuyas negociaciones suelen ser mds costosas y complejas (prueba de ello es que
las dltimas rondas multilaterales de negociacién en promedio han durado mas de
cinco afios debido a su complejidad). En fechas recientes, la mayoria de estos
ALC se consideran ejemplos del nuevo regionalismo.

Asi, mientras este tipo de cooperacién interestatal que conduce a la crea-
cion de los ALC se presenta como una pauta global, en el continente americano,
el abanico de regimenes regionales creados a partir de finales de los ochenta
abarca pricticamente todas las modalidades de cooperacién concebidas por la
teorfa tradicional del comercio internacional, con la excepcién de la integracién
econémica completa (véase el esquema 2). En un extremo del abanico de tales
acuerdos se ubican los preferenciales mas simples, como la Iniciativa para la
Cuenca del Caribe instrumentada por Estados Unidos en el afio 2003 con al-
gunos paises de la regién.” A medio camino, hallamos los ALC como el TLCAN. Y
al otro extremo de la cooperacion interestatal hay regimenes complejos como
los construidos por los pafses firmantes del Mercosur o los acuerdos firmados
entre los Estados centroamericanos que han tratado de crear el Mercado Co-
mun Centroamericano (MCCA).

° Por medio de esta iniciativa, se realizaron concesiones arancelarias no reciprocas a los pafses del
Caribe anglohablante para que alcanzasen un estatus comercial cercano al TLcAN con Estados
Unidos. Véase Antena del Sistema Econémico Latinoamericano (Sela) en Estados Unidos, “Re-
laciones comerciales de EU con la regién tras la guerra contra Irak”, no. 67, 1" trimestre de 2003,
en <http://www.sela.org/public_html/AA2K3/ESP/antena/ant67.htm#marc4>.
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ESQUEMA 2
EJEMPLOS DE LOS ACUERDOS REGIONALES
EN EL CONTINENTE AMERICANO

ALCA (en proceso
de negociacién

Areas de Integracion
libre comercio econémica

Acuerdos de Mercados
preferencias comunes

Iniciativa para la Mercosur

Cuenca del Caribe

FUENTE: elaboracién propia.

Esta variedad de acuerdos comerciales difiere en sus objetivos y en su naturale-
za. Aun dentro de los ALC existen contrastes notables, por ejemplo, entre el TLCAN
y el acuerdo entre Estados Unidos y Chile, por el tipo de temas abarcados y por
los niveles alcanzados en los compromisos adquiridos.® En América, se han fir-

® Por ejemplo, el acuerdo Estados Unidos-Chile abarca sectores no contemplados en el TLCAN,
como el comercio electrénico, y presenta una aproximacién mds actualizada al tema de la pro-
piedad intelectual. En otros temas, sin embargo, aquel acuerdo presenta desventajas frente al
TLCAN: en el asunto laboral, por ejemplo, en este tratado, cada pais se asegura de aplicar sus
propias leyes laborales, y en cambio en el acuerdo Estados Unidos-Chile los pafses se compro-
meten s6lo a vigilar el cumplimiento de los principios generales contenidos en la Organizacién
Internacional del Trabajo (oIT). En el tema ambiental, por su parte, en el TLCAN las organizacio-
nes no gubernamentales pueden solicitar la intervencién de sus gobiernos para entablar deman-
das; en el acuerdo Chile-Estados Unidos, la sociedad civil no puede iniciar peticiones frente a
los gobiernos. Véase el cuadro comparativo de este acuerdo en <acas.prairienet.org/bulletin/
fta_chart.pdf>.
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mado veintisiete ALC hasta el momento” y once estdn en proceso de negociacion.®
Uno de esos acuerdos que estd en platicas —el mds ambicioso por el nimero de
pafses y de temas que se involucran en él— es el Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA); pero lo interesante es que la bisqueda de este objetivo conti-
nental va de la mano con la negociacion constante de otros acuerdos subregionales
como son los arreglos negociados entre Estados Unidos y Colombia, Perti y Ecua-
dor o el Acuerdo entre el Mercosur y Chile, por sefalar sélo algunos.

Tomando como referencia este auge en las negociaciones y la urgente necesi-
dad académica de explicar estos nuevos fenémenos, cabe hacerse la pregunta: ¢cud-
les son las teorfas que nos ayudarfan a explicar esta proliferacién de acuerdos? y
¢es igual la explicacion en América que en el resto del mundo? La vieja teorfa del
regionalismo surgié precisamente con el propésito de plantear respuestas a esta
pregunta. Es por ello que en la siguiente seccion sefialaremos cuales fueron las
hipétesis formuladas por el viejo regionalismo que posteriormente tratarfa de com-
plementar y actualizar el enfoque conocido como nuevo regionalismo, hipétesis que
pueden servir como punto de referencia para entender este auge de los acuerdos
regionales de reciente creacién.

Las primeras teorias sobre el fenémeno del regionalismo

Varios son los enfoques tedricos que han tratado de hallar los motivos que tienen
los Estados para dejar atrds conductas econémicas egoistas y entablar conversa-
ciones para alcanzar acuerdos. Las teorfas tradicionales del comercio internacio-
nal se basan en los beneficios derivados de la reubicacion de los recursos, segin
lo plantea la teorfa de las ventajas comparativas,” que suele citarse como la moti-
vacion principal de los Estados para vincularse entre si. El antecedente mds re-

7 Bolivia y México, Canadd y Chile, Canadé y Costa Rica, el acuerdo entre Costa Rica y el Caricom,
el Caricom y Reptblica Dominicana, América Central y Chile, América Central y Estados Unidos
(caFTA), América Central y Republica Dominicana, América Central y Panam4d, México y Chile,
Chile y Estados Unidos, México y Costa Rica, México y Nicaragua, México y el Tridngulo del
Norte, México y Uruguay, el TLcaN, el Grupo de los Tres (México-Colombia-Venezuela), la aLapr,
el Mercosur, el Mercado Comtin de Centroamérica, el Caricom, la Comunidad Andina, la Aso-
ciacién de Estados del Caribe, la Iniciativa para la Cuenca del Caribe, los acuerdos preferenciales
Caricom-Venezuela, Caricom-Colombia y el Acuerdo Preferencial de los Paises Andinos con Es-
tados Unidos. Fuente: cISE y Foreign Trade Information Center, en <http://www.sice.oas.org/
tradee.asp>.

»

Estos son el Area de Libre Comercio de las Américas (ALcA), el Acuerdo entre los Pafses Andinos
y el Mercosur, el Acuerdo entre el Mercosur y México, el Convenio entre Brasil y Chile, el Acuer-
do entre Canada y los Paises Andinos, entre Canadd y el Caricom, entre Canadd y los paises de
Ameérica Central, Canadd y Republica Dominicana, el Acuerdo entre México y Trinidad y Tobago,
el Acuerdo entre Estados Unidos y Panama y el de Estados Unidos y Ecuador, Perd y Colom-
bia. wro, “World Trade Report...”, 74-76.

° Burfisher et al., “Regionalism...”, 2004, 6.
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moto en el estudio del regionalismo lo encontramos en los escritos basados en
las ideas de Jacob Viner,'
nan o desvian el comercio”, “elementos que favorecen el comercio” o “los efectos

quien acufi6 expresiones como “factores que distorsio-

en los términos del comercio” que formaron parte de un andlisis formal de los
beneficios econémicos derivados de la eliminacién de los aranceles entre los Es-
tados. Lo relevante era conocer el impacto de las economias de escala —que se
creaban a partir de la integracién de los mercados— en la competitividad de las
empresas y en la inversion, bajo la 6ptica de que la inversion y la competitividad
se elevarfan como resultado de la integracion.

Los herederos de la teorfa de Viner atin reconocen que las herramientas de
analisis aportadas por sus modelos resultan singularmente ttiles en la actualidad
para el estudio de los efectos econémicos que se derivan de la desaparicion de
las barreras arancelarias entre los paises, cuando éstos llevan a cabo una integra-
cién de sus mercados de cardcter superficial, como ocurrfa con el fenémeno del
viejo regionalismo. Sin embargo, cuando se trata de procesos de cooperacion y de
integracién mucho mds profundos, y mds atin, cuando en tales esquemas partici-
pan simultdneamente pafses con economias asimétricas, la teorfa de Viner resulta
insuficiente para vaticinar con precision el tipo de efectos econémicos que se pre-
sentarfan con el fenémeno del regionalismo, esto es, para sopesar los efectos de
este fenémeno en las economias de los pafses que se regionalizan y para la econo-
mia internacional en su conjunto."

Es asi que el viejo regionalismo se concentraba estrictamente en el estudio de
los cambios que ocurrfan en el bienestar, como consecuencia de la interaccién
econémica y de los ajustes en las politicas econémicas que los gobiernos traza-
ban y que ponfan en marcha para alcanzar los beneficios de las economias de
escala. En general, este tipo de enfoques resultaba claramente economicista; con
el paso del tiempo, las teorfas pioneras desembocaron en una serie de supuestos
presentados por otros autores como Bela Balassa, quienes sostenfan que la inte-
gracion se trataba de un proceso lineal que atravesaba por varias etapas, las cua-
les iban desde las dreas de libre comercio hasta llegar a las uniones monetarias y
econémicas completas.'?

Mis adelante, y a partir de la apariciéon de acuerdos econémicos de distinta
indole fuera del continente europeo, surgi6 en la academia la necesidad de expli-
car los motivos que conducen a los Estados a formar parte de estos procesos de
regionalizacién. La teorfa del regionalismo recibié un nuevo impulso cuando al-

1% Jacob Viner, “The Customs Union Issue” (Londres: Stevens, 1950), reproducido integramente
en Miroslav Jovanovic, International Economic Integration. Critical Perspectives on the World
Economy, vol. I: Theory and Measurement (Londres: 1998), 168-183.

Luk van Langenhove, Ana-Cristina Costea y Brigid Gavin, “From Multilateralism to Multi-

regionalism. What Role for Regional Integration in Global Governance?”, uNu/cris Ocassional
Paper 0-2004/5, noviembre de 2003, 5.
El representante més firme de esta corriente “etapista” es Bela Balassa, The Theory...
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gunos paises —principalmente Estados Unidos— dejaron atrés las negociaciones
multilaterales para enfocarse a la creacion de acuerdos regionales. Los Estados
Unidos firmaron su primer acuerdo bilateral con Israel en 1986 y plantearon la
posibilidad de llegar a otros arreglos regionales, como posteriormente sucederfa
con Canadd por medio de un ALc bilateral firmado entre esos dos pafses en 1987
y después con México en 1994.

Fue asi que un cambio en las preferencias de Estados Unidos abri6 la brecha para
un auge de los acuerdos regionales en diversas partes del planeta, incluyendo al con-
tinente americano, donde no sélo cundié el modelo del TL.cAN con acuerdos semejan-
tes sino que también promovieron otro tipo de acuerdos como el Mercosur, el de los
pafses andinos (a través de la Comunidad Andina), y los centroamericanos con el Mcca
durante distintos momentos en la década de los noventa.

