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Introduccion

Ladindmica politica de la integracién latinoamericana durante el 2003
hizo evidente una contradiccion de fondo entre la aparente debilidad
negociadora de la regidn frente a los intereses de Estados Unidos en el
ALCA vy la aparicién del tercer borrador de este acuerdo, calificado
como el del “ALCA Light” por las distancias que guardarespectode la
propuesta original estadounidense. La explicacién es que estas “distan-
cias” hanresultado, en gran parte, el fruto de la influencia que ha logra-
do consolidar la sociedad civil a través de esa “dinamica paralela” que
hemos destacado en los anuarios anteriores. Y es que algunos de los go-
biernos latinoamericanos han sabido utilizar las amplias capacidades
de difusién y movilizacién, asi como de andlisis y propuesta de este sec-
tor, para apuntalar posiciones mas criticas frente al proceso negociador a
través de un apego implicito al juego de dos niveles. Del otro lado, ante
esta situacion, Estados Unidos ha venido insistiendo y acelerando el
avance de un escenario alterno, también ya citado en las ediciones ante-
riores: el de los acuerdos multibilaterales, escenario al cual hemos deno-
minado ALCA de segundo piso. Yasea frente al ALCA Lighto al ALCA
de segundo piso, los diferentes actores regionales estin desarrollando
estrategias que definirdn la nueva configuracién interamericana, por lo
que revisar los contenidos geopoliticos de los procesos de negociacion
comercial durante el 2003 resulta especialmente significativo para esta
edicion.

+ALCA Light o de segundo piso?

Sibienenlal Cumbre de las Américas, celebrada en 1994, Estados Uni-
doslanzélainiciativa que hoy conocemos como Areade Libre Comercio
delas Américas, fue a partirde laII Cumbre (1998) que comenzd el proce-
sonegociador. Por eso no dejade ser significativo que lallamada Cumbre
delos Pueblos o Cumbre Paralela, también haya surgido en 1998, parades-
pués converger en un amplio movimiento aglutinador denominado
Alianza Social Continental. Resulta impresionante cémo ha crecido la
organizacidén de lasociedad civil enlos afios recientes: se han multiplica-
do enormemente las organizaciones locales, nacionales, regionales e in-
ternacionales que participan en los diferentes foros y convocatorias; se
han constituido redes solidarias especializadas o genéricas desde el ni-
vel local hasta el internacional: se han agilizado las comunicaciones y
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ampliado las capacidades de movilizacién en las diferentes escalas a tra-
vésdel usode laInternet, y se han ganado espacios institucionalizados de
participacién en la discusion de temas sensibles para la sociedad civil en
general y los sectores en lo particular.

De esta forma, la presencia e influencia conquistadas por la sociedad
civil organizada le han permitido ser un contrapeso en las negociaciones
de algunos acuerdos como los del ALCA, los cuales, por lo general, se
habian tomado de espaldas a la sociedad civil por parte de la elite econd-
mica y politica. ElLALCA incorpord un mecanismo institucional de “con-
tacto” con la sociedad civil, con el objetivo de dar a conocer el contenido
de los acuerdos y recoger las impresiones y preocupaciones de los secto-
res involucrados, pero otorgandoles un papel demasiado secundario que
mds bien revelaba unintento utilitariode legitimarlos acuerdos atravésde la
“participacion’ social. No obstante, las movilizaciones y la difusion de los
puntos de vista de las organizaciones sociales fuera del aparato institu-
cional, no dejaron de tener eco, y lademanda particular de abrir el proce-
so, de darse a conocer a la sociedad civil el contenido de los acuerdos que
se estaban negociando, rindi6é frutos con la publicacién paulatina de los
borradores del ALCA. Através de estos borradores, organizaciones como
Alianza Social Continental pudieron realizar propuestas alternativas mas
puntuales en cada uno de los temas. De esta forma, las criticas sistemati-
casdelaelite acercade lairreflexibilidad de estos movimientos quedaron
rebasadas; la participacion de connotados académicos dentro de las filas
sociales fortalecié ampliamente las capacidades de anélisis y propuesta
de base, acercando este movimiento a lo que se ha denominado como
alterglobalizacién.! Enla actualidad, gran parte de los documentos difun-
didos por estas organizaciones a través de distintos foros y via electréni-
ca, tienen una base académica seria y se han concentrado en la moviliza-
cién pacifica y la propuesta puntual, diferencidndose asi de la corriente
conocidacomo antiglobalizacién y de los denominados “globalifébicos™.

