Las implicaciones del procedimiento de
la via rapida en el Congreso de Estados
Unidos para la integraciéon de las Ameéricas
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Resumen

En el presente articulo se realiza un andlisis de los obstdculos impuestos por el Congreso de Estados
Unidos a la politica comercial del presidente George W. Bush en lo referente a la negociacién de nue-
vos acuerdos para el establecimiento de dreas de libre comercio con sus principales socios comerciales.
Se estudia el proceso de negociacién interna entre los poderes Ejecutivo y Legislativo de Estados Unidos
durante la aprobacién de la viz rdpida en los afios 2001-2002; el objetivo del documento consiste en
explicar cémo se resolvieron las diferencias en torno a la liberalizacién comercial mediante la realiza-
cién de concesiones especificas a algunos congtesistas llevadas a cabo por el presidente George
W. Bush. El trabajo retoma el andlisis de las negociaciones previas para la firma de los acuerdos entre
Estados Unidos e Israel, Canadd y el TLCAN para mostrar la tendencia proteccionista del Congreso de
ese pafs y las concesiones cada vez mayores que debe realizar el Poder Ejecutivo para obtener la auto-
ridad de negociacién por parte del Poder Legislativo.

Abstract

The present article effects an analysis of the obstacles imposed by the United States Congress on the
trade policy of President George Bush with reference to negotiating new agreements to establish free
trade areas with the country’s main trading partners. The article seeks to explain how internal differen-
ces regarding trade liberalization were resolved by President George Bush through specific concessions
to certain congressmen, and thus addresses the process of internal negotiation between the executive
and legislative branches of the US government during the passing of Fast—Track in 2001-2002. The
paper also analyzes previous negotiations for the signing of agreements between the United States and
Israel, and with Canada and Mexico (NAFTA) so as to highlight the protectionist tendency of the US
Congress and the increasingly important concessions that the executive branch has to make in order
to obtain the authorization of the legislative branch in negotiations with other countries.
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Introduccion

En este articulo, el objetivo fundamental es el andlisis del proceso de formulacién y
ejecucion de la politica comercial internacional o externa de Estados Unidos; lo que
se pretende es evaluar la divisién de tareas entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo
de ese pais, para el disefio de la estrategia de liberalizacién comercial a través de la
negociacién de los acuerdos comerciales con otros gobiernos, y particularmente
aquellos que conducirdn a la formacién de un drea de libre comercio. Se estudiard
el procedimiento que logré la autorizacién por la via rdpida del poder Legislativo al
Ejecutivo para la negociacién del acuerdo con Chile, y el Acuerdo de Libre Comer-
cio de las Américas (ALCA) en los afios 2001-2002.

Una estrategia significativa reciente de la politica comercial externa de Estados
Unidos consiste en negociar la formacién de dreas de libre comercio (como el Acuer-
do de Libre Comercio de las Américas) al mismo tiempo que negocia en el dmbito
internacional la actualizacién de las reglas comerciales multilaterales, como han si-
do los casos de la Ronda de Seattle y la de Doha de la Organizacién Mundial del
Comercio. La negociacién de las 4reas de libre comercio! como parte de la estrate-
gia comercial de Estados Unidos comenzé con su primer acuerdo bilateral con
Israel en 1986; desde entonces, Estados Unidos han negociado otros dos acuerdos
parecidos: uno con Canadd en 1988 y otro mds con México y Canadd en 1993.

Todos estos acuerdos se han negociado mediante el procedimiento legislativo cono-
cido como la via rdpida, el cual le permite al Poder Ejecutivo de ese pais —entre otras
facultades— negociar acuerdos comerciales con otros gobiernos bajo reglas especifi-
cas que impiden al Congreso enmendar el acuerdo final al momento de presentarlo
para su aprobacién u obstaculizarlo a través de la postergacién de los debates en las
cdmaras. El procedimiento de la via rdpida fue creado a partir de la Reforma a la Ley
sobre el Comercio (Trade Reform Act) de 1974 y permitié una mayor intervencién
del Congreso en las negociaciones comerciales internacionales, pues desde 1934 al
presidente de Estados Unidos se le habia otorgado la capacidad de negociar acuer-
dos sin necesidad de someterlos a aprobacién antes de instrumentarlos internamente.

Cuando se fijaron las reglas de la via rdpida, se pretendfa crear un mecanismo
eficiente para agregar las preferencias de los actores internos involucrados en la libe-
ralizacién comercial de Estados Unidos, como los intereses de las empresas, los gru-
pos de presidn, los funcionarios publicos, los sindicatos, etcétera. Este procedimiento

Identificadas por Bela Balassa como el primer paso hacia la realizacién de un proceso de integracién econémi-

ca. Cfr. Bela Balassa, “The Theory of Economic Integration: An Introduction”, en Brent E Nelsen y Alexander
C.-G. Stubb, The European Union. Readings on the Theory and Practice of European Integration, Londres, Lyn-
ne Rienner Publishers, 1994, pp. 125-140.



habia funcionado sin grandes problemas entre los afios de 1979 (fecha de aprobacién
de la Ronda Tokio del Acuerdo General de Aranceles y Comercio o GATT) y 1988
(aprobacién del primer acuerdo de libre comercio con Canadd). Sin embargo, a par-
tir de la votacién en la Cdmara de Representantes del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) en 1993, se ha venido manifestando una tendencia
notoria en el seno de este érgano legislativo consistente en emitir frecuentemente un
mayor nimero de votos en contra de los acuerdos comerciales. En 1998, por ejem-
plo, cuando el presidente William Clinton presenté la propuesta para iniciar las
negociaciones dirigidas a establecer un drea de libre comercio con Chile y comenzar
las negociaciones del ALCA, la Cdmara de Representantes rechazé la iniciativa por
243 votos en contra y s6lo180 votos a favor; ésta fue la primera y dnica vez que un
presidente estadounidense no conté con la autoridad para negociar un acuerdo
comercial mediante este procedimiento.

En los meses de diciembre del afio 2001 y enero del 2002, el actual presidente
George W. Bush presenté nuevamente la iniciativa para negociar las dos dreas de
libre comercio que le fueron negadas a Clinton: el acuerdo con Chile y el ALCA; sor-
presivamente y a pesar de los aparentes factores en contra que parecfan predecir una
nueva negativa del Congreso, George W. Bush obtuvo la aprobacién de su proyec-
to en la Cdmara de Representantes con sélo un voto favorable de diferencia frente a
los votos opositores: el resultado final de la votacién fue 215 a favor de la concesién
de la autoridad frente a 214 en contra.

La via rdpida ha sido en la prictica un método de agregacién de preferencias
caracterizado por dos tipos de negociaciones: a) la que se efectda entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo de Estados Unidos para definir los términos de la aprobacién
de la cesién de autoridad, y b) la que se lleva a cabo a nivel internacional entre el
Poder Ejecutivo de ese pais y sus contrapartidas de otros paises sobre los términos
de los compromisos asumidos para reducir las barreras arancelarias y no arancelarias
al comercio. Este procedimiento ha sido la piedra de toque para la elaboracién de la
politica comercial externa de Estados Unidos, ya que el Ejecutivo generalmente tra-
za los objetivos generales de la misma, pero al llevar a cabo la negociacién de los
acuerdos de libre comercio con sus socios comerciales, el Congreso interviene para
fijar los limites de los compromisos por adquirir, e incluso en algunos casos el con-
tenido mismo de la liberalizacién.

Partiendo de esta realidad, el presente trabajo pretende responder a las siguientes pre-
guntas: ;Cudles son las caracteristicas fundamentales del procedimiento de la via répida?
Por qué razén fue creada como método de agregacién de preferencias? ;Qué éxito ha
tenido para resolver las diferencias entre los dos poderes de gobierno que reivindi-
can para ellos mismos la facultad de elaborar la politica comercial externa? ;Cudles
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fueron las estrategias de negociacion llevadas a cabo por el Poder Ejecutivo para ganar
la aprobacién de la via rdpida en los afios 2001-2002? ;Qué tipo de compromisos se
adquirieron durante este proceso interno? ;Cémo afectardn potencialmente dichos
compromisos a las negociaciones que se llevan a cabo en el nivel internacional?

El trabajo estd organizado de la siguiente forma. En primera instancia se presen-
tan los antecedentes histéricos de los métodos de agregacién de preferencias creados
para el disefio de la politica comercial de Estados Unidos: la toma de decisiones por
coalicién, la negociacién a un solo nivel (internacional) y la negociacién en dos ni-
veles. Posteriormente se revisardn brevemente las caracteristicas del procedimiento
de la via rdpida y su aplicacidon exitosa en tres tipos de acuerdos comerciales: el
acuerdo con Israel, el primer acuerdo comercial con Canadd, y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte. En la parte final se analizardn los detalles de la estra-
tegia seguida por el presidente George W. Bush para lograr la aprobacién del proce-
dimiento para negociar un acuerdo de libre comercio con Chile y el Acuerdo de Libre
Comercio de las Américas. En las conclusiones se comentardn las ventajas y las desven-
tajas de este procedimiento como método de elaboracién de la politica comercial.

La bisqueda de un método de agregacion de preferencias
para la formulacion de la politica comercial de Estados Unidos

A o largo de la historia politica de Estados Unidos se han tratado de encontrar las
reglas de procedimiento que cumplan con el objetivo de agregar lo mejor posible las
preferencias de los principales actores involucrados en el proceso de toma de deci-
siones en materia de la politica comercial externa y que permitan alcanzar resultados
eficientes como métodos de eleccion o decisién. Por “resultados eficientes” entendemos
no s6lo que tal procedimiento genere una lista reducida de “perdedores” al momento
de decidir la realizacién de los acuerdos comerciales internacionales, sino también
que tal mecanismo reduzca los costos de transaccién vinculados con la propia toma
de decisiones.

Una caracteristica fundamental de la economia de Estados Unidos es que los in-
tereses generados en su interior son muy dispersos, y por ello, en la mayoria de los
casos, la forma de agregar las preferencias para elegir una politica comercial externa
especifica ha dejado insatisfechos a varios sectores productivos en distintos momentos
de la historia econémica de ese pafs. Los exportadores y los importadores, los inver-
sionistas y los deudores, los consumidores y los productores, los empresarios y los
trabajadores, etc., responden de distinta forma frente a la liberalizacién comercial o
al proteccionismo sugerido por su gobierno. Las controversias vinculadas a la toma



de decisiones en la politica comercial han fomentado la formacién de grupos de pre-
sién, la responsabilidad de los funcionarios frente a sus representados, y la aproba-
cién de ciertas reglas del juego que hagan participes en las decisiones a los sectores
afectados por las estrategias comerciales sugeridas desde Washington.

Para el caso que nos ocupa, en la formulacién de la politica comercial exterior de
Estados Unidos se han usado a lo largo de su historia tres métodos distintos de agre-
gacién de preferencias para decidir las politicas comerciales que el pais adoptard:

a) La toma de decisiones por coalicidn,
b) La toma de decisiones por negociacién a un solo nivel (internacional), y
c) La toma de decisiones a dos niveles (interno e internacional).