Ante este cambio en las preferencias y en las conductas de los Estados, auto-
res como Richard Baldwin presentaron una serie de argumentos para explicar el
surgimiento de esta nueva ola del regionalismo y para dar respuesta a lo que siem-
pre ha sido la pregunta principal del enfoque: :por qué optan los pafses por los
acuerdos regionales en sus politicas comerciales? Las explicaciones de Baldwin
apuntaban hacia el sistema del comercio internacional en su conjunto, sobre todo
a su alto grado de interconexién, para demostrar los incentivos que tienen los Es-
tados para firmar este tipo de acuerdos. Este autor elabor6 una “teorfa del domi-
n6” de los acuerdos, fundada en la idea de la presencia de shocks internacionales
provocados por arreglos, como la profundizacion y expansién de la Unién Europea
o la firma del TLCAN, que influyen sobre los actores internos de otros paises para
que cambien sus preferencias en torno a la liberalizacién y se manifiesten proclives
a la negociacién de los acuerdos regionales.'?

Otros autores desafiaron los argumentos de Baldwin. Helen Milner, por ejem-
plo, argumenté que el regionalismo debe entenderse como una politica que sur-
ge de los intereses internos de los Estados més que de las presiones internacio-
nales. Milner sostiene que resulta erréneo pensar que los incentivos para crear
los acuerdos regionales provienen estrictamente del nivel internacional, pues si
ése fuera el caso, la liberalizacion pactada en tales arreglos serfa general, en don-
de todas las mercancias serfan desgravadas indiscriminadamente. En cambio, lo
que ocurre en los acuerdos regionales es una liberalizacion producto por produc-
to o sectorial.'* Para Milner, esto significa que las preferencias de las industrias
internas son las que determinan la agenda de negociacion de los acuerdos regio-
nales, el alcance que tendrén tales arreglos y el grado de compromiso asumido

1 Richard E. Baldwin, “The Causes of Regionalism”, The World Economy 20, no. 7 (noviembre de
1997), en <www.blackwell-synergy.com/doi/abs/10.1111/1467-9701.00107>.

" Un ejemplo de ello es el TLCAN, con el que se establecieron cuatro tipo de categorias para elimi-
nar los aranceles en los productos sujetos al acuerdo, ya que se crearon las listas de productos
A, B, C, D: la primera con una desgravacién inmediata a la entrada en vigor del acuerdo, la se-
gunda con un plazo de desgravacién de cinco afios, la tercera con un plazo de diez afios, y la
dltima con un periodo de quince afios, que se cumple en el afio 2008.
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por los gobiernos en ellos. Especificamente, aquellas industrias cuyos beneficios
econémicos dependen de las economias de escala serfan las que se manifestarfan
a favor de la negociacion de los acuerdos regionales que contribuyan a ampliar
los mercados. La intervencion de estas industrias en las decisiones estatales ex-
plicarfa las diferencias sectoriales que se manifiestan en los acuerdos regionales."

Algunos estudiosos, a diferencia de Milner, examinan a los Estados como acto-
res unitarios. Stephan Haggard, por ejemplo, sostiene que los incentivos para
la regionalizacién varfan dependiendo del tamafio de las economias de los paises,
y que los Estados con economias mayores pueden usar varios recursos —entre
ellos la influencia politica y los incentivos selectivos— para asegurarse la coope-
racion de los Estados con economfas mas pequenas. Esto significaria que los pai-
ses pequefios serfan “empujados” a cooperar bajo los términos establecidos por
los Estados mds fuertes, ya que las opciones frente a la no cooperacién represen-
tarfan costos mds altos.'®

Paul Krugman, por su parte, sostiene que los paises en vias de desarrollo tie-
nen un incentivo para formar un bloque regional al beneficiarse del establecimien-
to de un arancel externo comun elevado y al adquirir mayor poder de negocia-
cién por formar parte de un mercado amplio. Los paises desarrollados, en cambio,
parecen estar mas motivados por cuestiones vinculadas con el bienestar, o por
las presiones ejercidas por los grupos de interés internos.'”

Incluso, para algunos otros autores, el regionalismo es una estrategia para lle-
gar a arreglos comerciales mds eficientes en relacién con los que se negocian
multilateralmente debido al ndmero de temas y de naciones que participan en
las platicas multilaterales, lo que tiende a hacer mds complejos estos procesos de
cooperacion interestatal. De esta forma, para algunos autores, los acuerdos regio-
nales, al permitir exclusivamente la participacién de un limitado nimero de pai-
ses, facilitarfan llegar a acuerdos por encima de otro tipo de negociaciones como
las de cardcter multilateral o plurilateral.'®

Asimismo, el tema de la credibilidad es otro incentivo para firmar los acuer-
dos regionales que tendrian los paises con economias mds pequefias, ya que
incrementarfa los costos de incumplimiento, como sostiene Raquel Ferndndez"

Helen Milner, “Industries, Governments and the Creation of Regional Trade Blocs”, en Edward
D. Manstfield y Helen Milner, eds., The Political Economy of Regionalism (Columbia University
Press, 1997), 77-105.

Stephan Haggard, Developing Nations and the Politics of Regional Integration (Washington, D.C.:
The Brookings Institution, 1995).

Paul Krugman, Rethinking International Trade (Cambridge, Mass.: MIT Press, 1990).

Pier Padoan, “Regional Agreements as Clubs: The European Case”, en Manstfield y Milner, eds.,
The Political Economy..., 107-132.

Raquel Fernandez, “Returns to Regionalism: An Evaluation of Nontraditional Gains from Regio-

>
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»

nal Trade Agreements”, World Bank Report, no. 1816, Program on Regionalism and Development,
agosto de 1997, en <http://www.worldbank.org/html/dec/Publications/Workpapers/WPS1800
series/wps1816/wps1816.pdf>.
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y otros autores citados por Mansfield y Milner en su texto sobre la politica eco-
némica de la integracion.® Esto explicarfa por qué los acuerdos regionales en al-
gunas ocasiones son vistos como un factor que contribuye a incrementar la in-
version extranjera directa, o a establecer “candados” a las reformas liberales llevadas
a cabo en los mercados emergentes en los dltimos afos, pues los inversionistas
hallarfan en los acuerdos regionales reglas del juego mas crefbles.”

No se integraron en un solo enfoque estas diversas propuestas explicativas apor-
tadas. La incapacidad para formular una respuesta universal al auge del regiona-
lismo dio paso a la aparicién del nuevo regionalismo, que pretende explicar la ten-
dencia creciente de los paises para optar por los ALC por encima de alternativas
como los acuerdos multilaterales o las preferencias arancelarias plasmadas en arre-
glos celebrados en el pasado, como el Sistema Generalizado de Preferencias de
Estados Unidos. El nuevo regionalismo menciona tres fenémenos aparentemen-
te inéditos que influyen sobre las preferencias de los Estados al momento de de-
cidir la regionalizacion: a) el fin de la guerra fria y del viejo regionalismo caracterfs-
tico de la época; b) el creciente cambio tecnoldgico; y ¢) la presencia del fenémeno
de la globalizacién. A continuacién presentaremos cudles son los supuestos de
los que parte el enfoque del nuevo regionalismo.

La propuesta teérica del nuevo regionalismo vis a vis el viejo regionalismo

Una de las propuestas explicativas pioneras del nuevo regionalismo es la que
sostienen Mary E. Burfisher, Sherman Robinson y Karen Thierdfelder, quienes
conciben este fenémeno como un desplazamiento o movilidad creciente de los
actores econémicos privados a través de las fronteras estatales. Esta movilidad
modifica las politicas econémicas de los gobiernos para manejar tal desplaza-
miento.?? En otras palabras, el regionalismo se presenta como una politica eco-
némica de los Estados encaminada a responder adecuadamente a la progresiva
movilidad de los actores econémicos privados cuyos intereses y acciones des-
bordan las fronteras nacionales. Esta nueva modalidad de regionalismo implica
costos y oportunidades inéditas tanto para los gobiernos como para los actores
privados. Seglin estos autores, las caracteristicas mds importantes del nuevo re-
gionalismo son las siguientes:

S

Edward D. Mansfield y Helen Milner, “The Political Economy of Regionalism: An Overview”,
en idem, The Political Economy..., 1-19.

Magnus Blomstrom y Ari Kokko, “Regional Integration and Foreign Direct Investment: A Con-
ceptual Framework and Three Cases”, NBEr Working Paper no. 6019 del National Bureau of
Economic Research, en <http://www.nber.org/papers/w6019.pdf>.

Véase Mary E. Burfisher, Sherman Robinson y Karen Thierdfelder, “Regionalism: Old and New,

o

o
2

Theory and Practice”, ponencia presentada en la conferencia internacional “Agricultural Policy
Reform and the wro: Where Are We Heading?”, Capri, Italia, junio de 2003.
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1. Los acuerdos comerciales tienden a involucrar a uno o mds pafses en vias de
desarrollo con uno o mas pafses desarrollados.

2. Los acuerdos comerciales en raras ocasiones se dirigen dnicamente a eliminar
las barreras comerciales; de hecho, los compromisos asumidos generalmente
incorporan otros elementos de la integracion profunda.

3. La membresia en estos acuerdos va acompafiada frecuentemente de una sig-
nificativa liberalizacion comercial unilateral, llevada a cabo por los paises en
vias de desarrollo; tal liberalizacion implica importantes reformas a las poli-
ticas macroeconémicas y comerciales de las naciones en desarrollo. Estos ha-
cen mayores concesiones comerciales en estos acuerdos regionales, debido a
que los paises desarrollados cuentan ya con aranceles bajos al momento de
firmar tales acuerdos.?

Bjorn Hettne es uno de los autores representativos del enfoque que afirma que
la globalizacion es la fuerza predominante que estimula la realizacién de aquellas
reformas econémicas. Concibe a la globalizacién como un fenémeno que abarca
las siguientes pautas: a) la aparicién de un mercado financiero global; b) la
transnacionalizacién de las actividades econémicas y la difusién internacional de
la tecnologfa; ¢) la transformacién de las actividades econémicas en que los pai-
ses industrializados ahora privilegian el desarrollo del sector de los servicios; d) la
organizacion de la produccién industrial a un nivel global; e) la aparicién de una
diplomacia econémica transnacional por medio de la cual las empresas y los Es-
tados negocian entre si en igualdad de condiciones; y f) el surgimiento de una
cultura global y de una identidad universal, asi como la aparicién de un espacio
geografico auténticamente global en donde los Estados-nacién son cada vez me-
nos importantes.**

¢Cudl es la vinculacion entre estos nuevos acuerdos regionales y la globalizacion?,
y ¢qué los hace distintos de otros casos de cooperacion realizados previamente? Para
responder a esta pregunta los autores enfatizan el papel que desempefia el cambio
tecnolégico, especialmente el auge que se ha dado al sector de los servicios como
motor de las economfas desarrolladas y al sector manufacturero en las economias
subdesarrolladas, con la transformacién de las técnicas de comunicacién. Estas trans-
formaciones han permitido que cada agente socioeconémico —como las empresas,
los empleados y los consumidores— sea potencialmente mdvil, al grado de que esta
movilidad les permite trascender las fronteras estatales. Como lo sugiere la de-
finicién de Burfisher, Robinson y Thierdfelder, el desplazamiento sin control y cons-
tante de los agentes y los factores econémicos provoca que las ventajas comparati-
vas de la localizacién geogréfica sean cada vez mas relevantes.