Perola alterglobalizacién no es el inico movimiento critico frente al
ALCA, sino que hay algunas posturas que desde el gobierno mismo han
intentado impulsar proyectos alternativos. Destacan, por ejemplo, la co-
nocida propuesta de Brasil de crear el Area de Libre Comercio de Suda-
mérica (ALCSA), lacual se ha venido concretando a través de la férmula
conocida como MERCOSUR + CAN, o la propuesta venezolana de un
proyecto de caricter bolivariano, conocido como Alternativa Bolivaria-
na para las Américas (ALBA). Otros gobiernos no plantean iniciativas
alternas, pero han insistido en que el ALCA modifique puntos particula-
res sensibles para sus economias; es el caso de casi la mayoria, en la cual
destacan casos como el de Brasil, Argentina, Bolivia y Venezuela. Lo in-
teresante radica en que algunos gobiernos han sabido utilizar las fortalezas
del movimiento social organizado para apuntalar sus propias posturas y
conseguir que el ALCA vaya perdiendo su perfil original alo largo de las

“Ramonet plantea que a finales de los afios 90, el movimiento que se llamaba entonces “antiglobali-
zacion” habia atravesado ya dos etapas: una fase principalmente intelectual de estudio y comprensién
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actual, consagrada mas en particular a las proposiciones, las alternativas, los programas de cambio para
una globalizacion mas humana y solidaria que se empezé a llamar “alterglobalizacién”.
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negociaciones. Esto puede verse si se comparan la iniciativa original del
ALCA, calificada por varios analistas como la iniciativa del TLCAN
continental por su semejanza con el acuerdo norteamericano, y la pro-
puesta contenida en el tercer borrador aparecidoen el 2003, alacualsele
ha denominado ALCA Light.

Lo mas relevante en este tercer borrador es que no se ha llegado a los
acuerdos fundamentales que consoliden el acuerdo, debido, sobre todo, a
que existen temas sensibles en los cuales las partes no han decidido ceder.
Por ejemplo, Estados Unidos sigue restringiendo su mercado a los pro-
ductos mas competitivos de paises como Brasil, por lo que productos
como el jugo de naranja, el azicar, lasoyay el trigo se mantienen fuera de
la negociacién. Por otra parte, Estados Unidos mantiene los millonarios
subsidios a sus agricultores, que en la practica constituyen una practica
desleal y hacen imposible la competencia, ademas de que no estdn dis-
puestos a modificar su estricta legislaciéon antidumping, 1o cual le deja
manos libres para aplicar barreras neoproteccionistas al comercio de ma-
nera ampliamente discrecional. Los intereses estadounidenses estdn en
que se liberalicen aquellos sectores en los cuales tiene ventaja competitiva
como losde servicios y mantener la proteccién de sectores como el agrico-
la. Esta falta de acuerdos llev6 a que se aceptara una propuesta brasilefia
enel sentido de que las partes podrian firmar los apartados del acuerdo que
crean convenientes y desechar aquellos que crean inconvenientes.