El primer caso (la toma de decisiones por coalicién) abarcé de 1789 a 1934, y se ca-
racterizaba por que el Congreso reivindicé en todo momento su autoridad concedi-
da por la Constitucién sobre la polftica comercial y el establecimiento de aranceles.?
La agregacién de preferencias se llevaba a cabo por medio de la formacién de coali-
ciones en las cdmaras del Congreso que en distintos momentos apoyaron o se opu-
sieron a la negociacién de los acuerdos comerciales internacionales.3 La estrategia
predominante en ese periodo fue la del logrolling? entre los congresistas de ambas
cdmaras, la de Representantes y la de Senadores, quienes imponian un tipo de poli-
tica comercial (comdinmente de corte proteccionista) a nivel nacional. Esta época se
caracterizé por el escaso nimero de acuerdos comerciales internacionales negocia-
dos por el Poder Ejecutivo que entraron en vigor en Estados Unidos debido a la ne-
gativa del Legislativo para ratificarlos, tal y como lo muestra la tabla 1.

El articulo 1 de la Constitucién de Estados Unidos, en su seccién octava, sostiene que el Congreso tendrd la fa-
cultad para establecer y recaudar contribuciones, impuestos y derechos, asi como para reglamentar el comercio
con las naciones extranjeras. La seccién décima, en su articulo 2, por su parte, establece que sin el consentimien-
to del Congreso ningtin Estado podrd imponer derechos sobre los articulos importados o exportados, salvo los
que sean absolutamente necesarios con el fin de hacer cumplir sus leyes de inspeccién, y que el producto neto
de todos los derechos e impuestos que establezcan los Estados sobre las importaciones y exportaciones se apli-
card en provecho del tesoro de Estados Unidos; y que todas las leyes de que se trata estardn sujetas a la revisién
y vigilancia del Congreso. Cfr. “La Constitucién de los Estados Unidos de América”, en Samuel Eliot Morison,
et al., Breve Historia de los Estados Unidos, 3*. ed., Fondo de Cultura Econémica, México, 1987, pp. 906-908.
E.E. Schattschneider, Politics, Pressures and the Tariff. A Study of Free Enterprise in Pressure Politics, as Shown in
the 19291930 Revision of the Tariff, Nueva York, Prentice—Hall, 1933.

La estrategia del logrolling consiste en obtener, para una ley, el apoyo de otros legisladores a cambio de compro-
meterse a incluir en ella los intereses que éstos representan; se forma asf una cadena o serie de compromisos que
a final de cuentas ve satisfechas, en diferentes porciones de la ley, las expectativas de todos los congresistas
que apoyaron la iniciativa; se alcanza en conjunto una normatividad que beneficia a ciertos sectores, a costa de
los intereses representados por los que no participaron en el logrolling.
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El procedimiento de la coalicién demostré ser ineficaz en el plano interno e inter-
nacional, debido a que los exportadores agricolas y los consumidores no podian ha-
cer prevalecer sus preferencias por un sistema de comercio liberal, y los socios co-
merciales de Estados Unidos establecieron también altos aranceles en reciprocidad a
la falta de apertura del mercado interno. Un cambio radical en el proceso de elabo-
racién de la politica comercial externa se dio durante la etapa que abarca el periodo
de 1934-1974, que se caracterizé por una auténtica delegacion de autoridad del Le-
gislativo al Ejecutivo para formular e instrumentar la politica comercial de Estados
Unidos, delegacién que fue materializada en la ley comercial conocida como la Re-
ciprocal Trade Agreements Act (RTAA) de 1934. Este periodo es muy importante en la
historia comercial internacional de Estados Unidos porque en él se firmaron la ma-
yor cantidad de acuerdos comerciales internacionales orientados a la reduccién de
los aranceles.”> El mecanismo de agregacién de preferencias utilizado en esta etapa
fue la negociacién llevada a cabo en un solo nivel: el internacional, entre el Ejecuti-
vo y los principales socios comerciales de Estados Unidos.

Tabla 1
Resultados de las negociaciones de los acuerdos comerciales
de Estados Unidos con otros paises, durante el periodo de la supremacia
del Congreso en la formulacién de la politica comercial externa

Afo Pais Causa que provocé Periodo de aplicacién del acuerdo
el fracaso del acuerdo cuando su aprobacidn fue exitosa
1784 | Prusia Rechazado por el Senado
1854 | Canadd Aprobado (1855-1864)
1855 | Hawai Rechazado por el Senado
1856 | México Rechazado por el Senado
1867 | Hawai Rechazado por el Senado
1871 | Canadd Rechazado por el Senado
1875 Hawai Aprobado (1876-1900)
1883 | México El Senado ratificé el acuerdo pero
se rehusé a instrumentar
la legislacién correspondiente
1884 | Espafia Negociado por el presidente Arthur
y rechazado por el presidente Cleveland
1884 | Reptiblica | Negociado por el presidente Arthur
Dominicana | y rechazado por el presidente Cleveland

> Robert Pastor, Congress and the Politics of U.S. Foreign Economic Policy 1929—1976, Los Angeles, University of

Colorado Press, 1980, pp. 151.



Tabla 1 (Continuacién)
Resultados de las negociaciones de los acuerdos comerciales
de Estados Unidos con otros paises, durante el periodo de la supremacia
del Congreso en la formulacién de la politica comercial externa

Afo Pais Causa que provocé Periodo de aplicacién del acuerdo

el fracaso del acuerdo cuando su aprobacién fue exitosa
1888 | Canadd Rechazado por el Senado
1890 |Gran Bretaha Gran Bretafa lo rechaza
1899 | Francia El senado aplazé la votacién
1899 | Argentina El senado aplazd la votacién
1899 | Ecuador El senado aplazd la votacién
1899 | Nicaragua El senado aplazd la votacién
1899 | Gran Bretana El senado aplazé la votacién
1901 Rusia Rechazado por el Senado
1902 | Gran Bretana |Las enmiendas realizadas por el Senado

hacen que Gran Bretafia lo rechace
1902 Cuba Aprobado (1902-1934)
1909 | Canadd El Senado lo aprueba,
pero Canadd lo rechaza en 1911

Fuente: Karen E. Schnietz, “The Institutional Foundation of the U.S. Trade Policy: Revisiting Explanations for the
1934 Reciprocal Trade Agreements Act”, Journal of Policy History, vol. 12, nim. 4, 2000, p. 434.

Este procedimiento fue creado debido a los desastrosos resultados econémicos de
la ley Smoot—Hawley aprobada en 1934 y que fue el punto culminante del logrolling;
el Congreso tuvo que admitir la cesién al Ejecutivo de la autoridad negociadora en
el drea de elaboracién de politicas comerciales, 4mbito que la constitucién de Esta-
dos Unidos consideraba sélo dentro de la esfera de influencia del Poder Legislativo,
como se citd antes. Bajo el liderazgo de Franklin D. Roosevelt, el Poder Ejecutivo
pretendia acumular mds capacidad de decisién en lo que consideraba su prerrogativa
para conducir los asuntos internacionales; en este caso, la facultad de negociacién de
los acuerdos con otros paises en representacién de los ciudadanos estadounidenses.
Asi, como una solucién parcial a esta disputa entre las dos instituciones, ambos po-
deres decidieron que, desde ese momento, durante las negociaciones comerciales in-
ternacionales el Presidente serfa el encargado de establecer la politica comercial
exterior de Estados Unidos.6

®  Michael J. Hiscox, “The Magic Bullet? The RTAA, Institutional Reform, and Trade Liberalization”, Internatio-

nal Organization, vol. 53, ndm. 4, otofio de 1999, p. 669.
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La etapa que abarca desde 1974 hasta la actualidad estd caracterizada por la
entrada en vigor de la via rdpida en 1974. En este periodo, el Congreso limita los
poderes del Ejecutivo en lo que se refiere a la negociacién de los acuerdos comerciales
internacionales sobre barreras no arancelarias y le ordena llevar a cabo las negocia-
ciones en dos niveles: interno e internacional, como mecanismo para agregar las pre-
ferencias de los sectores econémicos involucrados en la politica comercial. En esta
etapa contempordnea se manifiesta una tendencia a que Estados Unidos firme cada
vez menos acuerdos comerciales internacionales de gran alcance y que el procedi-
miento de la via répida sea cada vez mds inadecuado como mecanismo de agrega-
cién de preferencias. A continuacidn explicaremos por qué fue necesario cambiar las
reglas del juego para la formulacién de la politica comercial, para dar paso a la via

rdpida en 1974.

La creacion de la via rapida y el contenido de las “reglas del juego”
para la formulacion de la politica comercial externa

Cuando el Congreso de Estados Unidos decidié en 1934 ceder la autoridad al Po-
der Ejecutivo para fijar los aranceles externos del pais a través de la negociacién de
los acuerdos comerciales, abrié el camino para que los negociadores comerciales
de la Casa Blanca (es decir, sus funcionarios y representantes oficiales) llevasen la batu-
ta en la formulacién de la politica comercial. El mecanismo de la delegacién completa
era sumamente ventajoso, en virtud de que les proporcionaba una gran credibilidad
a estos funcionarios en el exterior derivada de su poder de hacer efectivos a nivel in-
terno sus compromisos pactados en los acuerdos comerciales internacionales. Esta
misma capacidad de negociacién se increment6 en el nivel interno, pues al no existir
una ratificacién formal por parte del Congreso debido a la exencién sancionada por
la RTAA, en el caso de que a alguna industria o sector econdmico en particular le
perjudicaran las negociaciones y la reduccién de los aranceles, no le quedaba mis
opcidén que llevar a cabo el cabildeo en las oficinas del Poder Ejecutivo, ya que el
Congreso no podia hacer mucho (a menos que la presién hubiese sido abrumadora)
para echar abajo los acuerdos comerciales. No obstante, de 1934 a 1974 habfan
transcurrido cuarenta afios en los cuales la situacién econémica de Estados Unidos
cambié radicalmente, as{ como las reglas en las cuales el comercio mundial se habia
fundado, pasando de sistemas proteccionistas basados en el establecimiento de aran-
celes, a otros basados en las barreras no arancelarias.

A principios de la década de los setenta, la controversia sobre el disefio de las
politicas comerciales se hizo cada vez mds aguda en el interior de las instituciones



gubernamentales encargadas de esta drea, y particularmente en el Congreso, ya que
los sectores econémicos perjudicados por la competencia internacional derivada de
la apertura negociada con el exterior por el Presidente, comenzaron a presionar para
que hubiesen cambios en la propia politica comercial, con el fin de recuperarse en el
mercado interno y posteriormente recobrar su competitividad internacional, ya que
los tiempos econémicos se habian vuelto dificiles para las empresas estadounidenses.
Es por ello que, a medida que el superdvit comercial de Estados Unidos empezé a
desaparecer y el déficit en la balanza de pagos comenzé a ensancharse, las bases eco-
ndémicas sobre las cuales estaba sustentada la politica comercial de Estados Unidos
comenzaron a debilitarse.