2 Ibid.

# Helge Hveem, “Political Regionalism: Master or Servant of Economic Internationalization?”, en
Bjorn Hettne, Andras Inotai y Osvaldo Sunkel, eds., Globalism and the New Regionalism (Lon-
dres: St. Martin’s Press & Macmillan, 1999), 96.



24 MONICA GAMBRILL Y GUSTAVO ACUA

Tal idea la comparte Richard Balme, quien estudia el impacto politico del nuevo
regionalismo.?® Para este autor, una de las tareas politicas del nuevo regionalismo
es resolver el desbordamiento de las instituciones internas de los Estados, que se pre-
senta a partir de la movilidad sin control de los actores. Este desbordamiento de
las fronteras hace inoperantes las acciones independientes o unilaterales de los
gobiernos para controlar sus efectos. Asf, con la firma de los acuerdos internacio-
nales, los Estados procuran ajustar sus politicas a las nuevas condiciones marca-
das por los constantes flujos econémicos propiciados por la globalizacién, y tra-
tan de crear nuevas reglas para coordinar conjuntamente las fuerzas que
caracterizan a este fenémeno.

Los acuerdos del nuevo regionalismo dejan de estar estrictamente orientados a
hacer més eficientes los intercambios econémicos, ya que el nivel de los compro-
misos asumidos por los gobiernos mediante este tipo de arreglos novedosos propi-
cia la cooperacion en dreas politicas o sociales. En consecuencia, en el nuevo re-
gionalismo ya no existe tinicamente el incentivo econémico tendiente a fomentar
las economfas de escala a través de la integracién —como lo sugerfa el enfoque del
viejo regionalismo o las escuelas tradicionales del comercio internacional como aque-
llas planteadas por Jacob Viner—, sino intereses mds plurales, como de oNG
transnacionales que incentivan a los Estados a crear mecanismos inéditos, como
los acuerdos laborales 0 ambientales, para enfrentar problemas comunes.?

Es por ello que el enfoque del nuevo regionalismo es marcadamente optimista
con respecto a los prospectos de cooperacion y regionalizacién interestatal, ya que
supone que las reformas instrumentadas por los gobiernos mediante los acuerdos
regionales, que propician la cooperacién regional més alld de lo meramente eco-
némico, terminan por ser aceptadas.”” De ahf que estos autores sostengan que
otros de los objetivos centrales del nuevo regionalismo consistiria en promover la
liberalizacién de la mano de obra y facilitar la armonizacién de las politicas mo-
netarias entre los Estados, abarcando formas de cooperacién mas elevadas, como
la elaboracién de una politica comtin sobre los tipos de cambio o el trato nacio-
nal hacia las inversiones, es decir, impulsar aquellas politicas pablicas que co-
rresponden a la integracion profunda.

Para otros autores, como Luk van Langenhove, Ana-Cristina Costea y Brigid
Gavin, el nuevo regionalismo se convierte en un instrumento que permite un co-
mercio més libre y justo, que asegure una gobernabilidad internacional que efec-
tivamente haga respetar las leyes globales y ademds que coadyuve a la paz y la

o

Richard Balme, “Pourquoi le gouvernement change-t-il d’échelle?”, en idem, Les Politiques du
néo-regionalisme. Action collective régionale et globalisation économique, Collection Politique Com-
pareé (Parfs: 1996), 17.

Hveem, “Political Regionalism...”, en Hettne et al., eds., Globalism..., 92-101.

Este parece ser el caso de los acuerdos politicos alcanzados recientemente por los pafses de
Sudamérica, los cuales han procurado tender canales institucionales de comunicacién politica.
Burfisher et al., “Regionalism...”, 10-11.
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seguridad; dentro de estos objetivos generales de politica estatal, tiene ocho me-
tas mds particulares:

o 1 O\ Vv

. Fortalecer la integracion comercial en los pafses de la region.
. Generar un ambiente propicio que estimule el desarrollo del sector privado.
. Desarrollar programas de infraestructura que apoyen el crecimiento econémi-

co y la integracion regional.

. Crear instituciones s¢lidas del sector publico que garanticen una adecuada ges-

tion (governance).

. Reducir la exclusién social e incentivar una sociedad civil incluyente.

. Contribuir a la paz y la seguridad en la region.

. Promover la creacién de programas ambientales a nivel regional.

. Coadyuvar al fortalecimiento de la interaccién de la regién con las otras que

forman el sistema mundial.?

Esta vision optimista de la cooperacién por medio de la regionalizacion se basa en

la idea de que el contexto en el que surgen los acuerdos del nuevo regionalismo es
muy distinto de aquel que sirvié6 de marco para la aparicién del viejo regionalismo.
Por ejemplo, los acuerdos del nuevo se presentan en un dmbito politico internacional
multipolar que emergié después de la guerra fria. Este elemento lo enfatiza Bjorn
Hettne al citar varias caracterfsticas del nuevo regionalismo que lo diferencian del viejo:

1. Elviejo regionalismo surgié del periodo bipolar y la guerra fria, mientras que el

29

3

(

)

nuevo surgié del sistema multipolar.®® Para este autor, el declive de la hegemo-
nia de Estados Unidos y la desaparicién del bloque soviético crearon un espacio
de maniobra que propicié el surgimiento del nuevo regionalismo; sostiene que
este fenémeno dificilmente pudo haber surgido en el contexto de la guerra fria
en virtud de que las “semirregiones” pertenecientes a este sistema tendfan a
reproducir en su interior la bipolaridad que caracterizaba al sistema en su con-
junto. Por medio del multipolarismo las anteriores superpotencias se estan con-
virtiendo —en la actualidad— en poderes regionales que compiten con otras
potencias emergentes. En palabras de este autor, muchos de los incentivos para

Van Langenhove, Costea y Gavin, “From Multilateralism...”, 3-4.

Helge Hveem recurre a argumentos de la geopolitica para explicar parcialmente el surgimiento
del nuevo regionalismo. Supone que es posible anticipar una mayor rivalidad y mayores casos de
integracién en un sistema multipolar como aparenta ser el actual; esto significa recurrir a la teo-
rfa realista de las relaciones internacionales para entender el comportamiento de los Estados en
un sistema multipolar. Se utilizarfa la teorfa para explicar que la regionalizacién es el resultado
de los cambios que se presentan en la estructura del sistema global, y que representa una res-
puesta de los principales actores politicos a los cambios que se exhiben en ese sistema global.
La conclusién empirica serfa que la hegemonia de Estados Unidos no ha declinado al nivel su-
gerido por los autores mds pesimistas como Paul Kennedy, pero si se ha reducido a un nivel en
el que es posible identificar un espacio para la negociacién entre los principales actores. Hveem,
“Political Regionalism...”, 92-101.
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crear acuerdos pertenecientes al esquema del viejo regionalismo provenfan de
intereses politicos mds que econémicos.

2. Mientras que el viejo regionalismo fue un proceso creado de “arriba a abajo” (y
amenudo con la intervencién de las superpotencias), el nuevo regionalismo se
trata de un proceso espontdneo que surge a partir de las presiones internas de
las regiones y particularmente del sector privado; los Estados que constituyen el
nuevo regionalismo experimentan una necesidad de recurrir a la cooperacién
para poder hacer frente a los problemas globales que tienen ramificaciones re-
gionales. De esta forma, el nuevo regionalismo es un instrumento que sirve para
hacer frente a los desafios de la transformacién global,*! en virtud de que mu-
chos de los Estados carecen de la capacidad individual y de los medios para
enfrentar este tipo de retos a un nivel nacional.

3. Elviejo regionalismo era un fenémeno orientado hacia dentro y muy proteccio-
nista en términos econémicos, mientras que en ocasiones se califica al nuevo
como “abierto”, y por lo mismo es compatible con una economfa mundial inter-
dependiente. Sin embargo, atin continua siendo una caracteristica principal del
nuevo regionalismo un cierto grado de trato preferencial entre los paises que
forman parte de la region.

4. El viejo regionalismo era un proceso con objetivos precisos (algunas organiza-
ciones surgidas de la cooperacion regional estuvieron orientadas al tema de la
seguridad, otras a las dreas econémicas, etc.), pero el nuevo regionalismo es un
proceso comprehensivo y multidimensional que incluye no sélo el desarrollo
comercial y econémico, sino también las cuestiones vinculadas con el ambien-
te, la politica social y los temas relacionados con la seguridad (la defensa), por
mencionar sé6lo algunos imperativos que empujan a las comunidades y a los
paises a cooperar en el marco de las nuevas estructuras regionales.

Tal es el matiz optimista en torno de la cooperacién interestatal que caracteriza
el enfoque del nuevo regionalismo. Las ideas planteadas por los representantes de
esta corriente han calado en algunas instituciones internacionales que promueven
la cooperaciéon mundial; y éstas, a su vez, las han difundido por medio de sus pu-
blicaciones oficiales. Es asi que autores como Bjorn Hettne han participado en va-
rios programas académicos sobre este tépico financiados por las Naciones Unidas
para investigar el impacto que la globalizacion ejerce en los procesos regionales en
formacion. Pretendiendo profundizar en el andlisis de Hettne, otros autores como
Robert Devlin y Antoni Estevadeordal, en trabajos de investigacion realizados es-
pecialmente para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), apuntan que en el
nuevo regionalismo latinoamericano existe:

1. La presencia de un grupo de pafses pequefios dispuestos a vincularse con un
pafs vecino mucho mayor que desempena el rol de hegemon regional.

31 Balme, “Pourquoi le gouvernement...”, 23-25.
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2. Paises pequefios que se involucran en un proceso de liberalizacién comercial
unilateral, el cual después procuran consolidar al unirse al pais més grande.

3. Un proceso profundo de integracion que va mds alld de la liberalizacion en el
comercio de las mercancias, y abarca los servicios y las inversiones.

4. Una liberalizacién comercial mediante un proceso gradual.

5. Mecanismos que sirven para atraer la inversién extranjera directa, ya que en
este periodo se dejé de percibir como un obstédculo para el desarrollo nacional y
pasé a concebirse como el motor del crecimiento y desarrollo en un drea con
escasos recursos financieros y en el marco de una creciente competencia global
por atraer los capitales.

6. Empresas que procuran incentivar el comercio intrarregional entre los princi-
pales sectores productivos de cada pais —area en que el viejo regionalismo ha-
bia fracasado estrepitosamente debido a la falta de disposicion de los gobiernos
para abrir efectivamente sus mercados— y de empresas que sentaran las bases
de esta nueva estrategia al invertir y realizar alianzas en diversos pafses de ma-
nera simultdnea.