Estos simples hechos plantean escenarios posibles como la firma de
un acuerdo en el cual sectores como el agricola podrian quedar fuera ini-
cialmente ola posibilidad de que Brasil no se adhiera al acuerdo, olohaga
en parte, tal y como quiza podrian hacerlo algunos de los paises mas pe-
quefios, que enfrentan serias dificultades ante ladesgravacion comercial,
porque los impuestos al comercio exterior resultan parte fundamental de
su captacién impositiva, y que piden una desgravacidn escalonada o, in-
cluso, de manera excesivamente optimista o ingenua han planteado la
posibilidad de la creacién de un fondo de compensacion para sus econo-
mias, al estilo de la Unién Europea. Otro factor que apunta haciael ALCA
Lightes el hecho de que México, sibienno hasido un pafs critico frente al
ALCA, hadesempafiado un papel de estratégico disimulo, pues es quiza
el pafs que tiene menos incentivos o intereses para impulsar el avance
del acuerdo hemisférico, dado que cuenta con acceso preferencial al
mercado estadounidense desde hace diez afios y mantiene acuerdos o ne-
gociaciones yasean bilaterales oregionales con lamayoria de los paises
latinoamericanos.

Podria pensarse que la posicién hegemoénica de Estados Unidos y la
amplia dependencia del mercado estadounidense por parte de la amplia
mayoria de paises del continente, le darian a este pais carta abierta para
imponer condiciones a pesar de la oposicidn, pero como se hahecho evi-
dente, esto no ha resultado asi. Y a nuestro entender, una buena parte de
esta explicacién estd relacionada con la fortaleza de las posturas de la
sociedad civil organizada, que se ha consolidado como el principal ve-
hiculo de informacién y concientizacién acerca de las implicaciones de
los acuerdos, para ampliar su base de resistencia. Y precisamente, esta
base deresistencia haapoyado o fortalecido las posturas negociadoras de
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algunos delos paises. A través de las amplias redes de solidaridad, las po-
siciones que afectan a sectores particulares en determinados paises, se
vuelven posturas que enfrentan laresistencia y la presién de amplios sec-
tores sociales en escalas mas alld del Aambito nacional. De esta forma, los
gobiernos pueden utilizar esta oposicién como un factor de apoyo en las
negociaciones. Recordemos que en el juego de dos niveles, laoposiciénen
unode ellos puede fortalecer la posturanegociadoraen el otro frente, dado
que podia argumentarse esta oposicidn para hacer menos concesiones.

Desde cualquier punto de vista, el tercer borrador y la falta de acuer-
dos dentro de €l en torno a temas sensibles disminuye los alcances plan-
teados inicialmente en el ALCA por parte de Estados Unidos. Ante lo
cual, este pais ha venido impulsando de forma paralela procesos negocia-
dores de caridcter multibilateral, como una forma de ir construyendo el
ALCA desde escalas menores, un esfuerzo que denominamos el ALCA
de segundo piso. Esta estrategia es simple y se trata de lanegociacioén bi-
lateral con paises o regiones particulares para alcanzar acuerdos comer-
ciales. Para finales del 2003, Estados Unidos habia concretado o iniciado
al menos negociaciones con Chile, Colombia y los paises andinos, Cen-
troamérica (El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y CostaRica)
y Republica Dominicana. Igualmente tuvieron acercamientos iniciales
con Brasil como cabezadel MERCOSUR y yateniadesde 1994 un acuer-
do con México. La ventaja para Estados Unidos de estas negociaciones
consiste en que yanose tratariade negociaciones alacarta, sino de acuer-
dos mas amplios en un mayor nimero de sectores.

Pero, ;cémo ha podido Estados Unidos desarrollar estos procesos de
negociacion comercial con un umbral més cierto que el del ALCA? Bue-
no, en primer lugar, porque cuenta de inicio con un elemento que en el
casodel ALCA tardé muchoen llegar, la Trade Promotion Authority, que
otorgalacerteza de que lo negociado por las partes no se modificara porel
Congreso estadounidense. En segundo lugar, porque Estados Unidos ha
utilizado el tema de la seguridad y las politicas geoestratégicas vincula-
das a éste paraapuntalar sus objetivos de cardcter econémico; entre ellos,
el comercial. Y para esto realizé movimientos que podrian pasar inad-
vertidos, pero que, desde nuestro particular punto de vista, tienen unare-
levancia considerable; por tanto, son tema de discusién del siguiente
apartado.