Fue en este dificil periodo econémico que los grupos econémicos y algunos con-
gresistas acusaron al Ejecutivo de sustentar la politica monetaria y comercial del pais
en una politica exterior orientada marcadamente a proporcionar ayuda a otros pai-
ses con fines fundamentalmente politicos y orientados a mantener una ventaja en
términos de la guerra frfa y el sistema bipolar.” Estos intereses econémicos protec-
cionistas comenzaron a presionar a la rama de los tres poderes mds susceptible de
servir de portavoz de las demandas de los grupos organizados: el Congreso.

Ya desde 1962 los grupos de presién proteccionistas habian logrado pequefas
modificaciones en el procedimiento de formulacién de la politica comercial, al qui-
tarle al Secretario de Estado la prerrogativa de negociar los acuerdos comerciales para
otorgdrsela a un nuevo funcionario que estuviese mds atento a los intereses de la
industria nacional de Estados Unidos: en este caso, fomentaron la creacién del Re-
presentante Especial de Estados Unidos8 y obligaron al Presidente a llevar a cabo un
sistema de consultas durante el proceso de negociacién de los acuerdos comerciales
internacionales.

La movilizacién de estos intereses econdémicos internos en Estados Unidos para
cambiar las reglas del juego de la formulacién de la politica comercial externa estuvo
acompafiada de una serie de cambios internacionales que provocaron que el Ejecu-
tivo solicitara una nueva forma de autoridad para negociar los acuerdos comerciales
internacionales. En este caso, la evolucién del comercio internacional basado en
barreras arancelarias para transformarse en un sistema basado en las barreras no
arancelarias motivaron que el presidente Richard Nixon solicitase nuevos poderes
para llevar a cabo un nuevo tipo de negociacién en el cual la autoridad concedida

7 “Este [procedimiento de la delegacién absoluta de autoridad] coloca en manos del Presidente y de aquellos bu-

récratas en los cuales pudiera delegar su autoridad, el poder absoluto sobre la vida y la muerte de cualquier
industria dependiente de la proteccién arancelaria” (Robert Pastor, zbidem).

Mis tarde pasarfa a tomar el nombre de Representante Comercial de Estados Unidos (US Trade Representa-
tive o USTR).
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por la RTAA original no servia, pues sélo funcionaba para reducir las barreras aran-
celarias, y siempre y cuando la reduccién de los aranceles negociados no fuese
mayor al cincuenta por ciento.

La ineficacia de la autoridad concedida en 1934 a través de la RTAA se hizo
evidente de manera muy drdstica en las etapas finales de la Ronda Kennedy de
negociacién del GATT. Durante estas negociaciones, el presidente Johnson se com-
prometié en 1967 a participar en la creacién de un nuevo Cédigo Antidumping
dentro del GATT y a eliminar el sistema de valoracién aduanal conocido como el
American Selling Price, el cual se usaba para elevar los aranceles a algunas categorfas de
productos importados por Estados Unidos. Esta clase de compromisos comerciales
los habfa hecho el presidente Johnson a cambio de concesiones solicitadas al respec-
to a sus socios comerciales.? Desafortunadamente para el Ejecutivo, el Congreso no
lo habia autorizado para llevar a cabo este tipo de acuerdos; de hecho, el Senado
aprobd una resolucién en 1966 en la que se oponia a este tipo de negociaciones (so-
bre barreras no arancelarias). Al final, el Congreso no aprobé ni uno solo de los
acuerdos llevados a cabo por el presidente Johnson, y ademds manifest6 que la adhe-
sién de Estados Unidos al Cédigo Antidumping, que era parte de la agenda de la
Ronda Kennedy, entraba en conflicto con la legislacién nacional, y que cada vez que
se presentara un conflicto semejante la ley interna prevaleceria.

Con el fin de que no hubiese mds rechazos a los tratados internacionales negocia-
dos por el Poder Ejecutivo, el presidente Nixon solicité nuevos poderes al Congreso
para la negociacién de los acuerdos comerciales internacionales en los que hubiese
de por medio la eliminacién de las barreras no arancelarias. El Congreso aceptd rede-
finir las reglas del juego, y el especialista en asuntos comerciales del Comité de
Finanzas del Senado, el senador Robert C. Cassidy, propuso los cambios definitivos
en los procedimientos llevados a cabo bajo la todavia vigente RTAA para otorgar la
autorizacién al Ejecutivo de negociar los acuerdos comerciales internacionales que
exigfa la Ronda Tokio.

El Senador ejercié presién para que se aprobara una mayor participacién del
Congreso en la elaboracién los proyectos de ley no sujetos a enmiendas para instru-
mentar la legislacién derivada de las negociaciones comerciales multilaterales some-
tidos por el Ejecutivo. Cassidy propuso que el Comité de Medios y Procedimientos
de la Cdmara de Representantes, y el Comité de Finanzas del Senado, junto con el
Representante Comercial, evaluaran y asesoraran por separado al Poder Ejecutivo

°  Bajo el American Selling Price, los aranceles a los productos importados se calculaban con base no en los pre-

cios de los productos importados, sino en los precios de los productos similares producidos en Estados Unidos
con los cuales competian las importaciones, y asi se obtenfan aranceles mds altos a las importaciones. .M. Des-
tler, American Trade Politics, 3a. ed., Institute for International Economics, 1995. pp. 309.



sobre los objetivos de los proyectos de ley para instrumentar los acuerdos interna-
cionales. Estos dos comités reconciliarfan sus diferencias sobre los propios proyectos
a través de una conferencia informal. El borrador final de los estatutos serfa una
tarea realizada por ambos poderes, con los asistentes legales del Congreso trabajan-
do en conjunto con sus contrapartidas del Ejecutivo, como se habfa venido haciendo
con la mayoria de las legislaciones comerciales ordinarias. Una vez resueltas esas di-
ferencias, entonces el Presidente enviaria el proyecto formal de ley sin estar sujetas a
enmiendas por el Congreso.10

Con respecto a esa propuesta, inicialmente hubo cierto escepticismo del Represen-
tante Comercial de Estados Unidos por la pérdida de capacidad de negociacién del Eje-
cutivo. Se manifestaron serias dudas sobre la conveniencia de conceder al Congreso
una funcién principal en la elaboracién de los proyectos de ley negociados por el Presi-
dente, pues las disputas que en €l se presentan podian llevar al inmovilismo. Sin em-
bargo, se dieron condiciones favorables para que el Representante Comercial aceptara
la propuesta de la intervencién del Congreso en los procesos de negociacién, aunque
fuese dnicamente a través de las consultas y posteriormente en la ratificacién. Se acepté
finalmente que el Comité de Medios y Procedimientos de la Cdmara de Representantes
participara en las decisiones en materia de negociacién de los acuerdos comerciales.

La nueva ley fue aprobada por el Congreso el 30 de julio de 1974, cuando Ri-
chard Nixon habfa pedido autorizacién al Legislativo para negociar la reduccién de
aranceles en el marco de la Ronda Tokio del Acuerdo General de Aranceles y Co-
mercio (GATT). El Comité de Finanzas del Senado, entonces liderado por el senador
demdcrata Russell Long, consideré prudente concederle al Presidente la facultad de
negociar acuerdos comerciales en el marco del GATT, pero estaba al mismo tiempo
temeroso de otorgarle a Nixon un cheque en blanco simbolizado por la ampliacién de
sus poderes ejecutivos en los momentos en que atravesaba por el proceso que termi-
narfa con su renuncia (el escindalo de Watergate); por ello, la iniciativa de Cassidy
parecia adecuada para limitar los poderes del Poder Ejecutivo y obligarlo a rendir
cuentas sobre los compromisos comerciales adquiridos.

A pesar de que el nuevo procedimiento no era una solucién perfecta desde el punto
de vista de los negociadores del Ejecutivo, pues perdian buena parte de su capaci-
dad de negociacién a nivel internacional ya que no podian garantizar la aprobacién de
los acuerdos, al menos obtenfan a cambio la seguridad de que habria una respuesta
clara y contundente del Congreso de rechazar el acuerdo o de aceptarlo sin necesi-
dad de enmendarlo y dentro de un calendario especifico para votar su aprobacién.

10" Robert Cassidy, “Negotiating about Negotiations: The Geneva Multilateral Trade Talks”, en Thomas M. Frank
(comp.), The Tethered Presidency, Nueva York, New York University Press, 1981, pp. 264-280.
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Si el poder Ejecutivo hubiese carecido de este procedimiento expedito, el Congreso
habria tenido la facultad de alargar los tiempos legislativos o incluso abstenerse de
llevar a cabo cualquier accién para aprobar la instrumentacién de los acuerdos in-
ternacionales, lo cual entorpecerfa de manera definitiva los mismos.

Al igual que cuando entré en vigor la RTAA en 1934, quienes disefiaron este pro-
cedimiento legislativo de la via ripida no eran completamente conscientes de las re-
percusiones que en un futuro tendria este proceso de toma de decisiones. Dentro
del Congreso, dos comités especificamente incrementaron su poder de decisién:
éstos fueron, como ya se dijo, el Comité de Finanzas del Senado y el Comité de Me-
dios y Procedimientos de la Cdmara de Representantes. El Representante Comercial
de Estados Unidos requeria el apoyo de estos comités para poder llevar a cabo las
negociaciones a nivel internacional; esto significaba poner atencién en las demandas de
los miembros del comité y de sus asistentes, ya que la legislacién les otorgé la
facultad de realizar consultas con el Ejecutivo antes de conceder la autoridad de
negociacién.

La via rapida como un método de agregacion de preferencias a través
de la negociacion en los niveles interno e internacional

La gran diferencia entre este nuevo procedimiento (la via rdpida) y el anterior (la de-
legacién completa de autoridad al Ejecutivo concedida en 1974) consistia en que
ahora el Congreso aprobarfa la autorizacién al Presidente para negociar los acuerdos
comerciales antes y después de la propia negociacién.

Esto significé en términos pricticos que, durante las negociaciones internaciona-
les, los negociadores de Estados Unidos tenfan que preocuparse por evitar que las
industrias perjudicadas por los acuerdos internacionales pudieran unirse y movili-
zarse para que una mayorfa dentro del Congreso bloqueara la instrumentacién de
los acuerdos. De esta forma, el Representante Comercial de Estados Unidos tenfa
que mostrarse sensible a las demandas de los grupos mds poderosos que estaban en-
tre los potenciales perdedores con la instrumentacién de los acuerdos comerciales
negociados con el exterior.