7. Incremento en la capacidad de negociacion de los paises de la region frente a
otros actores, permitiéndoles llevar a cabo las pléticas por medio de bloques; tam-
bién, consolidacién de las instituciones politicas democriticas y establecimiento
de “candados” a las reformas estructurales realizadas con anticipacion.

8. Y lo mds importante, establecimiento de acuerdos entre los paises latinoameri-
canos y el pafs mds relevante de la regién (por el tamafio de su mercado inter-
no), que es Estados Unidos; también, con otras potencias econémicas como la
Unién Europeay, en el caso de México, recientemente con Japén.*

Como podemos apreciar, la lista de caracteristicas de los acuerdos del nuevo
regionalismo tiende a incrementarse en la medida en que los autores incorporan
ideas sobre el perfil que los nuevos acuerdos estdn asumiendo. Por tal razén, es
de esperarse que el desarrollo del enfoque se mantendrd de la mano con la evo-
lucién de los casos empiricos de regionalizacién que se busca explicar. Con un
fenémeno en tan rpida evolucion, ¢hasta qué punto se tendria que ir descartan-
do algunas ideas que antes parecian ser relevantes, pero que ya no se aplican a
los dltimos acontecimientos?

Antes de responder a la pregunta, deben sistematizarse las caracteristicas del
viejo regionalismo de la misma manera que se ha hecho con el nuevo. Algunas
caracteristicas del viejo regionalismo latinoamericano, como las enumeradas por
el Informe 2002% del BID:

32 Robert Devlin y Antoni Estevadeordal, “What Is New in the New Regionalism in the Americas?”,
Working Paper 6 (Inter-American Development Bank, Integration and Regional Programs
Department), 8-10.

3 81D, El nuevo regionalismo en América Latina, informe 2002 (Washington, D.C.: Bip, 2003),
35-36.
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. Que hacfa prevalecer la estrategia econémica de la sustituciéon de importacio-

nes, tan en boga en aquellos afios, la cual fue dirigida por los gobiernos naciona-
les latinoamericanos para propiciar la industrializacién.

. Que buscaba revertir un obstaculo significativo para la sustitucién de importa-

ciones, el cardcter pequefio de los mercados internos nacionales de los paises
que propugnaron por esa politica de industrializacién, mediante la creacién de
mercados més amplios de cardcter regional.

. Que estaba orientada principalmente hacia adentro, por lo cual la estrategia de

desarrollo industrial no incentivé las exportaciones (debe recordarse que sélo
un escaso ntimero de pafses latinoamericanos pertenecian al GATT durante esos
tiempos).**

. Que abarcaba una lista selectiva de dreas sujetas a una liberalizacién gradual

(en oposicion a la liberalizacién inmediata y unilateral del nuevo regionalismo)
y aplicaban reglas de trato preferencial y de reciprocidad “restringida” para los
paises mds pobres de la region, y que contenfa un marcado matiz politico (en el
sentido de que las iniciativas provenian “desde arriba”, dependiendo de la vo-
luntad y la disposicién de los gobiernos), con objetivos econémicos mas bien de
carécter difuso.

. Que apenas sirvié para promover un modesto comercio intrarregional, muy le-

jos de las expectativas de los sectores privados, porque sélo existia una interde-
pendencia precaria entre los paises de la region.

. Que dio lugar a percepciones negativas de los actores con respecto a una su-

puesta desigualdad en el reparto de los beneficios en juego; esto, junto con la
inestabilidad politica interna que tuvieron que enfrentar varios pafses de la re-
gi6n, motivaron que los acuerdos fueran efimeros,® lo cual propicié el fracaso
de este tipo de regionalismo.

El informe del BID manifiesta que los motivos que llevaron al fracaso a los

esquemas de cooperacion del viejo regionalismo en Latinoamérica fueron a) la ten-
dencia a los proteccionismos por parte de los Estados nacionales; b) las crecien-
tes tensiones entre los gobiernos y el sector privado; ¢) la inestabilidad macroeco-
némica; d) la desigual distribucion de los beneficios de la regionalizacién entre
los Estados participantes; e) la escasa infraestructura para facilitar el intercam-
bio; f) la presencia constante de gobiernos autoritarios; y, sobre todo, g) el escep-
ticismo de Estados Unidos hacia estos procesos de regionalizacién que lo exclufan
como un actor participante.*

s

Para detalles especificos sobre el fracaso de los acuerdos del viejo regionalismo en América Lati-
na, véase el texto de Ana Marleny Bustamante, “El Estado en los procesos de integracién. El
caso de Venezuela en la Comunidad Andina”, incluido en este libro.

Benedicte Bull, “Regionalization and the «Privatization» of the Latin American States”, Centre
for Development and the Environment, University of Oslo, abril de 2002, 3-6.

BID, El nuevo regionalismo..., 36-37.
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Dicha definicién no hace hincapié en una caracteristica del viejo regionalismo
que aqui se quiere subrayar: la notoria ausencia de Estados Unidos de los proce-
sos que tuvieron lugar en el continente durante esos afios tempranos de la inte-
gracién, ya que este pafs se encontraba mas preocupado en afianzar el régimen
multilateral del comercio por medio del antiguo GATT que en comprometerse con
acuerdos comerciales bilaterales o regionales. Si bien es cierto que el viejo regiona-
lismo en América Latina se dio en el contexto de la guerra fria, y que Estados Uni-
dos aport6 fondos a través de la Alianza para el Progreso con el fin de disuadir la
repeticion de casos como la Revolucion cubana, esto no se acompafié de concesio-
nes arancelarias como las que se otorgaron a los paises del sudeste asidtico; y mu-
cho menos de la firma de acuerdos bilaterales reciprocos del tipo que se inaugura-
rfan en 1986 con Israel, lo cual marcé el inicio de la estrategia estadunidense de
negociacién bilateral de acuerdos con elementos novedosos. Hasta muy recien-
temente, entre Estados Unidos y el resto de América, se mantenian barreras aran-
celarias y no arancelarias muy altas.

Con anterioridad se vieron los tres grandes sucesos que, segtin Jeffrey Frankel,
propiciaron esta tendencia hacia la creacién de los acuerdos regionales a finales
de la década de los ochenta, no sélo en América sino en todo el mundo: a) el
ejemplo de la integracién europea; b) la modificacién de la estrategia de la politi-
ca comercial de Estados Unidos que pasé de un apoyo al multilateralismo, al re-
gionalismo y bilateralismo; y ¢) la transformacion radical de las politicas econé-
micas de los paises en vias de desarrollo que habian dejado atrds los modelos de
sustitucion de importaciones para dar paso a politicas mds liberales.*”

Un hecho adicional, escasamente citado en las obras sobre el tema, pero que
ha propiciado esta nueva ola de acuerdos regionales, fue la obsolescencia de los acuer-
dos preferenciales entre los paises desarrollados y subdesarrollados,* que resul-
taron desventajosos para estos dltimos, ya que establecfan limites precisamente
en las exportaciones en las cuales eran competitivos, o imponian restricciones a
los pafses que se graduaban a una superior que los privaba de los beneficios a los

cuales s tenfan acceso los paises “pobres”.*’

37 Jeffrey Frankel, Regional Trading Blocs in the World Economic System (Washington, D.C.:
Institute for International Economics, 1997), 4-11.
% Como la Convencién de Lomé, firmada entre la Unién Europea y algunos pases de Africa, el Ca-

ribe y el Pacifico, o el Sistema Generalizado de Preferencias instrumentado por Estados Unidos.

7 Tal fue el caso de Israel, que debido al desarrollo econémico alcanzado a mediados de la década

de los ochenta se volvié “inelegible” para seguir formando parte del scp, y por ello debi6 firmar
un acuerdo bilateral de libre comercio con Estados Unidos, el primero con tales caracteristicas
que este pafs firmé. Véase Howard Rosen, “The U.S.-Israel Free Trade Area Agreement: How
Well is it Working and What Have We Learned?”, en Jeffrey J. Schott, Free Trade Areas and
U.S. Trade Policy (Washington, D.C.: Institute for International Economics, 1989), 97-98. En-
tre algunas de las desventajas de estos acuerdos estaba el hecho de que podian expirar después
de cierto tiempo, ademds de que el procedimiento para renovarlos podfa incrementar la capaci-
dad de negociacién de los paises desarrollados.
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Independientemente de lo que marcé la pauta de cambio hacia los nuevos
acuerdos comerciales que se discutirfan y aprobarfan en la regién a finales de los
ochenta y los noventa, la fuerza hegemoénica, que antes operaba principalmente
en la esfera politico-militar, se hizo presente también en esta coyuntura en asun-
tos comerciales. En este sentido, y a pesar de que el fin de la guerra fria produjo
un mundo multipolar, la hegemonia de Estados Unidos se expandi6 en el drea de
América, en vez de que se viera comprometida por el contrapeso de otras poten-
cias mundiales.

La aplicacién del enfoque conceptual a los casos
de regionalizacién del continente americano

Como se ha visto en el recorrido que se ha hecho hasta ahora, la teorfa sélo reco-
noce dos tipo de acuerdos, los pertenecientes al viejo y al nuevo regionalismo
(subsumiendo el regionalismo abierto en el nuevo regionalismo). Entre los acuer-
dos comerciales més relevantes del continente americano, ¢cudles calificarfan
como pertenecientes al nuevo regionalismo bajo la tipologia sugerida por los au-
tores estudiados? La pregunta de fondo a plantear es si este concepto es suficiente
para explicar hoy los acuerdos emergentes en el continente americano. Mds alld
de indagar sobre la transicién entre lo viejo y lo nuevo, se requiere saber si estdn
operando otros fenémenos totalmente nuevos que no tengan cabida en ninguno
de estos dos tipos.

Se sabe de antemano que no todos los 38 ALC en operacién o en proceso de
negociacion en las Américas corresponden con el nuevo regionalismo; algunos del
viejo tipo atn perduran y otros pueden encontrarse en diferentes grados de evo-
lucién hacia lo nuevo. Sin embargo, 22 de ellos involucran a uno o mas de los
pafses miembros del TLCAN: ocho que involucran a México, seis a Canadd y
los demds ocho a Estados Unidos.*® Esto es, casi el 60 por ciento de los acuerdos
americanos estdn negociados o en proceso de negociarse de conformidad con cri-
terios compatibles con el modelo del TLcaN, por lo que potencialmente podrian
considerarse como ejemplos del nuevo regionalismo. Un estudio de la oA exami-
na algunas de las caracteristicas del nuevo regionalismo en relacién con los acuer-
dos mis relevantes, a partir del cual se ha elaborado el cuadro 1.