La nueva configuracion interamericana
y sus contenidos geopoliticos

Unade las criticas méas puntuales a la politica exterior de Estados Unidos
hacia Ameérica Latina habia sido, sin duda, el hecho de que por afios la
representacién més importante dentro del Departamento de Estado para
laregién se mantuvo sin cabeza. Recordemos que en politica la forma es
fondo. Otto Reich, una figura altamente controversial, se mantuvo como
enviado especial parala regién, pero se trataba de una figura inexistente
en términos formales y, por ende, carecia tanto de representatividad
como de presupuesto. El problema habia estado en que Reich nunca fue
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ratificado por el Congreso estadounidense para ocupar larepresentacion
del Departamento de Estado debido a su oscuro perfil. Parala Casa Blan-
ca, Reich eralafiguraideal paraentrelazarlas estrategias antiterrorista y
conspirativa con los objetivos geoecondmicos estadounidenses, pero,
para el Congreso, Reich constituia una figura mas bien sospechosa que
no aportaria mucho a las relaciones con América Latina. Como sea, lo
relevante es que al final Reich pasé a ocupar otra posicién con incidencia
enlaregién como enviado especial para iniciativas en el Hemisferio Oc-
cidental,” un puesto creado para él, bajo la supervisién de la asesora de
Seguridad Nacional, Condoleezza Rice. Pero también se designé una ca-
beza para la representacion del Departamento de Estado en América La-
tina, se trata de Roger Noriega.

Alallegadade Noriega y lano desaparicion total de Reich del escena-
riolatinoamericano se sumalacontinuidad de Robert Zoellick como repre-
sentante comercial de Estados Unidos en América Latina, para completar
una interesante division del trabajo “diplomaético’ hacia la regién. Zoel-
lick, el mas reconocido de los tres, ha dinamizado las iniciativas estado-
unidenses en materia comercial practicamente en toda la region, en tanto
que Noriega se ha concentrado en el manejo de los focos rojos en materia
econémico-comercial de Argentina y Brasil, asi como de ahondarlarela-
cién estratégica con Chile. Reich, por su parte, mantiene seguimiento de
las amenazas de seguridad, en particular, los problemas de desestabiliza-
cién mas conocidos en Colombia, Haiti y Venezuela, pero muy probable-
mente también en Bolivia y Ecuador.

De esta forma, temas como la ampliacion del MERCOSUR y el cam-
bio de negociador brasilefio en el proceso del ALCA por uno menos con-
ciliador, resultarian areas de competencia de Zoellick; la influencia del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)en la configuracién de la geo-
politicacomercial y el aumento de la visibilidad de los altermundistas por
laintensidad y constancia de sus manifestaciones y propuestas alternati-
vas, asi como ladiplomacia y el papel de la OEA en las relaciones, serian
areas de competencia de Noriega. Por su parte, Reich se ocuparia de te-
mas como las continuidades y rupturas de las geoestrategias vinculadas
conel Plan Colombia (PC), laIniciativa Regional Andina (IRA) y el Plan
Puebla-Panama (PPP), la reapertura de la Escuela de las Américas en
Honduras, lanegativa para el establecimiento de una base militar de Esta-
dos Unidos en Brasil, laampliacién de la base militar estadounidense en
la Isla de Manta en Ecuador, la intensificacién de patrullajes estadouni-
denses en oleoductos vitales en Colombia y el permiso para la “persecu-
ciénaéreaen caliente” por parte de la Fuerza Aérea estadounidense tanto
en Colombia como en México, asi como los diferendos fronterizos entre
Colombia y Venezuela en torno a la presencia de las Fuerzas Armadas Re-
volucionarias de Colombia (FARC). Evidentemente, los temas de especia-
lizacién de cada uno de estos enviados estadounidenses se entrelazan o se
tocan en varios puntos, por lo cual trataremos de establecer estas relaciones
como parte de los contenidos geopoliticos de la agenda interamericana.

Posicién que ocupé hasta junio del 2004, cuando el polémico personaje dimitio para dedicarse a acti-
vidades personales dentro del sector privado.