La diferencia fundamental entre la via rdpida y el procedimiento tradicional
para aprobar las leyes internas consiste en que el proyecto de un acuerdo comercial
se envia directamente a un solo comité de cada cdmara (de Medios y Procedimiento
para la de Representantes, y de Finanzas, para el Senado), y en caso de que ambos
comités lo aprueben se envia al pleno para ser votado por mayoria simple, sin posi-
bilidad de llevar a cabo enmiendas. El plazo para llevar a cabo este procedimiento



es de noventa dfas a partir de la solicitud del Ejecutivo; en el caso de que no haya
una respuesta del Congreso al término de ese plazo, el Presidente tiene la libertad de
negociar el acuerdo, por lo cual el Congreso no cuenta con los medios necesarios pa-
ra alargar el procedimiento ni para ser indiferente a la solicitud como estrategia
para obstaculizar la cesién de autoridad (se sigue la regla de que ante la ausencia de
actuacion, se otorgan los poderes al Presidente).

El proceso anteriormente descrito se aplica tanto para solicitar la autoridad para
negociar (previa a la negociacién internacional), como para la aprobacién del acuer-
do negociado (una vez concluida la negociacién internacional). Como ya se dijo, la
disposicién que prohibe hacer enmiendas significé que el Congreso perdia su capaci-
dad para analizar un acuerdo ya negociado, para eliminar las partes que no le agrada-
ran y para agregar otras que considerase adecuadas. Pero las disputas entre los dis-
tintos grupos econémicos y politicos no se han eliminado con este procedimiento;
ahora ocurre que estas controversias se han canalizado hacia los diversos temas que
los congresistas sugieren que sean eliminados o incorporados en la agenda de nego-
ciacién comercial, de acuerdo con las presiones provenientes de los sectores econé-
micos beneficiados o perjudicados por el libre comercio.

De esta forma, la via rdpida abrié un canal institucional para que el Ejecutivo ne-
gociara de forma interna con los congresistas la aprobacién de la autoridad para
negociar. Entre las principales caracteristicas del sistema de consultas entre el Ejecu-
tivo y el Legislativo de Estados Unidos instrumentado por la ley comercial de 1974
podemos resaltar las siguientes:

En primer lugar, las discusiones y consultas entre el Congreso y el Ejecutivo
durante todo proceso de negociacién de los acuerdos comerciales internacionales
aseguran que ni los negociadores ni el Congreso carecerdn de informacién durante
todo el proceso, y, por lo tanto, el resultado final de las propias negociaciones no serd
desconocido para ambos, como habia ocurrido desde 1934 cuando el Ejecutivo no
informaba sobre los temas negociados. Esto significa que ningdn actor encontrarfa
sorpresas al final de las negociaciones internacionales. Los negociadores del Ejecutivo,
por su parte, tendrfan una idea razonablemente clara de lo que podian ofrecer, y lo
que no, en la mesa de negociacién internacional basados en los reclamos planteados
por los grupos de presién y por los congresistas en la politica interna. El Congreso,
por su parte, tendrfa informacién precisa acerca de lo que fue posible obtener y lo
que no se pudo conseguir en la mesa de negociacién internacional. La conclusién
general es que este nuevo sistema de toma decisiones no dejaba espacio alguno a la
ambigiiedad o a la falta de informacién.

En segundo lugar, el proceso politico dentro del gobierno de Estados Unidos, y
particularmente dentro del Congreso, serfa conducido por un grupo relativamente
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pequefio de personas que estaban familiarizadas con los temas en cuestién. Este co-
nocimiento estaba basado en algunos afios de experiencia sobre el propio tema. Ademds,
as{ como existfa una comunidad de intereses que se habfan desarrollado entre los
miembros del Congreso responsables de los asuntos vinculados con el comercio, lo
mismo habfa ocurrido en la rama ejecutiva, especialmente con el Representante Co-
mercial. El asunto es que este funcionario debia servir de punto de equilibrio entre
las demandas externas y las demandas internas, entre las presiones de los socios
comerciales de Estados Unidos en la mesa de negociacién internacional y la libera-
lizacién o proteccidn solicitada por los grupos econémicos y politicos internos.

En tercer lugar, por lo general cada rama de los poderes involucrados en los pro-
cesos de negociacién mantendria sus propias prerrogativas constitucionales. En este
sentido, el Ejecutivo negociarfa mientras que el Congreso legislaria, por lo cual los
acuerdos comerciales internacionales se tramitaban de manera estandarizada, asumien-
do un control sin precedentes en el proceso dos comités del Congreso: el de Medios
y Procedimientos de la Cdmara de Representantes, y el de Finanzas del Senado.

Como se dijo antes, lo que en la prdctica ha significado la aplicacién del proce-
dimiento de la via répida en la politica comercial de Estados Unidos es, primero, la
obtencién de los votos afirmativos necesarios en ambas cdmaras para que se autori-
ce el inicio de las negociaciones internacionales, y, posteriormente, la aprobacién de
los acuerdos comerciales negociados, la cual se ha vuelto una negociacién interna
previa y posterior a la negociacién internacional.!! Previa porque son pocos los pai-
ses que se presentarfan en la mesa de negociacién internacional con Estados Unidos
para negociar un acuerdo comercial sin que el Ejecutivo cuente antes con el respaldo
del Congreso para que el acuerdo se ratifique a nivel interno mediante la via répida
sin enmiendas del texto. S6lo entrarfa en una negociacién sin la via rdpida con el
Representante Comercial de Estados Unidos un Estado que estuviera de acuerdo en
hacer multiples concesiones de dltima hora para ganar el voto aprobatorio de los
congresistas que solicitarfan enmiendas al texto negociado a cambio de dar su visto
bueno al acuerdo. Tomando en cuenta que son la mitad mds uno de los congresistas
necesarios para alcanzar la aprobacién en la Cdmara de Representantes, compuesta
por 435 legisladores, y el mismo porcentaje en la Cdmara de Senadores, compuesta
por cien legisladores, y que cada uno de ellos responde a las necesidades y expecta-
tivas de sus distritos electorales y Estados al momento de emitir su voto a favor o en
contra del acuerdo comercial, la negociacién serfa muy lenta, ademds de que tendria
que hacerse en su mayor parte con los congresistas directamente y no con el Ejecu-

' Frederick Mayer, Interpreting NAFTA. The Science and Art of Political Analysis, Columbia University Press,

1998, pp. 109-164.



tivo. Por esta razén es que antes de ir a una mesa de negociacién internacional se es-
pera que el Ejecutivo estadounidense haya resuelto la aprobacién de las cdmaras.
Es también una negociacién interna posterior debido a que una vez que se ha conclui-
do la negociacién internacional, el acuerdo debe ser aprobado por el mismo niimero
de votos en ambas cdmaras para que entre en vigor. Los hechos han demostrado que cuan-
do no hay el nimero de votos suficientes, y si el acuerdo es de vital importancia para
el Ejecutivo, éste debe hacer multiples concesiones a los legisladores para lograr su voto.

La aplicacion de la via rapida

Desde 1974, fecha del establecimiento de la Ley de Comercio que incluye el proce-
dimiento de la via rdpida, el Congreso ha concedido o renovado la ampliacién de la
autorizacién de la via rdpida en siete ocasiones: en 1979, 1984, 1988, 1991,
1993-1994, 1998 y 2001-2002.

En 1979, la via rdpida se solicitd para concluir la Ronda Tokio del GATT (en 1974
se habfa solicitado para iniciarla), es decir, se pidié la ratificacién del acuerdo mul-
tilateral; en 1984 se solicité para negociar un acuerdo de libre comercio con Israel;
en 1988 se aprobé para instrumentar el CUSFTA con Canadd; en 1991 se solicit6 para
continuar las negociaciones del TLCAN y la Ronda Uruguay del GATT, y en
1993-1994 para concluir la ratificacién del TLCAN y la Ronda Uruguay que dio ori-
gen a la Organizacién Mundial del Comercio. En todos estos afios, el Congreso avalé
la autoridad del Ejecutivo para negociar acuerdos comerciales mediante este proce-
dimiento. El tnico caso fallido fue 1998, cuando el Congreso no autorizé al Ejecu-
tivo para iniciar las negociaciones con Chile para permitir su acceso al TLCAN ni para
iniciar la Ronda de Seattle de la OMC.!12 El mds reciente es el que estudiard en
detalle en la parte final de este articulo: la via rdpida para las negociaciones del
Acuerdo de Libre Comercio de las Américas, el ingreso de Chile y otros acuerdos
comerciales, la cual fue aprobada por la Cdmara de representantes el 6 de diciembre
del 2001 con un voto a favor de 215 miembros y el voto en contra de 214.

Las concesiones solicitadas en 1984 por algunos miembros del Poder Legislativo
para aprobar el acuerdo con Israel (primera drea de libre comercio negociada bilate-
ralmente por Estados Unidos) se muestran en la tabla 2.

Para este acuerdo, las negociaciones concluyeron a finales de enero de 1985, y fue
el dltimo tema en abordarse el de los textiles; el 7 de marzo de 1985 los Ejecutivos de

12" Robert E. Baldwin, Congressional Trade Votes: from NAFTA Approval to Fast—Track Defeat, Policy Analyses in Inter-

national Economics, Institute for International Economics, nim. 59, septiembre de 2000, pp. 5-14.
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ambos Estados firmaron el acuerdo de libre comercio. Finalmente, el “Acuerdo para el
Establecimiento del Area de Libre Comercio entre el gobierno de Estados Unidos de
América y el gobierno de Israel” fue aprobado por el Congreso el 11 de junio de 1985,
a pesar de que el tema de los textiles atin no habfa sido resuelto entre los negociadores.!3
La votacién tendrfa un nivel de aceptacién del acuerdo comercial que dificilmente se
volverfa a alcanzar: en la Cdmara de Representantes, 422 congtesistas estuvieron a fa-
vor del acuerdo con cero votos en contra; en el Senado la votacién no se contabilizé
porque el voto fue a través de la voz (Voice Vote), pero la mayoria fue abrumadora tam-
bién (recordemos, como se cit antes, que la votacidn para iniciar las negociaciones en
1984 fue de 368 votos a favor contra 43, y en el Senado de 96 a cero).!4

Tabla 2

Compensaciones para el acuerdo con Israel

Nombre Estado Cargo Filiacién Compensacidn exigida

Beryl Anthony | Arkansas |Representante | Demécrata Exclusién de la industria
de bromo de la lista
de temas negociables

Ed Jenkins Georgia |Representante | Demdcrata Exclusién de los textiles
Carroll Campbell | Carolina |Representante | Republicano Exclusién de la industria
del Sur textil y del calzado.
Delbert Latta Ohio |Representante | Republicano | Proteccién a los productores
de tomate

William Thomas | California | Representante | Republicano | Proteccién a los productores
de citricos, tomate y oliva

Norman Shumway | California | Representante | Republicano | Proteccién a los productores
de tomate, citricos y oliva

Barbara Vucanovich | Nevada |Representante | Republicano | Proteccién a los productores

de ajo y cebolla deshidratada

Chaffee Rhode Senador Republicano Proteccién a la industria
Island del oro para joyerfa.
Bumpers Arkansas | Senador Demdcrata Exclusién de la industria
de bromo
David Pryor Arkansas Senador Demdcrata Exclusién de la industria
de bromo

Fuente: Cuadro elaborado a partir de la informacidn localizada en Alexander Platt, Free Trade with Israel: A Legisla-
tive History, Washington D.C., International Law Institute, 1988.