* México y Bolivia, México y Chile, México y Costa Rica, México y Nicaragua, México y el Tridn-
gulo del Norte, México y Uruguay, el Grupo de los Tres conformado por México, Colombia y
Venezuela, asi como el Acuerdo entre México y Trinidad y Tobago, que estd en proceso de ne-
gociacién. Canadd y Chile, Canada y Costa Rica, asf como los acuerdos en negociacién entre
Canadd y los Paises Andinos, con el Caricom, con América Central y con Reptblica Dominica-
na. Estados Unidos con Canadé y México, Estados Unidos y Chile, Estados Unidos y los Paises
Andinos, asf como con América Central que estd en proceso de ratificacién, y en negociacién
con Panamd, Ecuador, Perd y Columbia, los Paises Andinos, asf como el Area de Libre Comer-
cio de las Américas, entre todos.
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Como se podrd apreciar en el cuadro 1, las negociaciones entre paises desa-
rrollados y en vias de desarrollo constituyen un poco més de la mitad de los acuer-
dos analizados por la Ok, por lo que se debe decir que este primer requisito del
nuevo regionalismo no es una constante en los nuevos acuerdos en el continente
americano. A pesar de que Estados Unidos es la economia més grande y el polo
habitual de crecimiento, no constituye el centro de todos los ALC, aunque hay que
aclarar que en la actualidad se estdn negociando mds acuerdos de este tipo con
motivo de los preparativos que Estados Unidos estd haciendo para el aLca. Algu-
nos acuerdos entre pafses subdesarrollados pueden forman parte de esta misma
estrategia del ALcA, aunque Estados Unidos no sea miembro; y paises subdesa-
rrollados pueden unirse primero entre si con el objetivo de negociar posteriormente
con Estados Unidos. Incluso, pafses que mantienen relaciones con el Mercosur
pueden intentar negociar acuerdos comerciales bilaterales con Estados Unidos,
México y Canadd como medio para conectarse con el TLcaN.*' Entonces, la au-
sencia del requisito en cuestiéon tampoco es un indicador seguro de un estilo di-
ferente de ALcC.

En relacion con las caracteristicas de la integraciéon profunda y formacién de
instituciones comunes sélidas, la evaluacién de la OEA es negativa en todos los
casos. Ninguna de las dreas de libre comercio contempla este tipo de objetivos,
ni siquiera las que se encuentran en pldticas. Sin embargo, habria que notar que
después de una década de operacion del TLCAN, este ALC empieza a moverse en
esta direccién con la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de América del
Norte (AsPAN) de junio de 2005. La ausencia de integracion profunda hace pen-
sar que los acuerdos no contribuyen a la creacién de instituciones comunes soli-
das, aunque la definicién de lo que constituye una institucién varfa, y con ella, los
resultados de la medicién. Por ejemplo, si se incluyeran los acuerdos parale-
los que crean comisiones ambientales y laborales en la definicién de institucio-
nes, el resultado de la evaluacion de la OEA serfa mds positivo con respecto a la
presencia de este rasgo del nuevo regionalismo en los ALC revisados, como se puede
observar en la columna que se ocupa de este tema. Otro paso notable hacia la
institucionalizacién de los acuerdos que se deberfa tomar en cuenta es la crea-
cién de los mecanismos de resolucion de controversias que sirven de arbitros para
arreglar las disputas comerciales que se presentan entre los pafses. Este tipo de
ALC contrasta con los que se crean en otros procesos de integracion. Todavia se
presupone que la incidencia directa de la regionalizacién en la vida econémica
interna de la regién serd mayor conforme crezcan las burocracias empleadas por
las instituciones comunes. Sin embargo, el avance que ha experimentado el pro-
ceso de regionalizacién en la integracion reciente en América, que se ha basado
en un modelo orientado al exterior y regido por las reglas del mercado, es tan sig-

4 Richard L. Bernal, “Vias hacia el Area de Libre Comercio de las Américas”, Capitulos, nimero
dedicado a “Tendencias de la Integracién de América Latina y el Caribe”, no. 49, enero-marzo
de 1997, en <http://www.sela.org/public_html/AA2K/ES/cap/N49/rcap498.htm>.
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nificativo que resulta indispensable redefinir sus instituciones para incluir el mismo
conjunto de reglas establecidas en el ALC para regir el comercio, las inversiones
extranjeras intrarregionales, etc. En todo caso, las presiones internacionales para
la adopcién de un modelo comun significan que es inaplazable la bisqueda de
una institucionalizacién mucho mds acabada.*

En cuanto a una revision del contexto en el que se firmaron estos acuerdos,
se descubre muy poca participacién de la sociedad civil en el planteamiento de
los objetivos y s6lo una muy limitada influencia de la iniciativa privada, con la
excepcion de las negociaciones del TLCAN, en la cual estd ampliamente documen-
tada la participacion de algunos grupos de interés organizados que influyeron en
el resultado final, especialmente en Estados Unidos. Es necesario subrayar que
en ocasiones la escasa participacién de los grupos empresariales se debe a que la
mayor resistencia que han encontrado los procesos de regionalizacién en América
Latina ha provenido precisamente de algunos segmentos del sector empresa-
rial, especialmente del industrial, porque el mercado protegido que ofrecia la es-
trategia de sustitucion de importaciones originaba reticencias a permitir una
competencia en pro de una apertura a los productores de otros paises de la re-
gi6n. Se temia también que la inestabilidad de las tasas de cambio (y en general
de las economias) en la regién podia provocar condiciones impredecibles e
incentivar una competencia desleal. Estos temores crecian en las economias pe-
quefias y medianas, en las cuales no se contaba con economias de escala ni con
los indices tecnolégicos de las economias mayores. En la agricultura también se
present6 una oposicion significativa a la regionalizacién, pero no tuvo mayores re-
percusiones porque en algunos casos sus intereses y su situacién particular fue-
ron tomadas en cuenta en el disefio de las politicas de regionalizacién, aunque
también se presentaron en este sector grupos perdedores, sobre todo en las ne-
gociaciones del ALC entre paises desarrollados y en vias de desarrollo.*

En la cuestién de la cooperacion ambiental y laboral, hay una tendencia a in-
cluir estos temas por medio de acuerdos paralelos; pero esto se debe sobre todo a
las presiones provenientes de la politica interna de los paises desarrollados mds
que a una genuina preocupacion bilateral por buscar la cooperacién en esas dreas,
lo que nos permite entender por qué los objetivos en este rubro son tan limita-
dos, y las sanciones acordadas por el incumplimiento de los compromisos son tan
débiles. El surgimiento de estos temas se debe a que los sindicatos y las organi-
zaciones ecologistas de Estados Unidos han adoptado tdcticas m4s efectivas para
hacer presion politica. Los sindicatos de ese pafs, por ejemplo, apoyaron decidi-
damente la liberalizacién comercial desde mediados de la década de los treinta

# Véase el informe del Sela, “La regionalizacién de América Latina y el Caribe”, sp/cL/xxnl.O/Di
no. 8, en <http:/lanic.utexas.edu/~sela/AA2K/ES/consejo/documentos/spcl23di81.htm>.

# Al respecto, véase el informe del Sela, “Tendencias y opciones en la integracién de América La-
tina y el Caribe”, 19 de octubre, en <http://www.sice.oas.org/geograph/westernh/tendpr_s.asp>.
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hasta mediados de los afios cincuenta, pero cuando las industrias con trabajado-
res sindicalizados perdieron competitividad en los afios sesenta y setenta, comen-
zaron a adoptar una posicién cada vez mds dura ante el libre comercio. Hacia 1980
la Federacion del Trabajo de Estados Unidos-Congreso de Organizaciones Indus-
triales (AFL-CIO, por sus siglas en inglés) se oponifa rotundamente a una mayor aper-
tura del mercado estadunidense. El sindicato tuvo poca fortuna cuando rechazé
las nuevas iniciativas de liberalizacién comercial y cuando promovié medidas pro-
teccionistas, aunque tuvo mejor suerte cuando quiso modificar iniciativas que no
se podian bloquear por completo. Algunos éxitos politicos posteriores de estas or-
ganizaciones sentaron las bases para sus exigencias en cuanto a que el TLCAN y
todo acuerdo comercial posterior debfa incluir cldusulas para garantizar y hacer
cumplir los derechos laborales.

El vinculo entre el comercio y el ambiente es mucho mas nuevo; de hecho
emergi6 a finales de los ochenta y comienzos de los noventa, cuando se presenta-
ron varios debates debido a la posicién de algunos socios comerciales de Estados
Unidos segtin los cuales las leyes ambientales estadunidenses representaban ba-
rreras disfrazadas al libre comercio. Un ejemplo era la prohibicién de importacio-
nes de attin, cuando se pescaba con métodos que al mismo tiempo atrapaban del-
fines. Estas discusiones suscitaron molestia en los organismos ecologistas y otros
grupos sociales, algunos de los cuales consideraron la liberalizacién comercial como
una amenaza para las leyes nacionales y los acuerdos internacionales tendientes
a proteger la salud, la seguridad y el medio ambiente. Lo que surgié6 como una
serie de iniciativas para evitar la desregulacion, se convirtié en una lucha sobre
los principios del sistema comercial. Algunos organismos ecologistas y sus alia-
dos politicos han pasado de la defensiva a la ofensiva y se han unido a otros gru-
pos de la coalicién anticomercio en Estados Unidos vy, a fin de cuentas, han lo-
grado poner estos temas en las agendas de negociacién y en los resultados finales
de los aLc.*

En los acuerdos firmados entre los pafses desarrollados y subdesarrollados, hay
una disposicién que negocia la libre entrada de hombres de negocios y, en el caso
del TLCAN la circulaciéon de mano de obra altamente calificada, pero en general
no se aborda a fondo el tema migratorio. La concentracién de la libre circulacién
entre el estrato de personal més calificado parece explicarse de manera sencilla:
la generaci6n de redes de produccion a nivel regional y subregional, la globalizacién
de las inversiones productivas de las empresas y la movilidad de los capitales obli-
gan a tomar cada vez mds en cuenta la libre movilidad de este tipo de agentes
econémicos privados.*

#sicE, “Opciones de los Estados Unidos en el Area de Libre Comercio de las Américas”, febrero

de 1998, en <http://www.sice.oas.org/geograph/westernh/us_optls.asp>.
Al respecto, véase el informe del s, “La regionalizacion...”.
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Finalmente, en la mayorfa de los acuerdos se enuncian objetivos en concor-
dancia con los que se persiguen en la omc, de tal manera que éstos sean un com-
plemento y no una alternativa frente a la misma; de ahi que su registro haya sido
aceptado en esta institucion internacional. Al respecto, un documento publica-
do por el sELA afirma que el tipo de multilateralismo surgido desde la Ronda de
Uruguay pretende estimular la regionalizaciéon en tanto impone el acatamiento
de normas minimas comunes a todos los esquemas y acuerdos comerciales, com-
pensando asf el surgimiento de bloques proteccionistas y cerrados. Por lo ante-
rior, en la oMC parece consolidarse el principio de que los esquemas y acuerdos
de regionalizacién son complementarios de los avances multilaterales y estimu-
lan la liberalizacion en general. En este sentido, en enero de 1996 se instal6 en
el marco de la omMC un grupo de trabajo sobre regionalismo destinado a evaluar
esta problematica. De ahf que se puede afirmar que las uniones aduaneras y los
ALC que se han venido negociando en América Latina y el Caribe, ademds de que
se han ideado acordes con los compromisos internacionales suscritos por estos
paises, han incorporado los nuevos temas de la agenda comercial internacional.
En resumen, estos acuerdos cumplirian los requisitos del articulo xxiv del garr.*

En resumen, basados en las caracteristicas que se usaron para contrastar los
acuerdos con los requisitos del nuevo regionalismo sélo en el primero y en el ul-
timo punto hay concordancia entre la teorfa y la realidad; en los demds no se aplica
nuestro caso de estudio.