93



Anuario de Integracion Latinoamericana y Caribefia

e Laampliacion del MERCOSUR y el cambiode negociador brasile-
fio en el proceso del ALCA. Para Zoellick, la tareaen laregién no es sen-
cilla, pues la ampliacién del MERCOSUR deviene quiza la principal
amenaza para las pretensiones geoeconomicas estadounidenses. Brasil
ha impulsado, desde el MERCOSUR, la construcciéon de un liderazgo
regional que aumente sus capacidades negociadoras frente al ALLCA, y la
estrategia ha sido la ampliacion de este esquema de integracién con los
paises vecinos, tanto a través de la incorporacion de éstos al acuerdo su-
damericano, como mediante una integracién de infraestructura de vias
(puentes, carreteras, lineas eléctricas) con paises como Bolivia, Pera y
Venezuela. Con laadministracién de Lula ha sido maés claro que Brasil ha
privilegiado el fortalecimiento sudamericano no sélo frente al ALLCA,
sino frente a los intereses de México, que tambiénreclamael liderazgo la-
tinoamericano. En este sentido, el presidente L.ula ha declarado: “Améri-
cadel Sures micasa(...) Méxicoy América Central ya tienen otros inte-
reses; creo que América del Sur estd mas préxima a convertir en realidad
el suefio de laintegracion”. Por otra parte, con el impulso del Sistema de
Vigilancia Amazonica (SIVAM), un gran proyecto de monitoreo de la
zona amazonica, que permite obtener informacién pormenorizada de las
extensiones de aguas, tierras y espacio aéreo de laregion, Brasil ha des-
pertado elinterés de Colombia y Pert por aumentar los niveles de coope-
racion bajo la égida del coloso del sur. De esta forma, la conjuncién de
estas iniciativas en un macroproyecto sudamericano, con iniciativas si-
milares alas de América del Norte, se hareflejado en la mesa de negocia-
cionesdel ALCA, enlacual Brasil hacolocado un nuevo negociador, més
firme y menos consecuente.

@ Lainfluencia del BIDen la configuracién de la geopolitica comer-
cial y el aumento de la visibilidad de los altermundistas, asi como la di-
plomacia y el papel de la OEA en las relaciones interamericanas. En el
punto anterior sugerimos que el macroproyecto impulsado por Brasil
conteniainiciativas similares a las de América del Norte, en particular, si
revisamos el alcance real de la ampliacién del MERCOSUR, sujeta a
acuerdos de libre comercio con los nuevos integrantes (mas parecido a los
objetivos del TLCAN que a los del MERCOSUR) y al énfasis brasilefio
en el desarrollo de infraestructura regional, financiada parcialmente
(como la iniciativa del PPP) por préstamos del BID, asi como el cardcter
estratégico del SIVAM de caraalaseguridad nacional y lalucha contrael
narcotrafico (mads parecide al PC). Enfocandonos en el segundo punto,
resultarelevante destacar que la estrategia del BID ha influenciado tanto
las iniciativas de América del Norte como las de América del Sur. El énfa-
sisenlos corredores comerciales y lainterconexién energéticaestd orien-
tando los esfuerzos de integracién en las regiones tanto del PPP como del
ALCSA, de forma que de concretarse lainiciativa del ALCA o si se con-
solida la via del “segundo piso”, ambas regiones cuenten con logistica
que facilite el intercambio comercial. Frente a estas tendencias, la socie-
dad civil organizada harealizado un activismo paralelo al que ha venido
desarrollando frente al ALCA, el PPPy el PC, por lo cual suimplementa-
cién, comolade las otras iniciativas, enfrenta una gran oposicién que, al
menos en teoria, habria de conjurarse por las labores diplomaticas de
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Noriega. Por su parte, la compleja agenda interamericana también esta
depositada ensus manos, aunque latransversalidad del temade la seguri-
dad hemisférica, que ha impuesto Estados Unidos sobre los demas asun-
tos de la agenda. hace que su labor resulte mas la de un “apagafuegos™,
que busca suavizar las reacciones frente a las politicas impulsadas por
Reich.