3 Alexander Platt, Free Trade with Lrael: a Legislative History, Washington D.C., International Law Institute,
1988, p. 36.

" Heritage Foundation, “Fast Track Promotion Authority Act”, <http://www.heritage.com, 2001>.



Las compensaciones para el acuerdo con Canada

Al igual que en el caso del acuerdo con Israel, una vez que ambos paises —Canadd
y Estados Unidos— tomaron con seriedad la opcién de llevar a cabo las negociacio-
nes para el establecimiento de un acuerdo de libre comercio, el Ejecutivo de Esta-
dos Unidos comenzé a prepararse para solicitar al Congreso la autorizacién de la via
rdpida. Los canadienses, que conocfan medianamente el proceso legislativo de su ve-
cino del sur, sabfan que el éxito de tal solicitud no estaba garantizado de antemano
y que quizd el Congreso obstaculizarfa el proceso de negociacién, llegando a solici-
tar quizd concesiones adicionales a los canadienses para otorgarla. La tabla 3 nos
muestra las compensaciones sugeridas por los legisladores de Estados Unidos.

Tabla 3

Las compensaciones para el primer acuerdo con Canadd

Nombre Estado Cargo Filiacién Compensacidn exigida
.. Y Evitar las importaciones
Russell Long Luisiana Senador Demécrata . )
. masivas de petrdleo y
(presidente [
., gas natural de Canad4
del comité)
Max Baucus Montana Senador Demdcrata

Proteccién a la industria

Robert Packwood | Oregon Senador Republicano de la madera

George Mitchell Maine Senador Demdcrata Eliminacién del programa
canadiense de apoyo a sus
productores de papa

Charles Grassley Towa Senador Demécrata Proteccién a la madera
y a la carne de puerco
John C. Danforth | Missouri Senador Republicano Mayor coherencia en la

politica comercial del

presidente Reagan

Fuentes: Sharyn O’Halloran, Politics, Process, and American Trade Policy, ;ciudad?, University of Michigan Press,
1994, p. 153.

Para el caso del acuerdo comercial con Canads, el Presidente de Estados Unidos de-
sestimé las compensaciones solicitadas por los congresistas, la aprobacién final del
acuerdo por una diferencia de 366 a 40 en la Cdmara de Representantes, y de 83 a
9 en el Senado,!> hace suponer que, en la auscultacién previa que se realiza para

Y5 1. M. Destler, American Trade Politics, 3a. ed., Institute for International Economics, 1995. p. 97.
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sondear la intencién del voto para el acuerdo, el poder Ejecutivo percibié que sus
probabilidades de lograr el triunfo en la votacién del Congreso eran suficientemen-
te amplias como para no necesitar los votos de los congresistas que demandaban las

enmiendas antes citadas.

Las compensaciones exigidas para el TLcan

En el tabla 4 aparecen algunos de los votos obtenidos durante las negociaciones in-
ternas para lograr al aprobacién del TLCAN en Estados Unidos y las compensaciones

ofrecidas para tal fin.

Tabla 4

Compensaciones otorgadas durante la negociacién del TLCAN

Congresista

Oferta de beneficios especificos que hizo Clinton

James Bacchus (demdcrata, Florida)

Proteger el aziicar y sus derivados de Florida y Luisiana

Xavier Becerra (demdcrata, California)

Otorgar fondos del BND para proyectos de infraestructura

William Brewster (demdcrata, Oklahoma)

Establecer limites a la importacién
de trigo duro canadiense

John Bryant (demdcrata, Texas)

Otorgar fondos del BND para proyectos de infraestructura

Benjamin L. Cardin (demdcrata, Maryland)

Presionar a Canadd para que redujera los subsidios
a los productos quimicos

Larry Combest (republicano, Texas)

Establecer limites a la importacién
de trigo duro canadiense

Nathan Deal (demdécrata, Georgia)

Aplicar en forma estricta las leyes relativas
a la importacién de textiles

Glenn English (demécrata, Oklahoma)

Establecer limites a la importacién
de trigo duro canadiense

Thomas Ewing (republicano, Illinois)

Establecer limites a la importacién
de trigo duro canadiense

Tillie Fowler (republicana, Florida)

Proteger el aziicar y sus derivados de Florida y Luisiana

Martin Frost (republicano, Texas)

Ofrecer una garantfa federal para proteger
a los fabricantes de vidrio

Porter Goss (republicano, Florida)

Proteger el azticar y sus derivados de Florida y Luisiana

Fred Grandy (republicano, Iowa)

Presionar a México para que redujera
los aranceles a los electrodomésticos

Alee Hastings (demdcrata, Florida)

Proteger el aziicar y sus derivados
de Florida y Luisiana

James Hayes (demécrata, Luisiana)

Proteger el aziicar y sus derivados de Florida y Luisiana




Tabla 4

(Continuacién)
Compensaciones otorgadas durante la negociacion del TLCAN

Congresista

Oferta de beneficios especificos que hizo Clinton

Willie G. Hefner

(demécrata, Carolina del Norte)

Aplicar en forma estricta las leyes relativas
a la importacion de textiles

David Hobson (republicano, Ohio)

Proteger el vidrio plano y el mijo para escobas

Peter Hockstra (republicano, Michigan)

Proteger a los productores de espdrragos

Earl Hutto (demécrata, Florida)

Proteger el azicar y sus derivados de Florida v Luisiana

William Jefferson (demdcrata, Luisiana)

Proteger el aziicar y sus derivados de Florida y Luisiana

Harrv Johnston (demécrata, Florida)

Proteger el azticar y sus derivados de Florida y Luisiana

Thomas Lewis (republicano, Florida)

Proteger el aziicar y sus derivados de Florida y Luisiana

James McCery (republicano, Luisiana)

Proteger el azticar y sus derivados de Florida y Luisiana

Carric Meek (demdcrata, Florida)

Proteger el aziicar y sus derivados de Florida y Luisiana

Daniel Miller (republicano, Florida)

Proteger el aziicar y sus derivados de Florida y Luisiana

Norman Mineta (demécrata, California)

Proteger la floricultura

Edward Pastor (demécrata, Arizona)

Otorgar fondos del BND para proyectos de infraestructura

Nancy Pelosi (demdcrata, California)

Otorgar fondos del BND para proyectos de infraestructura

James J. Pickle (demdcrata, Texas)

Crear el Centro para el Estudio del Comercio
en el Hemisferio Occidental

David Price
(demdcrata, Carolina del Norte)

Crear mds rutas de American Airlines a Londres

Roy Rowland (demdcrata, Georgia)

Establecer limites a la importacién
de mantequilla de cacahuate canadiense

Lucille Roybal-Allard

(demécrata, California)

Otorgar fondos del BND para proyectos
de infraestructura

William Sarpalius (demdécrata, Texas)

Establecer limites a la importacién
de trigo duro canadiense

Clay Shaw (republicano, Florida)

Presionar a México para que extraditara
a sospechosos de violacion

Robert Smith (republicano, Oregon)

Derogar el aumento a la cuota federal
por apacentamiento

Neal Smith (demécrata, Iowa)

Presionar a México para que redujera
los aranceles a los electrodomésticos

John Spratt

(demdcrata, Carolina del Sur)

Aplicar en forma estricta las leyes
relativas a la importacién de textiles

Robert Stump (republicano, Arizona)

Derogar el aumento a la cuota federal
por apacentamiento

Esteban Torres

Otorgar fondos del BND para proyectos de infraestructura

Fuente: “The Clinton Record on Trade—Vote Deal Making: High Infidelity”, publicado por el grupo de presién Pu-

blic Citizen; versién electrénica: <http://www.citizen.org/documents/highinfidelity.pdf.>.
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El presidente William Clinton gané la aprobacién del TLCAN por parte del Poder Le-
gislativo con el voto a favor de 234 contra doscientos representantes que lo rechazaron.
Esto fue, sin duda, una victoria politica afortunada; pero pudo no haber sucedido asi.
De haber sido menos efectiva la estrategia politica de la administracién y haber estado
mds organizado el liderazgo de la oposicién, o de haberse dado otros procesos de elabo-
racién de politica, esto pudo haber producido quizd un resultado diferente, pues tanto los
sindicatos como los grupos ecologistas demandaban a sus representantes en el Congre-
so votar en contra del tratado comercial. Se debe recordar que hubo dos grandes con-
cesiones realizadas por el Poder Ejecutivo a los opositores del acuerdo que no aparecen
en esta tabla: los acuerdos paralelos sobre medio ambiente y los acuerdos laborales.

La historia de la aprobacion de la via rapida en los aiios 2001-2002

Durante el proceso mds reciente de aprobacién de la via rdpida también se presen-
taron demandas directas de algunos congresistas; especificamente, la industria side-
rargica, la de los textiles y algunos sectores de la agricultura, por nombrar sélo a los
mds representativos, exigieron compensaciones para protegerlos de la apertura co-
mercial con los pafses latinoamericanos. Antes de sehalar cudles exigencias fueron
puestas en la mesa de negociacién interna, recordaremos algunos de los objetivos de
negociacion del presidente George W. Bush.

El Subcomité de Comercio del Comité de Medios y Procedimientos de la Cdmara de
Representantes llevé a cabo una audiencia el 8 de mayo de 2001 para revisar los resultados
de la Cumbre de Quebec. El Representante Comercial estadounidense, Robert Zoellick,
fue el testigo principal en esta primera evaluacién publica en Estados Unidos de dicha
reunién. Zoellick subrayé en su testimonio la importancia para el presidente George
W. Bush de la negociacién de los acuerdos comerciales pendientes, al declarar que:

La administracién Bush estd promoviendo el libre comercio mundial, regional y
bilateralmente. Estamos trabajando para ayudar a lanzar una nueva ronda de nego-
ciaciones comerciales multilaterales en la Organizacién Mundial de Comercio a fi-
nales de este afio, a la vez que buscamos tratados regionales, como el Area de Libre
Comercio de las Américas, y tratados bilaterales con paises como Chile y Singapur.
Al movernos en varios frentes, podemos generar una competencia en la liberaliza-
cién que mejore la posicién de Estados Unidos y promueva los mercados abiertos
en nuestro hemisferio y en el mundo entero.!¢

16 Secretarfa Permanente del SELA, “Negociaciones regionales y multilaterales con Estados Unidos”, Antena SELA,

edicién nim. 60, 2o. trimestre de 2001 (versién electrénica: <http://lanic.utexas.edu/-sela/ AA2K2/ESP/ante-
na/ant60.htm>).