La politica comercial de Estados Unidos y su impacto en el nuevo
regionalismo en el continente americano

Si se toman en cuenta los intereses de Estados Unidos para continuar promo-
viendo la regionalizacién en América, los esquemas que aparecen a continuacién
resumen las distintas alternativas de regionalizacién con las que ha contado Es-
tados Unidos para liberalizar el comercio a nivel continental, una vez concluida
la negociacion del TLcAN en 1993. Cada una de estas alternativas incide en el
tipo de acuerdos que se obtendrdn a mediano y largo plazo en la regién, por lo
que es importante revisar cada una de ellas por separado.

1. Area hemisférica de libre comercio continental. En esta modalidad de
regionalizacién, concebida por el gobierno de Estados Unidos y a la cual se ha
dedicado cerca de siete afios de negociacion interna e internacional, se tratarfan de

* skLA, “Hacia la convergencia de los procesos de integracion regional”, Revista Capitulos, nimero

dedicado a “América Latina y el Caribe en los tiempos de la globalizacién”, no. 47, julio-sep-
tiembre de 1996, 2-3, en <http://www.sela.org/public_html/AA2k/ES/cap/N47/rcap477.htm>.
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EsQuEMA 3
ESTRATEGIAS PARA LA INTEGRACION COMERCIAL DE LAS AMERICAS

Estados
Unidos

Peru

Argentina Chile TLCAN
Canada Colombia
Chile
México
INCORPORACION
INDIVIDUAL EJEYRAYOS

Area hemisférica
de libre comercio

REGLAS Andina américa
DE ORIGEN

MECANISMOS

) JERGENC
DE SOLUCION DE CONVERGENCIA
QNTROVERSIA REGIONAL
Argentina
PUERTO DE ACUERDOS
ADHESION PREFERENCIALES

FUENTE: elaboracién propia, con base en diversas fuentes de informacién.
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expandir los mismos objetivos de liberalizacién comercial contenidos en el TLCAN
al resto del continente (incluyendo nuevos temas conforme surjan, como las
disciplinas a los subsidios) El ALcA abarcarfa una serie de negociaciones entre
todos los paises participantes, independientemente de su membresfa en otro
tipo de acuerdos subregionales como el Mercosur o la Comunidad Andina. Se
apegarfa a la tipologfa del nuevo regionalismo en virtud de que los temas que
se encuentran en negociacién tienen agendas amplias y participan en ellas una
cantidad de paises relativamente grande; pero no se acercarfan al modelo del
nuevo regionalismo en el aspecto de que todavia son los Estados los principales
actores que promueven las platicas sobre este acuerdo regional y no los actores
privados o no gubernamentales como lo sugiere este enfoque, por lo que podria-
mos considerar que la iniciativa es de “arriba hacia abajo” (de los gobiernos a la
sociedad civil y los actores econémicos) y no de “abajo hacia arriba”. Tampoco
contempla la creacion de instituciones comunes y, en algunos casos como el
CAFTA, hay una imposicién de un modelo de desarrollo subyacente en las reglas
acordadas.*” Con respecto al papel de Estados Unidos, cabe sefialar que la ne-
gociacién de este tipo de acuerdo hemisférico ha mostrado las marcadas dife-
rencias que se presentan en la politica interna de esa potencia (elemento que
estd ausente en la teorfa del nuevo regionalismo), ya que el Poder Ejecutivo
requiere la aprobacién previa de una via rdapida que incluya todos los objetivos
de negociacion, el nimero especifico de paises con los que se llevarfan a cabo
las pldticas, los niveles de reciprocidad contenidos en los intercambios de con-
cesiones, las fechas exactas para llegar a los acuerdos y el nivel de supervision
del Congreso en el proceso de negociacién de esta drea de libre comercio. La
aprobacion de la via rdpida para este ambicioso acuerdo dio lugar a un 4lgido
debate entre los grupos internos con intereses involucrados en los temas sobre
los que se llegarfa a tales acuerdos, al grado de que en 1998 se le quit6 al presi-
dente William Clinton la autoridad para negociar el ALCA y en el afio 2002 se
aprobé concedérsela al presidente George W. Bush con un solo voto favorable
de diferencia, lo cual significé un estrecho margen de maniobra para que el
Ejecutivo lo negociara libremente en el nivel internacional.

2. Incorporacion individual de los paises al TLCAN. Esta estrategia implicaba para
Estados Unidos una incorporacién selectiva y paulatina de los paises interesa-
dos en formar parte del TLCAN, aprovechando una cldusula de acceso contenida
en el articulo 2204 de este acuerdo regional. Dicha cldusula es muy flexible y no
hace menci6n a un criterio especifico que haga elegibles a los Estados interesa-
dos en participar en este proceso de liberalizacion. La Comisién del TLCAN serfa
la encargada de revisar las propuestas de los gobiernos postulantes y de emitir
un veredicto al respecto. Para que la estrategia de incorporacion al TLcAN califi-

47 Al respecto, véase el articulo de Imtiaz Hussain, “Encuentros cercanos del tercer tipo. El regio-
nalismo después del carTA”, incluido en este volumen.
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case como perteneciente a la tipologia del nuevo regionalismo, los nuevos miem-
bros deberfan abarcar también nuevos temas como los ambientales y laborales,
deberfan promover la formacién de instituciones novedosas mds alla de los pa-
neles de arbitraje o las comisiones sobre derechos laborales y medio ambiente,
y deberfan otras fomentar las caracteristicas de la integracién profunda. Nueva-
mente, algunos de los obstaculos para extender y profundizar el TLCAN se locali-
zan en la politica interna de Estados Unidos, ya que el mecanismo de acceso
antes mencionado de los otros pafses al TLCAN no exime al Ejecutivo
estadunidense de solicitar una autoridad similar a la del ALca al Congreso para
negociar bilateralmente con el gobierno postulante los términos en los que que-
dard regulado el comercio internacional entre los pafses del TLcAN ampliado.
Esto es asf debido a que la primera ley original interna de Estados Unidos me-
diante la cual se negocié el TLcAN (la via rdapida de 1988 que se prorrogé en
1991), contenfa Gnicamente como objetivo de negociacion el establecimiento
de un drea de libre comercio con los ingresos de dos paises (Canadd y Méxi-
co). La regionalizacién por medio de la incorporacién selectiva al TLCAN per-
mite tres variantes de nuevos miembros: 1) la membresia completa al TLCAN,
en los mismos términos que México y Canadd; 2) una membresfa basada en
periodos de “transicién y ajuste”, sobre todo para los paises menos industriali-
zados de la region mediante la cual la membresia completa se adquirirfa des-
pués de un periodo de “gracia” o de transicién; y 3) la incorporacién como
“miembro asociado”, sin gozar de los mismos privilegios y responsabilidades
que los Estados originalmente incorporados al acuerdo. A pesar de esta flexi-
bilidad, el rechazo del Congreso de Estados Unidos para incorporar a Chile al
TLCAN en 1998 demostré la inviabilidad de esta estrategia, ya que era el pafs
aparentemente mejor calificado para ingresar a este acuerdo.

3. La estrategia de eje y rayos (hub and spokes). Esta permite a Estados Unidos
llegar a un nimero amplio de arreglos principalmente de cardcter bilateral,
mediante los cuales el TLCAN se mantiene intacto, y Estados Unidos contintda
negociando acuerdos comerciales con otros paises del continente de manera
separada. Este esquema se conceptualiza metaféricamente como una rueda en
la que Estados Unidos constituye el “eje”, al cual se unen los “rayos” (es decir,
los socios comerciales). El resultado es que los paises que asumen el papel de
“rayos” se encuentran en una posicion de desventaja respecto al pafs “eje”, debi-
do a que este dltimo cuenta con acuerdos con cada uno de ellos, por lo que
tiene acceso libre a sus mercados, mientras que los rayos tienen acceso libre
s6lo al eje pero no entre si.* Esta estrategia promueve una regionalizacion muy
limitada, pero es la que predomina en el continente americano en las dltimas
fechas. Para esta estrategia, se requiere del mecanismo de la via rdpida; podria

* Ronald Wonnacott, “US Hub and Spoke Bilaterals and the Multilateral Trading System”, C.D.
Howe Commentary, no. 23 (octubre de 1990).
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resultar relativamente benéfico para los paises que s6lo quieren tener el acceso
garantizado al mercado de Estados Unidos y no tanto al de México y al de Cana-
d4, ya que no estarfan a la expectativa de que los congresos de estos dos paises
aprobasen el acuerdo. Ademas, la no inclusién de México en este tipo de acuer-
dos bilaterales entre Estados Unidos y otros pafses podia significar una negocia-
cién interna menos complicada entre el Ejecutivo y el Congreso de Estados
Unidos debido a las criticas dirigidas hacia México. Los acuerdos negociados
bajo esta modalidad podrian apegarse a la tipologia del nuevo regionalismo si se
abarcaran los temas sefialados por la teorfa pero, entre mds temas novedosos
se incluyan (como los acuerdos laborales, ambientales, el comercio electrénico,
la propiedad intelectual, etc.), mayor es la posibilidad de que el Congreso de
Estados Unidos presente obstdculos para su aprobacién. Como se dijo, la
membresia limitada en este tipo de arreglos reduce su caracter “regional”y, por
ende, calificarfan menos como ejemplos del nuevo regionalismo.

4. Establecimiento de acuerdos superpuestos en un puerto de adhesion. Con esta
estrategia, los paises del continente negociarfan las reglas comunes en las que
habria posibilidad de llegar a un pronto acuerdo, por ser aquellas en las que coin-
cidieran las preferencias de todos los agentes involucrados. Por separado, los
paises firmarfan con Estados Unidos acuerdos sélo en los temas que fueran
relevantes a sus intereses, dependiendo de la naturaleza particular de su co-
mercio. A diferencia de la estrategia de centro y radios, en ésta los paises st
compartirfan reglas “universales” vinculadas con el comercio, como las nor-
mas de origen o los mecanismos de solucién de controversias. Al tratarse de
acuerdos generales, la via rapida exigida por el Ejecutivo de Estados Unidos a
su Congreso serfa menos dificil de obtener, pues el acuerdo serfa de menor
alcance con respecto al ALcay, por ello menos complicado de negociar a nivel
internacional. Algunos analistas se han inclinado por llamar a esta estrategia
un “ALCA light”.*

5. Convergencia regional entre los distintos bloques econdmicos que ya existen en el
continente. Esta estrategia estarfa disefiada para evitar las complicadas negocia-
ciones bilaterales entre paises del continente americano. La meta consistirfa en
lograr acuerdos entre los cinco bloques ya existentes: TLCAN, Mercosur, Caricom,
la Comunidad Andinay el Mercado Comtin de América Central. Para algunos
paises como Brasil, ésta serfa una estrategia idénea para incrementar su capaci-
dad de negociacion como lider del Mercosur. La desventaja es que los acuerdos
alcanzados adquirirfan predominantemente un matiz “cooperativo” entre los blo-
ques, mds que un verdadero proceso de integracion. Si los acuerdos fuesen sélo
de cooperacion, la via rapida solicitada por el Ejecutivo de Estados Unidos posi-
blemente serfa menos complicada, podria tener un matiz mas bien “sectorial’,

# Eduardo Gudynas, “Las negociaciones hacia el Acuerdo de Libre Comercio de las Américas/ALcA:
ALca fuerte o ALcA light”. Americas Program, Interhemispheric Resource Center (1rc), 5 de no-
viembre de 2003, en <http://americas.irconline.org/columns/gudynas/2003/sp_0311alca.html>.
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semejante a la estrategia de “puerto de adhesion”, en el entendido de que la
limitante interna impuesta por el Congreso al Ejecutivo le impedirfa llegar a
acuerdos sobre algunos sectores como el agricola. De ahi que este tipo de acuerdo
serfa marcadamente superficial, en relacion con las caracteristicas del nuevo
regionalismo.