e El polémico Otto Reich, al ser el mas débil en términos institucio-
nales, mantenia bajo su responsabilidad una amplia gama de temas rela-
cionados con la geoestrategia estadounidense. El caracteristico perfil os-
curo, subversivo y calculadorde Reich lo colocé como un actorcentral en
la articulacidn de politicas de seguridad reforzadoras de objetivos de di-
versa indole para Estados Unidos. Porejemplo, el Plan Colombia combi-
naterrorismo, guerrilla y narcotrafico. Con este plan, Colombia sustituye
aPanama como centro operativo y de inteligencia de la zona. La devolu-
cién del canal a soberania panameifia y la salida de tropas de ese pafs se
sustituye por el envio de tropas a Colombia para apoyar el PC, que origi-
nalmente buscaba combatir al narcotrafico, pero dado que el involucra-
miento de las FARC en el trafico de drogas y su identificacién como gru-
po terrorista, se ha desplazado hacia objetivos mas elevados de combate
al terrorismo. No obstante, las tropas estadounidenses en Colombia han
estado desarrollando actividades ligadas a la proteccion de oleoductos
petroleros. Colombia se vuelve central dado que la incursién de las
FARC en territorios de paises como Venezuela y Panamad justifica la pre-
sencia estadounidense para controlar la zona del canal y garantizar su
operatividad, ademas de que la vecindad con Venezuela sitia a las tropas
estadounidenses cerca de una zona de gran riesgo por la inestabilidad
politica interna y sus repercusiones sobre el precio internacional del pe-
tréleo. Ademads, el Plan Colombia se amplia a una Iniciativa Regional
Andina Antidrogas, que noséloincluye alos paises andinos sino también
a Panama y a Brasil. Al mismo tiempo, se anuncia que el SIVAM podria
reforzar los esfuerzos del PC, a través del intercambio de informacién
que el gobierno colombiano ha solicitado al de Brasil. Atin mds reforzan-
do la estrategia estadounidense de articular las relaciones interameri-
canas en torno al tema de la seguridad, las presiones de Reich lograron
colocarenlaagendalareaperturade latristemente célebre Escuelade las
Américas en Honduras, la ampliacién de la base militar estadounidense
en la isla de Manta en Ecuador y la propuesta (aunque negada) del esta-
blecimiento de una base militar estadounidense en Brasil, ademas de
contener los intentos por hacer del enfoque de seguridad multidimen-
sional, adoptado enla OEA, un elemento pararedefinir el Tratado Intera-
mericano de Asistencia Reciproca (TIAR).

Conclusiones

El afio 2003 puede leerse como un afio en el cual la aparicién del tercer
borrador del ALCA, con las modificaciones impuestas tanto por las pre-
siones de lasociedad civil, como porlas posturas més fuertes de Brasil, Ar-
gentina y Venezuela, entre otras, resaltan laimportancia de estos actores,
pero, al mismo tiempo, sitian en el centro de laestrategia estadounidense
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las iniciativas de negociacién multibilateral y regional, reforzadas porlos
mecanismos transversales de las politicas de seguridad, que buscan redefi-
nir la agenda interamericana.

De la misma forma en que las politicas “estratégicas” de Estados
Unidos presentan muchas dimensiones, a veces poco claras, las politicas
econémico-comerciales de este pais tienen mas de un as bajola mangay
no seria nada extrafio que de no concretarse en términos favorables ni el
ALCA Light ni el de segundo piso, los estadounidenses dejardn ver sus
cartas comerciales en el ambito multilateral como una tdltima instancia.
Mientras tanto América Latina no termina de ponerse de acuerdo sobre la
conveniencia de hacer estrategia conjunta; en particular, entre los paises
que se disputan el liderazgo de la region: Brasil y México. En este senti-
do, el funcionamiento de las redes internacionales articuladas de la socie-
dad civil, como la Alianza Social Continental, podriaresultar un ejemplo
ilustrativo de cémo trabajaren torno a los intereses comunes que nuestros
lideres deberfan analizar més a fondo, y las propuestas alternativas de
estas organizaciones deberian discutirse con mayor seriedad, para no
sélo utilizarse de manera instrumental en las posturas negociadoras.
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