La iniciativa legislativa que el presidente George W. Bush present6 para negociar
un acuerdo de libre comercio con Chile y el ALCA, y de esta forma comenzar a al-
canzar los objetivos trazados por sus asesores, fue conocida como la autoridad de
promocién comercial (o TPA, por Trade Promotion Authority), y venia a suplantar en
el nombre a la via rdpida, pero no en significado. Esta propuesta enfrenté varios obs-
tdculos importantes en el proceso legislativo realizado en los dltimos dias de 2001 y
en las primeras semanas de 2002.

Después de haber sido aprobada por el Comité de Medios y Procedimientos de
la Cdmara de Representantes el 9 de octubre, la “Ley Bipartidista sobre la Autori-
dad de Promocién Comercial” H.R. 3005 (su nombre oficial) pasé al pleno de la
Cdmara de Representantes el 6 de diciembre para ser sometidos a votacién. La ver-
sién para el Senado del proyecto fue aprobada por el Comité de Finanzas del Senado
el 12 de diciembre. La aprobacién de la Cdmara de Representantes era probable-
mente el paso mds dificil; pero el estrecho margen de los resultados (una mayoria de
215 a 214 se decidié por la minima diferencia de un voto) significé que tuvieron
que hacerse multiples compromisos para obtenerla.

El nimero minimo de votos para lograr la aprobacién para este proyecto se ob-
tuvo mediante la realizacién de concesiones especificas a los legisladores indecisos y
a los que inicialmente se oponfan a las negociaciones conducentes a la firma de los
acuerdos de libre comercio. Estas concesiones suelen llevarse a cabo para ganar el vo-
to de un grupo de legisladores, o pueden ofrecerse a cada uno. No obstante, com-
parada con las experiencias pasadas que ya se citaron, esta votacién, que tuvo lugar
a finales del afio 2001 y principios de 2002, tuvo tres caracteristicas primordiales.

A diferencia de las iniciativas de los afios de 1979, 1984 y 1988, en las que el Po-
der Ejecutivo no sélo solicitaba autoridad para negociar acuerdos comerciales, sino
que presentaba un conjunto de propuestas de ley comerciales en forma de “paquete”,
o de leyes integrales u 6mnibus —como también se les conoce—, que generalmente
inclufan leyes antidumping severas, disposiciones de reciprocidad mds agresivas y pro-
mesas de proteccién a las industrias sensibles a la competencia internacional, como en
ocasiones sucedié con la industria sidertrgica, los textiles y los sectores agricolas pro-
teccionistas para compensar, a través de estas disposiciones, los posibles desequilibrios
causados por la entrada en vigor de los acuerdos comerciales, en el caso concreto de la
votacién que se efectué en 2001-2002, los legisladores demdcratas mds importantes
practicamente obligaron al presidente George W. Bush a negociar la TPA como una sola
iniciativa sin otro tipo de cldusulas o leyes complementarias. A pesar de que el Poder
Ejecutivo pudo incluir la solicitud en un proyecto legislativo mds amplio que incluye-
ra otros aspectos, como la extensién de varios programas de intercambio comercial
preferencial o de apoyo a ciertas industrias, el Presidente decidié no hacerlo.
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Los legisladores pertenecientes al partido demdcrata que controlaban el Senado
influyeron para que el poder Ejecutivo abordara cada uno de estos temas por sepa-
rado para poder bloquear aquellos temas que no fueran de su interés, sin necesidad
de rechazar todas las propuestas en su conjunto. La realizacién de esta estrategia trajo
consecuencias negativas para el Presidente, porque disminuyé el nimero de votos
potenciales a favor de la propuesta e hizo mds dificil de compensar a los congresis-
tas indecisos y opuestos a la via rdpida, los cuales pudieron incrementar, ademds,
el precio de su voto, y esta estrategia también propicié que algunos de los acuerdos
informales logrados se hicieran en forma de compromisos verbales y de cartas
complementarias.

Otra caracteristica de la via rdpida de 2001-2002 estd relacionada con la base
partidista que hizo posible la aprobacién de la iniciativa. Desde 1979 todas las ne-
gociaciones y las aprobaciones anteriores habian estado basadas en el bipartidismo,
ya que los presidentes recurrian a los miembros de ambos partidos para ganar los
votos aprobatorios. En este caso mds reciente, pricticamente los votos emitidos
manifestaron un patrén partidista: los republicanos apoyando la propuesta y los de-
mécratas rechazéndola, como se puede apreciar en el cuadro correspondiente. Du-
rante el proceso de aprobacién, quienes proponian el proyecto legislativo intentaron
durante meses elaborar un proyecto de ley que atrajera por lo menos a una minoria
considerable de demdcratas, pero sus esfuerzos fueron en vano. Finalmente decidie-
ron que no podian conseguir un nimero suficiente de votos demdcratas haciendo
concesiones sobre los temas laborales y ambientales, y que por lo tanto tenfan que
buscar votos adicionales en el sector del Partido Republicano que se mostraba escép-
tico respecto de la liberalizacién comercial a través de la creacién de dreas de libre
comercio.!7 Esto significaba hacer todos los compromisos que fueran necesarios para
ganar el respaldo de los congresistas que se sentian obligados a conseguir proteccién
para las industrias no competitivas ubicadas en sus distritos electorales. Esto tendrd
repercusiones en las negociaciones llevadas a cabo en el nivel internacional debido a
que, desafortunadamente para los paises latinoamericanos y caribefios, la negocia-
cién interna en Estados Unidos entre los dos poderes se centré en la proteccién a
ciertos productos de especial importancia para la regién.

La tercera diferencia consistié en haber presentado la nueva via rdpida como un
tema de seguridad nacional. Después de los atentados terroristas del 11 de septiem-
bre de 2001, Bush demand$ mayores poderes al Congreso y presentd la iniciativa
como un conjunto mds de acciones encaminadas a reforzar la seguridad nacional de

17" Helen Cooper, “House Votes Wide Trade Powers for Bush”, The Wall Street Journal, 7 de diciembre de 2001,
p. A20.



Tabla 5
El voto partidista en la Cdmara de Representantes
el 6 de diciembre de 2001

Partido politico A favor En contra No votaron
Republicanos 194 23 4
Demdcratas 21 189 1
Independientes 0 2 0
Total 215 214 5

Fuente: Helen Cooper, “House Votes Wide Trade Powers for Bush”, 7he Wall Street Journal, 7 de diciembre de 2001,
p. A20.

su pais. Esta utilizacién del argumento de que la aprobacién de la via rdpida debia
realizarse por motivos de seguridad nacional, fue una estrategia que no gané mu-
chos adeptos entre los congresistas demdcratas, pero si tuvo éxito entre los republi-
canos. Duncan Hunter (representante republicano de California) declard lo siguien-
te al respecto: “No me gusta el libre comercio. Pero me gusta menos atin la idea de
que debilitemos a un presidente republicano (en tiempos de guerra). Asi que ésa es
la tinica razén por la cual voté a favor de la autoridad por esta ocasién.”18

El propio presidente de la Cdmara de Representantes, Dennis Hastert, en su dis-
curso a favor de la propuesta ante el pleno, conminé a sus colegas a “no socavar los
poderes del presidente en el peor momento de la historia de Estados Unidos, en los
cuales se estd combatiendo al terrorismo”. Varios congresistas sefialaron posterior-
mente que esta parte del discurso los motivé a cambiar su voto a favor del acuerdo
a tltima hora.19 No serfa aventurado pensar que este argumento sélo sirvié para
legitimar un cambio de preferencia entre los legisladores que ya estaba decidido a fa-
vor del acuerdo por otros motivos; pero lo cierto es que, de cualquier modo, habia
un ambiente en el Congreso favorable a otorgar mds autoridad al Presidente para
enfrentar la emergencia resultante de los atentados.

A continuacién nos enfocaremos a revisar cudles fueron las concesiones realizadas
en los afios de 2001-2002 y que pueden llegar a tener una influencia determinante en
la negociacién a nivel internacional; especificamente se estudiardn las concesiones a los
representantes en el Congreso de los tres tipos de industrias mds proteccionistas e in-
fluyentes politicamente hablando: la de la agricultura, la de los textiles y la siderirgica.

¥ Helene Cooper, ibidem.
19 Juliet Eilperin, “Trade Bill Passes House by One Vote”, The Washington Post, 7 de diciembre de 2001, p. 1.
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Las concesiones realizadas en la negociacion interna que
tendran repercusiones en la negociacién internacional

Dentro de la compra de los votos necesarios para lograr la aprobacién de la via
rdpida en el 2001-2002, en un intento por conseguir el apoyo de los congresistas
republicanos de Florida?0 que representan a los distritos predominantemente agri-
colas, el Congreso incorporé ciertos términos juridicos para asegurarse que este
érgano legislativo conservara la autoridad sobre el Presidente en las negociaciones en
el nivel internacional de los productos agricolas sensibles a las importaciones. El
azlcar, los citricos?! y otros productos agricolas sensibles a las importaciones esta-
ban incluidos en esta disposicién especial, la cual estaba redactada de manera idén-
tica en las versiones de la Cdmara de Representantes y del Senado.

Esta disposicién pretendia esencialmente que el Congreso pudiese llevar a cabo
un control sobre los negociadores estadounidenses en el nivel internacional durante
el curso de una negociacién sobre productos sensibles a la exposicién de la com-
petencia internacional. Por ejemplo, antes de que los funcionarios del poder Ejecu-
tivo ofrecieran una reduccién arancelaria para un producto agricola sensible a las
importaciones en el nivel internacional, tendrian que consultar con los comités
comerciales de la Cdmara de Representantes y el Senado y los comités agricolas de
las cdmaras, y ademds deberfan considerar los estudios e informes adicionales sobre los
probables efectos de la liberalizacién negociada.

No obstante, algunos congresistas republicanos por Florida, como los represen-
tantes Mark Foley y Adam Putnam, no se sintieron protegidos con estas disposicio-
nes y votaron en contra del proyecto legislativo en la Cdmara de Representantes.
Ambos hablaron en nombre de sus representados, en este caso, la Florida Fruit and
Vegetable Alliance, el Citrus Mutual y otros, quienes se opusieron a la via rdpida. En
realidad, lo tnico que habria satisfecho a los agricultores de Florida era que sus pro-
ductos quedasen completamente excluidos de cualquier negociacién comercial,
como estuvo a punto de ocurrir en las negociaciones del TLCAN en 1993.