6. Los acuerdos preferenciales con los paises menos avanzados. El mantenimiento de
éstos o algtin otro tipo de “acuerdos interinos”, los cuales podrian tener un perfil
mds bien “sectorial” y unilateral, como ha sido el caso de la Iniciativa para la
Cuenca del Caribe, o una propuesta similar aplicable a los paises de Centroamérica.
La autoridad del Ejecutivo de Estados Unidos para negociar este tipo de acuerdos
serfa mas sencilla que las aplicables a las estrategias previas o, incluso, podia
prescindirse de ella como sucedié cuando se aprobé la Iniciativa para el Caribe,™

pero no representa un paso adelante en la estrategia de la integracion.

El objetivo que se busca al clasificar las estrategias disponibles para Estados
Unidos para llevar a cabo la integracién comercial en el continente consiste en
demostrar que influyen elementos adicionales a las fuerzas de la globalizacion
en la eleccién de un acuerdo regional. En la politica comercial de Estados Uni-
dos se aprecian simultdneamente estas diferentes alternativas que sirven para
acomodar las preferencias de los paises latinoamericanos dentro de la légica de
la nueva estrategia de ese pafs; a pesar de haber varias alternativas de integra-
cién, se nota que no conducen a crear esquemas de integracién profunda o re-
gimenes comerciales sin reciprocidad; y en la eleccién de cada opcién disponi-
ble, influyen fuerzas politicas y econémicas internas (véase el cuadro 2 para un
resumen de estas caracterfsticas). El enfoque marcadamente sistémico del nue-
vo regionalismo no sopesa adecuadamente este tipo de factores para explicar
los incentivos de los Estados para fomentar la regionalizacion.

El examen minucioso de las seis propuestas antes presentadas revela que la
politica interna marca la gran diferencia al momento de elaborar las alternativas
disponibles. En este contexto, la diferencia fundamental entre la opcién de man-
tener los acuerdos preferenciales, por un lado, y la profundizacién de un area de
libre comercio por el otro, estd determinada por los niveles de reciprocidad que
los actores politicos y econémicos de Estados Unidos han demandado en las con-
cesiones comerciales que se negocian en los acuerdos regionales.’! Las empre-
sas, los grupos de presion, los legisladores y los actores participantes en las deci-

0 Richard L. Bernal, “From NaFTA to Hemispheric Free Trade”, Columbia Journal of World Busi-
ness 29, no. 3 (otofio de 1994): 24-28.

Para que las concesiones sean auténticamente reciprocas deben realizarse en todas las dreas que
el acuerdo abarque, esto es, en el trato nacional a las mercancias y a los capitales, el libre co-

@

mercio en los servicios, el establecimiento de las normas de origen sobre el contenido nacional,
la igualdad de condiciones para competir en las compras del sector ptblico, la modificacién de
las leyes internas de los pafses para permitir la resolucién de controversias, la aceptacién de los
paises para abstenerse de aprobar nuevas regulaciones inconsistentes con los acuerdos, la apro-
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siones comerciales de ese pais han exigido concesiones cada vez mayores por parte
de los socios comerciales; piensan que para evitar mayores desventajas en el co-
mercio internacional se deben abandonar las actitudes paternalistas propias de
los acuerdos que benefician a los competidores extranjeros a costa de los produc-
tores nacionales, y han pedido abandonar las concesiones arancelarias que per-
miten la apertura inmediata del mercado estadunidense y la gradual de los paises
competidores. Es por ello que cuando dentro de Estados Unidos se debaten es-
trategias de regionalizacion, como la creacién de un drea de libre comercio, el Con-
greso exige concesiones equivalentes entre los actores que negociasen el acuerdo
a nivel internacional y supervisa su realizacion, satisfaciendo asf las demandas de
los productores internos.” Esto no contradice la letra, pero si el espiritu del nue-
vo regionalismo, al exigir una estricta reciprocidad en los acuerdos comerciales
entre pafses completamente desiguales.

¢Cudl ha sido el nivel de influencia de la politica interna de Estados Unidos
en la determinacién de las alternativas de regionalizacién disponibles hasta el
momento por encima de los factores enunciados por el nuevo regionalismo?
Debido a las dificultades planteadas a partir de la aplicacién de una estrategia
de incorporacién individual al TLCAN —como resultado, entre otras cosas, de la
mala imagen que gané México con la crisis econémica de 1995 y la escasa
receptividad que tuvo la nueva iniciativa presidencial durante los afios de 1995
a 1997 en el Congreso—, la decisién final para abordar las negociaciones a ni-
vel continental traté de ser equilibrada: a corto plazo, Chile fue el primer pafs
con el cual se celebrarfa un acuerdo basado en la estrategia de eje y rayos, lo
cual significaba que no se incorporarfa al TL.caN, debido a las altas demandas
internas del Congreso que posiblemente pondrian en riesgo la reapertura del
TLCAN;> pero al mismo tiempo Estados Unidos podria iniciar las negociaciones

bacién de estindares de calidad y de seguridad, la aceptacién de los acuerdos laborales y
ambientales (si los pide el Congreso de Estados Unidos), la proteccién a la propiedad intelec-
tual, etc. Como se podré apreciar, a mayor ntimero de temas involucrados, mayor es también la
reciprocidad que se demanda entre los actores participantes, y por ende, mayor la supervisién
del Congreso sobre el proceso de negociacién. En aquellos acuerdos estrictamente preferenciales,
como la Iniciativa para la Cuenca del Caribe, muchos de estos temas estdn ausentes y la re-
ciprocidad lo esta también, ya que se trata basicamente de concesiones arancelarias unilaterales
promovidas por Estados Unidos.

Antena del seLA en Estados Unidos, “Impacto de la Ley Comercial de 2002 en los pafses miem-
bros del sELA”, no. 65, 3 trimestre de 2002, en <http://www.sela.org/public_html/AA2K2/esp/
antena/ant65.htm#cuales>.

52

Recuérdense todas las concesiones realizadas por México para lograr la aprobacion del TLcaN
en 1993. Si este acuerdo se abrfa para incorporar a Chile y para realizar algunos ajustes me-
nores, existia la posibilidad de que se exigieran mds concesiones al gobierno mexicano por parte
del Congreso para aprobarlo nuevamente con la inclusién de Chile. Es por eso que se puede
argumentar que, ademds de que el TLCAN es dificil de reabrir por las diferencias que se analiza-
rdn entre los distintos actores internos de Estados Unidos, los propios socios comerciales de esta
potencia en el nivel internacional cuentan con muy pocos incentivos para negociarlo nuevamente.
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con todos los pafses del continente (excepto Cuba) para firmar un acuerdo conti-
nental de libre comercio a mediano plazo.

En pocas palabras, se echaban a andar simultdneamente las negociaciones del
ALCA como un objetivo ambicioso a mediano y largo plazos, y la aplicacién de la
estrategia de centros y radios como una meta moderada a corto plazo. La idea cen-
tral consiste en mantener abiertas las alternativas comerciales disponibles para Es-
tados Unidos, y fomentar la creacion de acuerdos en los que los intereses internos
estén adecuadamente plasmados, independientemente de si el acuerdo final es bi-
lateral, regional o multilateral. Como se puede apreciar, para Estados Unidos, los
desafios sistémicos impuestos por la globalizacién parecen ejercer tanta influencia
como en otros pafses integrados a la potencia, pero su politica interna sirve de me-
diacion para plantear la respuesta adecuada ante tales desaffos.

Debe, ademds, tomarse en cuenta un factor no mencionado hasta ahora rela-
cionado con las estrategias de la incorporacién individual y la de centros y radios:
en ambos casos Estados Unidos podia adoptar un criterio selectivo, reservandose
el derecho de admisién de los paises interesados como palanca de negociacién
para influir en la conducta de sus gobiernos en otras dreas no estrictamente eco-
némicas.> La presion politica en cuanto a no aislarse de este tipo de acuerdos
resulta otro factor determinante para que los paises de la regién accedan a las
concesiones solicitadas en estos acuerdos configurados marcadamente por la po-
litica interna de Estados Unidos. Esa caracteristica no convalida la visién opti-
mista del nuevo regionalismo acerca de que la cooperacién entre los Estados
suele ser fluida, una vez que la demanda de los mercados por integrarse se ma-
nifiesta. Una vez mds, se demuestra que las decisiones sobre la regionalizacién
tienen un peso politico determinante.

Este factor de la selectividad, como un rasgo negativo de la regionalizacion,
no ha sido explorado a fondo por el nuevo regionalismo, aunque ha estado pre-
sente en los dltimos afios. La importancia que tuvieron en su momento las nego-
ciaciones selectivas entre Estados Unidos y Chile consistié en que —al negociar
con este pafs y simultdneamente en el contexto del aALca— Estados Unidos en-
viaba una sefal clara al resto de sus socios comerciales del continente: el acuer-
do bilateral o la estrategia de centros y radios serviria como alternativa frente a
una agenda continental ambiciosa que podia fracasar por los multiples obstédcu-
los internos y externos. Se iniciaba asi la estrategia de centros y radios con un
pafs que presentaba una candidatura “seria”, viable, con muchas posibilidades de
éxito, y cuya aprobacién interna sentarfa un precedente importante para conti-
nuar con las pldticas a nivel continental. Lo mds importante es que en las nego-
ciaciones bilaterales (que podian extenderse a otros paises) Estados Unidos apli-
carfa sus propios criterios de seleccion (inflacién baja, superavit fiscales continuos,
politicas liberales en funcionamiento, estabilidad democrética) sin depender de

>4 “Maybe, but How: Pan-American Free Trade”, The Economist, 17 de diciembre de 1994, 44-45.
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los requisitos laxos establecidos en el TLCAN,>® manteniendo asf un nivel alto de in-
fluencia politica y econémica durante las negociaciones que podia diluirse en las
otras estrategias aplicadas.>®

En resumen, la nueva politica comercial permitirfa a Estados Unidos: a) man-
tener el liderazgo politico y econémico en la regién, con una gran capacidad de
control sobre los temas de la agenda, utilizando el atractivo que representa su mer-
cado interno ante otros paises para seleccionar las condiciones bajo las cuales se
negociarian los convenios y las naciones que serfan elegibles para participar en
las platicas; b) Estados Unidos, a pesar de la invitacién extendida a otros paises
para regular el comercio internacional y aportar certidumbre a los intercambios,
mantendria abierta la posibilidad de actuar unilateralmente y de presionar a las
demds naciones para que se alineen a sus politicas comerciales, o de lo contrario
no se beneficiarfan de los convenios que se someterfan a negociacion; ¢) Estados
Unidos realizaria este tipo de iniciativas a nivel internacional, sabiendo que no
hay otro lider continental que pueda marcar la pauta de la liberalizacién y que
los paises latinoamericanos, abandonados a su suerte, dificilmente podrfan po-
nerse de acuerdo para integrarse a partir de una agenda propia, como lo han de-
mostrado los fallidos intentos de integracién. Todo lo anterior nos demuestra
que los prospectos de integracién en el continente americano se alejan de la su-
puesta relacién igualitaria entre Estados que participan en procesos de integra-
ci6n al estilo del nuevo regionalismo.