Aunque el acuerdo sobre los productos agricolas sensibles a las importaciones fue
incluido directamente en los proyectos legislativos tanto del Senado como de la C4-
mara de Representantes, la situacién legislativa fue muy diferente para los textiles y
las prendas de vestir. Las disposiciones de la TPA sobre los textiles requerfan solamente
que el Presidente realizara una evaluacién de cualquier diferencia entre Estados Uni-
dos y sus socios comerciales en materia de aranceles consolidados, y otras cuestiones

2 Edward Alden, “Trade—offs and Loyalty Secure Victory for Bush”, Financial Times, 7 de diciembre de 2001, p. 6.

21 Lo o .
Estos productos fueron muy polémicos en su negociacién cuando se obtuvieron los votos finales para la apro-

bacién del acuerdo en el Congreso de Estados Unidos.



relacionadas. Sin embargo, habia surgido en ese momento una controversia en tor-
no a una “carta complementaria” en la cual se hacfan promesas que no estaban ni en
la versién del proyecto de ley de la Cdmara de Representantes ni en la del Senado.22

El contenido de esa carta fue muy polémico; sus origenes se remontan a las
negociaciones previas a la votacién en el Congreso. Los legisladores republicanos re-
currieron a sus colegas de los estados en los que la industria textil es muy influyente.
El representante republicano Jim DeMint23 de Carolina del Sur recibié una prome-
sa escrita del Presidente de la Cdmara de Representantes Dennis Hastert, del lider
del partido mayoritario en la Cdmara de Representantes Dick Amey, y del jefe del
grupo mayoritario Tom Delay, sobre varios compromisos extraordinarios. En la
carta del 7 de diciembre dirigida a DeMint, estos representantes hicieron dos pro-
mesas que afectardn directamente los intereses de los paises en vias de desarrollo que
participan en las negociaciones del ALCA. En dicha carta se comprometian a no plantear
ante la Cdmara de Representantes ningtin proyecto legislativo futuro que incluyera
disposiciones comerciales hasta que la Ley de Comercio y Desarrollo de 2000 fuese
corregida para que estipule como requisito bdsico que todos los procedimientos de
tinte, acabado y estampado de los géneros estadounidenses tejidos y entrelazados
deberfan realizarse en Estados Unidos a fin de poder calificar para los beneficios de
la Ley de Asociacién Comercial con la Cuenca del Caribe (LACCB).24 Ademds, se
comprometian a que este mismo requisito para los procedimientos de tinte, acaba-
do y estampado fuese incluido en cualquier Ley de Preferencias Comerciales Andinas
(LPCA) que contenga preferencias textiles adicionales antes de volver a ser considera-
da por la Cdmara en pleno.

El representante Cass Ballenger (republicano de Carolina del Norte) también
convino en respaldar la TPA a cambio de compromisos en materia de textiles. El re-
presentante Charles Rangel de Nueva York, el demdcrata de mds alto rango en el
Comité de Medios y Procedimientos, emitié una aguda declaracién descalificando
la “carta secreta” otorgada a DeMint. Los pasos mds criticables, desde el punto de
vista de Rangel, eran el endurecimiento de las normas de origen para las importa-
ciones preferenciales de los productos africanos y caribenos. El congresista prometié
“atilizar todos los medios necesarios” para bloquear o eliminar las grandes revisio-
nes a las disposiciones africanas y caribefias en la Ley de Comercio y Desarrollo.
Rangel, cuyo distrito electoral estd en Harlem (y por ello vinculaba el tema de los

2 Secretarfa Permanente del sELA, “Autoridad de promocién comercial: dos pasos hacia delante, scudntos hacia

atrds?”, Antena SELA, nim. 62, 4o. trimestre de 2001 (versidn electrénica: <http://lanic.utexas.edu/-sela/AA-
2K2/ESP/antena/ant62.htm>).

Helen Cooper, ibidem.

# Joseph Kahn, “Price of Bush’s Trade Powers? Protectionism”, The New York Times, 8 de diciembre de 2001.
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paises africanos, pues su distrito tiene una importante poblacién afroamericana),
estuvo entre quienes dieron un sélido respaldo a estos programas de preferencias
regionales. El representante sefialé que la famosa carta “se consiguié a expensas de
cientos de miles de trabajadores caribefios, asi como de sus gobiernos que creyeron
que cuando Estados Unidos da su palabra en asuntos comerciales, esa palabra signi-
fica algo”, y destacé que “Quedaba claro que el liderazgo del partido republicano es-
taba en la disposicién de ofrecer otras cosas que no tuvieran que ver con el proyecto
de ley, debido a que no tienen una sélida politica comercial que ofrecer. »25 Aunque
el presidente de ese comité, Bill Thomas, no estuvo de acuerdo con Rangel en nu-
merosos asuntos comerciales, también manifesté su enorme malestar con la carta.

El grupo de presién de los textileros, el American Textile Manufacturers Institute
(ATMI), expresé pablicamente su satisfaccién con el proyecto legislativo final de la
via rdpida aprobado por la Cdmara de Representantes y con los acuerdos comple-
mentarios que sirvieron de compensacion para su industria. Este grupo de fabrican-
tes de textiles, que por afios se habia opuesto a la exposicién de la industria a la com-
petencia con los pafses en vias de desarrollo, presenté una lista de los compromisos
realizados por el liderazgo republicano y la Casa Blanca para asegurar los votos de
los miembros que representaban a los estados productores de textiles. Entre dichos
compromisos estaba la negativa a acelerar el calendario de eliminacién de cuota
acordado en la Ronda Uruguay, una campafa agresiva para abrir los mercados
extranjeros a las exportaciones textiles estadounidenses, la aplicacién estricta de las
actuales leyes comerciales en materia textil y el apoyo a los esfuerzos estadounidenses
para combatir la triangulacién comercial de textiles bajo los tratados actuales y fu-
turos.26 Con miras a las préximos debates que espera que ocurran en el Congreso
cuando se envie la negociacién terminada para su aprobacién, el ATMI también dijo
que planeaba trabajar conjuntamente con sus aliados en el Congreso para garanti-
zar que cualquier paquete de asistencia econémica dirigida a los estados productores
de textiles recibiese votacién en contra, y votar a favor de la promulgacién de leyes
que aclaren que los procedimientos de tinte y acabado de los géneros estadounidenses
debian realizarse en Estados Unidos segtin la ley de la Cuenca del Caribe promul-
gada en 2001 y la ley de Comercio Andino pendiente de aprobacién.2” Los aliados
mds cercanos que tenfa la industria en el Senado eran Jesse Helms de Carolina del
Norte, y Ernest Hollings de Carolina del Sur.

3 Joseph Kahn, ibidem.
26 Secretarfa Permanente del SELA, “Autoridad de promocién comercial: dos pasos hacia delante, jcudntos hacia
atrds?” Antena SELA, ntim. 62, 4o. trimestre de 2001 (versién electrénica: <http://lanic.utexas.edu/~sela/AA-

2K2/ESP/antena/ant62.htm>).
¥ Edward Alden, ibidem.



Otro tipo de compensaciones abarcaba el desarrollo de las negociaciones a nivel
multilateral. El senador demdcrata Bob Graham de Florida, por ejemplo, habfa mani-
festado su preocupacién por las negociaciones que involucraban productos sensibles
a las importaciones; sobre todo estaba preocupado por la posibilidad de que hubiese
algtin riesgo para los productores de Estados Unidos al estar realizando negociaciones
simultdneas en los dmbitos bilateral (TLC con Chile), regional (ALCA) y multilateral
(OMC), este congresista demdcrata no deseaba que el gobierno de Estados Unidos se
viese en la posicién de crear un precedente con un pequefio grupo de paises que de-
jaban vulnerable el mercado estadounidense frente a las “desigualdades” comerciales
en el dmbito global. Por esa razdn insistié en que los negociadores estadounidenses
debian completar las negociaciones agricolas de la OMC antes del 1° de enero de
2005. En otras palabras, el acuerdo agricola de la OMC debia estar listo antes de que
se llegara a un acuerdo final para crear el ALCA. Graham respaldé una enmienda al
proyecto legislativo de la via répida en el Senado que tuviera como objeto comple-
tar una ronda multilateral general en la Organizacién Mundial de Comercio para el
1° de enero de 2005, y que buscara el acceso al mercado mds amplio posible en las
negociaciones multilaterales, regionales y bilaterales en el nivel internacional, reco-
nociendo el efecto que los procesos simultdneos de las negociaciones podrian tener
en los productos estadounidenses sensibles a las importaciones.

Otra compensacién realizada por el Ejecutivo fue para una de las industrias mds
influyentes politicamente hablando: la siderirgica, que habia presentado previa-
mente una gran cantidad de peticiones antidumping y de aranceles compensatorios
contra las importaciones competitivas. La accién del presidente George W. Bush
contra el acero importado se basd, en parte, en un mal cdlculo de fechas. El Poder
Ejecutivo inicié el caso formalmente en junio del afio 2001, cuando solicité que la
Comisién de Comercio Internacional de Estados Unidos (o USITC, por sus siglas en
inglés) realizara una investigacion en materia de salvaguardas. Estos ejercicios por lo
general abarcan en promedio cuatro meses; pero si la comisién establece que los pro-
ductores nacionales estdn siendo gravemente perjudicados por un incremento nota-
ble en las importaciones, cuentan con otras seis semanas para considerar cudl serfa el
siguiente procedimiento. El Poder Ejecutivo posteriormente tiene tres meses para
decidir qué accién llevar a cabo. El asunto es que el presidente Bush parecia querer
que los tiempos de las recomendaciones de la comisién coincidieran con la aproba-
cién de la via rdpida en el Congreso, para de este modo hacer concesiones limitadas
a las exigencias de proteccién de la industria sidertrgica.28

8 Secretarfa Permanente del sELA, “Negociaciones por partida doble en la politica comercial estadounidense”,
Antena SELA, nim. 64, 2o. trimestre de 2002 (versién electrénica: <http://lanic.utexas.edu/~sela/AA2K2/
ESP/antena/ant64.htm>).
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Si ésta era la estrategia del presidente, lo cierto fue que no se pudo llevar a cabo
tal y como lo planearon sus asesores. La USITC hizo sus recomendaciones el dfa des-
pués de que la Cdmara de Representantes votase la via rdpida en diciembre de 2001,
y con varios dfas de diferencia antes de que pasara al Senado para su consideracidn.
El Poder Ejecutivo se sintié politicamente obligado a hacer mayores concesiones a
la industria sidertrgica de las que habria considerado originalmente, incluso mds
alld de las recomendaciones de la propia usITC. El paquete de medidas que esta Co-
misién dio a conocer el 5 de marzo inclufa un lapso de tres afios de aplicaciéon de
aranceles especiales que en el primer afio variaban entre el ocho y el treinta por ciento,
dependiendo del producto, y topes arancelarios para las importaciones de planchas
de acero. Los aranceles son menores en el segundo y el tercer afio.2?

Los unicos pafses que estuvieron exentos de este tipo de medidas fueron los so-
cios comerciales del TLCAN, es decir, México y Canad4, asi como la mayor parte de
las importaciones procedentes de los paises en desarrollo. Hubo otras exclusiones
adicionales que eran vélidas para la totalidad de los productos importados desde casi
todos los paises del hemisferio occidental. Las tinicas excepciones a esta regla gene-
ral eran las importaciones de planchas gruesas y los productos planos importados de
Brasil, y las barras perfiladas procedentes de Venezuela. Sin embargo, el gobierno
estadounidense advirtié que verificarfa las importaciones de acero provenientes de
todos los paises durante los tres afos que dura la proteccién, y que podia ampliar
las restricciones si aumentaban las exportaciones de los paises excluidos.

Otras compensaciones fueron las promesas de los lideres de la cdmara de repre-
sentantes de crear un fondo de 20 000 000 000 de ddlares para ayudar a los
desempleados; ésta era una cantidad significativa que estaba aun por encima del fon-
do para ayudar a los afectados por los acontecimientos del 11 de septiembre de
2001. El propio congresista Richard Gephardt denuncié esta dltima concesién al
considerarla una compra descarada de votos.30

Para finalizar, antes de emitir el voto final sobre la via rdpida, el Presidente del
Comité de Reglas (Rules Committee) de la Cdmara de Representantes, el republicano
David Dreier de California, insistié en que el polémico proyecto legislativo fuese
presentado bajo una regla “cerrada” que garantizaba que la Cdmara de Representan-
tes no considerara ninguna enmienda de los demdcratas al proyecto legislativo ni
contemplara la incorporacién formal en el proyecto de ley de algiin compromiso para
conseguir votos. Sin embargo, el Comité de Reglas si aprobé una “enmienda direc-
tiva” al proyecto legislativo, promovida por el Presidente del Comité de Medios
y Procedimientos de la Cdmara de Representantes, el republicano Bill Thomas de

2 Ibidem.

3 Joseph Kahn, “House Supports Trading Powers Sought by Bush®, The Wall Street Journal, 7 de diciembre de
2001, p. A20.



California. Con esta enmienda se pretendia conseguir unos cuantos votos mds refor-
zando las provisiones mediante las cuales se establece que las partes de los tratados
comerciales no reducirdn sus estdndares sanitarios, sus leyes laborales, de seguridad
o ambientales vigentes. La enmienda inclufa, entre varias declaraciones referentes a
inversiones, una que instaba a la administracién “a establecer un mecanismo de ape-
lacién para corregir interpretaciones manifiestamente erréneas de la ley”, asi como
otras frases sobre el mecanismo de consultas entre el Ejecutivo y el Congreso durante
el curso de las negociaciones comerciales en el nivel internacional.

En el Senado, la via rdpida fue aprobada por un voto afirmativo de 66 legislado-
res contra sélo treinta votos de opositores a la autoridad; en el Senado también se
agregaron compensaciones, sobre todo en materia de medidas antidumping.

La respuesta internacional a las concesiones realizadas en el nivel interno
para lograr la aprobacion de la via rapida

Estas negociaciones efectuadas en el nivel interno tuvieron repercusiones casi inme-
diatas en el nivel internacional. La Cdmara de Diputados de Brasil reaccioné presu-
rosamente a los informes sobre el lenguaje empleado en el texto aprobado por la
Cédmara de Representantes de Estados Unidos. El 12 de diciembre, el 6rgano brasilefio
aprobé una medida que refleja el descontento de ese pais con los términos del
proyecto legislativo. Los legisladores aprobaron una mocién para solicitar al gobier-
no que se retire de las negociaciones del ALCA si el Senado estadounidense aprueba
como proyecto legislativo de TPA la versién de la Cdmara de Representantes. De
acuerdo con la mocién, “La insercién de Brasil como un subordinado de la mayor
economia del planeta, bajo la estructura comercial y legal de un ALCA s6lo agravard
los problemas sociales y econémicos de nuestro pais.” La mocidn se discutié amplia-
mente en el Senado brasilefio.3!

Un vocero del Representante Comercial Estadounidense, Robert Zoellick, se
apresurd a desestimar las acusaciones hechas por el Ministro de Agricultura de Brasil,
Marcus Patrini de Moraes. El ministro brasilefio dijo que el verdadero significado
de la legislacién prohibe efectivamente a Estados Unidos hacer negociaciones en
materia agricola. “Sin agricultura no habrd ALCA. Asi que la respuesta brasilena te-
nia que ser ésta: Sefiores, o ustedes negocian los temas agricolas o nosotros no
negociamos nada.” El portavoz de prensa del Representante Comercial Estadouni-

3! Institute for Policy Studies, “Fast Track Fallout. Trade Experts Say Bush Administration Lost by Winning”, co-

municado de prensa, 20 de diciembre de 2001 (<http://www.ips—dc.org/projects/global_econ/ft_fallout.htms>).
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dense, Robert Zoellick, respondié el ataque alegando que estas disposiciones “no soca-
van la capacidad de Estados Unidos para realizar y concluir negociaciones comerciales”,
e incluso insisti6 en que el mecanismo “facilitarfa la aprobacién” de futuros acuerdos
porque prevefa “consultas tempranas y continuas con el Congreso sobre todos los
productos sensibles a las importaciones”.32

Por su parte, las restricciones sidertrgicas provocaron protestas de parte de los
socios comerciales de Estados Unidos afectados por las concesiones internas, los cua-
les eran, ademds de Brasil y Venezuela, la Unién Europea, Japén y Rusia. Sobre todo
la Unién Europea amenazé con llevar a cabo represalias a pesar de no haber obtenido
todavia una resolucién de parte del panel de solucién de controversias de la OMC so-
bre la legitimidad de la politica de Estados Unidos al respecto. La Unién Europea no
aceptaba la excusa de Estados Unidos de que las acciones de salvaguarda formaban
parte de los derechos de los paises abarcados en la OMC; el representante comercial res-
pondié, por el contrario, que era la Unién Europea la que habia violado las normas.
Sobre esta controversia, dos elementos son relevantes. Uno es que la controversia del
acero venia a obstaculizar el ambiente para la cooperacién internacional entre estados
que son potencias en el dmbito comercial, sobre todo en el marco de las posibles ne-
gociaciones multilaterales que se realicen en el futuro. Por otra parte, desafortunada-
mente para los socios comerciales de Estados Unidos, las acciones del Poder Ejecutivo
son apoyadas en el Congreso, pues el 8 de mayo la Cdmara de Representantes voté 62 a
355 para rechazar una resolucién que habrfa revertido la decisién del Poder Ejecutivo33

Conclusiones

Los motivos que llevaron a la creacién de la via rdpida como mecanismo de agrega-
cién de preferencias para formular la politica comercial externa de Estados Unidos
fueron predominantemente:
a) Reducir la autoridad del poder Ejecutivo para negociar indiscriminadamente
acuerdos comerciales con otros paises en los que hubiera de por medio la reduc-
cién de las barreras arancelarias y las no arancelarias.
b) Permitir una mayor participacién del Congreso en la definicién del proceso de
liberalizacién de la politica comercial a través de la negociacién de los acuerdos
comerciales con otros paises.

32

“Brazil Gets Tough on U.S. TPA”, archivo de noticias: <http://www.agriculturelaw.com/archive/dec01.html>.
33

Secretarfa Permanente del SELA, “Negociaciones por partida doble en la politica comercial estadounidense”, An-
tena SELA, nim. 64, 2o. trimestre de 2002 (versién electrénica: <http://lanic.utexas.edu/~sela/ AA2K2/ESP/an-
tena/ant64.htm>).



c) Perfeccionar el sistema de consultas entre los negociadores de la rama ejecuti-

va, los asesores del Congreso provenientes del Comité de Finanzas del Senado, y

el de Medios y Procedimientos de la Cdmara de Representantes, asi como permi-

tir la intervencién de los grupos de presién con intereses en la definicién de la po-
litica comercial (que por medio de sus representantes hacen valer sus propuestas

y demandas).

d) Otorgar certeza a los socios comerciales de Estados Unidos acerca de que los

acuerdos negociados con el gobierno de este pais serdn analizados en un plazo es-

pecifico (sin posibilidad de que la votacién sea postergada indefinidamente como
una estrategia para evitar su aprobacidn), y otorga certidumbre acerca de que los
acuerdos negociados no puedan ser enmendados.

En la prictica, sin embargo, después de haber analizado los distintos procesos de
votacién de la via rdpida poniendo énfasis en los anos 2001-2002, podemos argu-
mentar que, efectivamente, la via rdpida ha reducido las facultades del Presidente
para imponer una politica comercial al resto de los actores politicos dentro del sis-
tema de gobierno de Estados Unidos; no obstante, el nuevo método, creado en
1974, ha tendido a dejar inconformes a un ndmero mayor de congresistas y de gru-
pos de presién cuyas demandas o bien no alcanzan a llegar hasta quienes toman las
decisiones, o éstos las presentan de una forma tan efectiva que terminan por poner
en peligro la propia concesién de autoridad, como sucedié en 1998, o pueden arries-
gar los propios acuerdos negociados, como casi sucede en 1993 con el TLCAN.

La teorfa de las negociaciones comerciales internacionales sostiene que muy a
menudo los funcionarios que negocian los acuerdos de libre comercio desempenan
un conflicto de rol limite, en el que deben estar coordinando los intereses de los
actores internos a los que representan en la mesa de negociacién internacional, y las
demandas de sus contrapartidas en el nivel intergubernamental. Eso sucede precisa-
mente con el procedimiento de la via rdpida: el dilema que enfrenta el Poder Ejecu-
tivo consiste en presentar en la mesa de negociacién internacional propuestas, ofertas
y compromisos que sean creibles, basados en arreglos internos. La cldusula original
contenida en la ley de 1974 que prohibe la realizacién de enmiendas en el Congreso
a los acuerdos internacionales, para proporcionar certeza acerca de que los compro-
misos adquiridos en la mesa internacional no sean modificados durante el proceso
legislativo, no es suficiente para que los socios comerciales de Estados Unidos per-
ciban que lo negociado quedard en el papel tal y como fue redactado por el poder
Ejecutivo. La mayor leccién que nos ha aportado el estudio de este procedimiento es
que los acuerdos paralelos, las cartas incorporadas de manera informal, los arreglos
de tltima hora previos a las votaciones y los compromisos verbales pueden modificar
los acuerdos originales y poner en peligro lo que se ofrecerd en la mesa de negocia-
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cién, o las cldusulas ya negociadas entre los ejecutivos de los paises con los que
Estados Unidos desea firmar un acuerdo comercial que tenga por objetivo la crea-
cién de un 4rea de libre comercio.

Queda como desafio final al sistema estadounidense encontrar una nueva férmu-
la de agregacién de preferencias en el caso de que fracasen las negociaciones con
Chile y con los paises americanos, ya que con certeza podemos adelantar que en el
potencial estancamiento de tales acuerdos, la politica interna estadounidense desem-
pefd un papel crucial obstaculizando la incorporacién de algunos temas y exigiendo
concesiones en aquellos en los que los estados no tenfan considerado ningtin
compromiso.

recibido en julio de 2003
aceptado en noviembre de 2003