Conclusiones

La proliferacién de ALc en el mundo —demostrada en el primer apartado— ha
dado lugar a una serie de teorfas sobre los incentivos que inducen a los Estados
para firmar acuerdos que regionalizan el comercio, ademas de obligarlos al cum-
plimiento de una serie de reglas comunes no sélo en el comercio sino también
en otras dreas de la economia. Sin embargo, estas explicaciones —analizadas en
el segundo apartado— no resultan congruentes entre si ni se enfocan en lo par-
ticular hacia el nuevo fenémeno de los acuerdos de libre comercio entre paises de-
sarrollados y subdesarrollados. Por ello, se puso especial atencién a los teéricos
del nuevo regionalismo —en el tercer apartado— con el objetivo especifico de
evaluar hasta qué punto explica las causas mds hondas del regionalismo en el con-

o

Sidney Weintraub argumentaba en 1994 en contra de la estrategia de eje y rayos, aduciendo
que podia desincentivar la integracién del continente mas que favorecerla, ya que si Estados Uni-
dos optaba por ella, orillarfa a México y a Canadd a adoptar politicas similares, con lo cual se
formarfa una red de acuerdos bilaterales con muy poca coodinacién entre si. Sidney Weintraub,
“The Importance of Trade in the Western Hemisphere”, Special Issue: The Summit of the
Americas, Journal of Interamerican Studies and World Affairs 36, no. 3 (otofio de 1994): 164.

56 “Maybe, but How...”, The Economist.
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tinente americano —en el cuarto apartado—. La pregunta que se plante6 fue si
los acuerdos de libre comercio entre paises desarrollados y subdesarrollados en el
continente americano deben considerarse estrategias comunes de los Estados
miembros para enfrentar conjuntamente los retos de la globalizacion y el cambio
tecnoldgico, como vaticina la teorfa del nuevo regionalismo. Con este fin se recu-
rri6 al estudio empirico de la nueva estrategia comercial de Estados Unidos —en
el quinto apartado.

La conclusién general del trabajo es que no se aplican los supuestos del nue-
vo regionalismo a los ALC en el continente americano. En primer lugar, el peso de
la principal economia de la regién americana no ha disminuido con respecto a lo
que fue durante la etapa anterior, que la teorfa del nuevo regionalismo identifica
con la guerra frfa, pero que también podria asociarse con la etapa del viejo regio-
nalismo en el resto del continente. Si no ha habido cambio fundamental en la
relaciéon de poder entre pafses, tampoco hay que suponer que habrd relaciones
mds igualitarias dentro de los ALC. Los Estados no se encuentran igualmente vul-
nerados por las tendencias del cambio tecnolégico y la globalizacién. Estados Uni-
dos domina estas fuerzas y busca expandirlas mediante los acuerdos de libre co-
mercio, en que se despliegan no sélo a todo el continente americano sino también
al mundo; dirige el proyecto de la globalizacién, mismo que promueve mediante
una sucesion acumulativa de estos acuerdos. En cambio, América Latina se divi-
de con respecto a la respuesta ante la globalizacion: algunos Estados latinoameri-
canos aceptan los acuerdos de libre comercio con Estados Unidos como la solu-
cién mds viable, mientras que otros buscan renovar otro tipo de acuerdos, mds
congruentes con el viejo regionalismo que con el nuevo. Esto se ha confirmado
a través del estudio del conjunto de ALC existentes en el continente americano, que
nos muestra diferencias significativas en los temas que se abordan en los distin-
tos tipos de acuerdos y la pluralidad de los objetivos y compromisos asumidos, lo
cual nos lleva a sostener que los argumentos presentados por los autores del nue-
vo regionalismo describen sélo parcialmente la adaptacion de los Estados —por
medio de estos acuerdos— a la nueva realidad econémica. Es necesario, enton-
ces, analizar mds de cerca el regionalismo en nuestro continente, estudiar las
especificidades de América Latina que todavia pesan en los acuerdos comercia-
les y que no son cabalmente tomadas en cuenta por los enfoques mas generales.

El andlisis del comportamiento estratégico de Estados Unidos en sus ultimas
negociaciones econémicas y comerciales nos demuestra que el optimismo subya-
cente en el enfoque del nuevo regionalismo, que nos plantea un escenario en el que
los prospectos de cooperacion son altos, es injustificado; implicitamente, el nue-
vo regionalismo que se vincula con la teorfa neofuncionalista de la integracion, al
considerar que la cooperacion en el terreno econémico puede propiciar un “de-
rrame” que conduzca a la colaboracién en el drea politica entre los gobiernos. Con-
trario a este enfoque, el estudio de caso de las estrategias de la politica comercial
de Estados Unidos pone de relieve que las diferencias politicas internas de este
Estado pueden determinar la conducta que asumen en la cooperacién interna-
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cional, obstaculizando muchos de los propésitos contenidos en las propuestas de
integracién profunda. Respecto a ésta, los casos recientes en América Latina que
algunos citan constituyen mds bien procesos unilaterales de liberalizacién comer-
cial y econémica, y no concesiones reciprocas por parte de Estados Unidos.

Sin embargo, el enfoque reseiado en este articulo no facilita el andlisis de las pre-
ferencias y disputas internas que pueden limitar los niveles de cooperacion interestatal.
Por lo mismo, no explica las variaciones en los tipos de acuerdos regionales a partir
de las preferencias de los actores politicos internos. En efecto, al observar la politica
comercial de Estados Unidos, se intenté demostrar que la formacién de las dreas de
libre comercio estd lejos de ser consecuencia de decisiones automadticas o determina-
das exclusivamente por las presiones del sistema internacional; por el contrario, la adop-
ci6n de los acuerdos econémicos y comerciales sigue siendo determinada por otros
factores (los de cardcter interno), que son soslayados por el enfoque aquf estudiado.

La teorfa no solamente falla en su prediccion sobre un posible “derrame” de la
cooperacién de una drea hacia las otras, también en el vaticinio de una mayor
participacion de la sociedad civil en las decisiones. Hay una tendencia creciente
a negociar los acuerdos verticalmente (sin la participacién de la sociedad civil),
lo cual demuestra que los gobiernos contintian privilegiando los intereses de al-
gunos sectores por encima de las metas auténticamente nacionales, pues la in-
clusién de temas de la agenda de la sociedad civil, como los derechos laborales y
los ambientales, pueden “ahuyentar” la inversién extranjera o debilitar la compe-
titividad de algunos productos de exportacién, es decir, en los nuevos casos de
regionalizacion, los temas sociales estdn rezagados en relacion con la forma en
que se han perfeccionado las normas comerciales y econémicas, por lo que el en-
foque del nuevo regionalismo es demasiado optimista en cuanto a que las reglas
sociales recibirdn el mismo trato privilegiado otorgado a las normas comerciales,
lo cual es un hecho que estd por comprobarse.

Al subsumir el enfoque del regionalismo abierto en el nuevo regionalismo, se creé
una serie de confusiones sobre la verdadera naturaleza de los acuerdos de libre
comercio. Los primeros pafses latinoamericanos que firmaron este tipo de acuer-
dos con Estados Unidos pensaron que entraban en una regién excluyente que
los convertirfa en un socio preferencial de esa potencia durante un periodo inde-
finido. Sin embargo, Estados Unidos utiliza los acuerdos de libre comercio para
facilitar la negociacion de los acuerdos multilaterales y para promover la agenda
del libre comercio. Desde este punto de vista, los acuerdos de libre comercio tie-
nen como objetivo central eliminar mas rapidamente los obstdculos burocraticos
al comercio y ser los primeros en liberalizar nuevas dreas de la economia; y debe-
rfan permitir la correcta y puntual aplicacién de las reglas ya acordadas en el seno
de la oMc que no se usan actualmente, ya sea porque fueron dejadas a la discre-
cién de los paises o porque se establecié un calendario para su entrada en vigor.
En este sentido, deberfan adelantar la aplicacién de tales normas, pero por enci-
ma de todo, los acuerdos regionales deberian reducir las barreras en contra de
los paises no miembros para prevenir desviaciones y distorsiones en el comercio,
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aunque este principio entrarfa en contradiccién con la idea de regionalizar las eco-
nomfas entre aquellos pafses en donde hay mds disposicién politica para coope-
rar. Otro requisito serfa mantener abierta la membresfa a otros paises, pero como
hemos visto, el rechazo del Congreso de Estados Unidos a que Chile ingresara al
TLCAN nos muestra c6mo los obstaculos internos para este tipo de arreglos abier-
tos siguen siendo enormes.

De esta manera, tanto por el cardcter abierto del regionalismo practicado por
Estados Unidos, como por las crecientes restricciones impuestas por la politica
interna de este pafs, que acttian verticalmente sobre los intereses de los demds,
el resultado de los ALc firmados con paises latinoamericanos ha quedado por de-
bajo de las expectativas. La escasa correlacién que se ha demostrado entre la teo-
ria del nuevo regionalismo y la realidad del continente americano no debe inter-
pretarse como prueba de la imposibilidad de promover una agenda de integracion
similar a la descrita por esta teorfa. La ausencia actual de las caracteristicas de
cooperacion e integracién profunda en las dreas que resulten del interés de Amé-
rica Latina no significa la imposibilidad total de lograrlo en el futuro. Sin embar-
go, para disefiar tal estrategia y acciones que la concreten hace falta caracterizar
adecuadamente la naturaleza de los ALc, tal y como existen en América. Sobre la
base realista de la relacion con Estados Unidos, comprendiendo sobre todo las com-
plejidades de su politica interna y la medida en que determina su politica comer-
cial, se podrd planear la politica comercial propia. También, sobre la base de es-
trechas relaciones comerciales con otros bloques regionales, las negociaciones con
el pafs hegeménico en el continente americano se volverdn mds equitativas.



