La estrategia sur del presidente
Bush: La Iniciativa
de las Am¢éricas

Peter Hakim

L a hwickiiva de las Américas

aparcce en un momento cn el que la coyvuntura hemisférica se halla
marcada por ¢ estancimiento econdimico Iwinoamericano, ¢f
narcotrafico, o crisis de la deuda v la paritlisis del GATT, ;Cual podria
ser emtonces e interds norteamericano en legar a acuerdos con
semejantes socios? Para Peter Hakim ', In propuesta Bush sdlo puede
ser entendida en e contexto del nueve panorama global signade por la
formacion de blogues econdmicos regionales, ¥, ante todo, como un
mere apéndice del NAFTA, sobre ol cual, definitivaamente, descansarian
los afames v Lis esperansas fundamentales de Estados Unidos,

- = =

El FUTURO DE UN SISTEMA INTERNACIONAL de comercio basado en prin-
cipios de justicia v apertura se encuentra en entredicho en la medida en que
confronta las erecientes presiones del regionalismo, la innovacion teenold-
gica y un cambiante enlorno geopolitico. Que el sistema de comercio pucda
sobrevivir ln tormenta actual depende en buena medida de un compromiso
continuo de Estados Unidos en su preservacion, incluso en momentos en que
¢l liderazgo monolitico gue dicho pais ejercio desde o fin de la Segunda Guerra
Mundial tiende a matizarse,

En los treinta anos posteriores al lanzamiento de la Alianza para cl
Progreso, ninguna iniciativa politica de Estados Unidos hacia Latinoaméri-
ca habia suscitado una reaccidn més favorable que la Empresa para la Ini-
ciativa de las Américas del presidente Bush de junio de 1990,

Practicamente todos los dirigentes lannoamericanos v del Caribe, con
excepcion de Fidel Castro, por supuesto, aplaudicron la Iniciativa, asi como
su llamado a que Estados Unidos establesca vinculos mas estrechos con la
region. De acuerdo con Enrigue lglesias, presidente del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), ésta ha sido quizds la iniciativa mas ambiciosa
alguna vez propuesia en la historia de las relaciones de la region con los Es-
tados Unidos ' . También fue recibida favorablemente por los propios nor-
teamericanos involucrados en politica exterior, En efecto, Henry Kissinger
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considerd gue las propuestas comerciales de la Iniciativa constituian la me-
dida méas creativa de politica internacional lanzada por la administracion Bush.

La Iniciativa consiste biasicamente en tres previsiones centrales, 10-
das ellas formuladas en términos vagos, sin un claro sentido en torno a la
forma como serin gjeculadas,

— Primero, la Iniciativa propone wna reduceion de las obligaciones
de la deuda bilateral de Latinoamérica con ¢l gobierno de Estados Unidos.
También permitira que una parte de las obligaciones restantes sean cancela-
das en moneda local, lo que a su turno seria wtilizado para apoyar progra-
mas de proteccion ambiental.

— Segundao, la Iniciativa llama a la ereacion de un nuevo [ondo para
promocion de inversion en el BID, bstados Unidos sc ha comprometido a
contribuir @ este fondo con 1O millones de délares anuales durante cinco
afos y le ha pedido a Japdn v a la Comunidad Europea que aceplen un com-
promiso similar.

— Tercero, ofrece la perspectiva de un area de libre comercio en ¢l
hemisferio occidental, permitiendo eventualmente una actividad comercial
irrestricta entre todos los paises de las Américas,

En efecto, ¢l momento en que aparecio la idea de la Iniciativa fuc
tan importante como sy contenido, El desvanecimicnto de la guerra fria y
el derrumbe del comunismo en Europa del Este un afo antes habian desper-
tado nuevas ansicdades en Latinoamérica. En la region muchos temian que
sus paises, afectados en su mavoria por und deuda masiva ¥ una profunda
depresion, se convertirian en marginales desde un punto de vista politico v
econdmico, en un contexto global rapidamente cambiante. En toda Latinoa-
meérica se generalizd una preocupacion porgue la atencion v el capital mun-
dial fuesen dirigidos a otros lugares, tales como Europa del Este, las anti-
guas repiblicas sovidlicas v los dindmicas paises del Axia.

La invasion de Estados Unidos a Panama en diciembre de 1989 des-
pertd una segunda preocupacion regional con respecto a que la superpoten-
cia, liberada de las presiones del conflicto Este-Ocste y de los potenciales de-
sufios soviéricos, estaria ahora mas inclinada que nunca a intervenir con sus
fuerzas en los asuntas internos de Latinoamérica, Esta region estaba cada
vez mds preccupada porque en un mundo poscomunista Estados Unidos re-
Bresara a su comportamiento antlerior a la guerra fria.

La Iniciativa fue una respuesta tranquilizadora a ambas preocupa-
cienes., Al proponer 1a idea de un drea de libre comercio en el hemisferio
occidental, el presidente Bush sugirié que Estados Unidos mtentaria forta-
lecer sus vingulos ccondmicos v de otro [ipo con Latincamérica. Lejos de
ignorar a la reeidn, Washington parecia dispuesto a construir una signilica-
liva relacidn de socicdad econdmica con ella.

14 Washington Cuarteriv, primavera de 1992

TA/ Enrigue Tglesias, *'[Nscurso del scflior Entiguee [glesias, presitente del Banco Interamericann de
Desarralle (BID) en Sela, Secretasiado Permancite, Rounn de Consults sobec Las relaciies de
i-_;""-"'!'-"m'tn't'ﬂ ¥ el Caribe eon Estados Uinidos, infonne (il {ROC-LASDE No. 11, Caracas, abnl
22-24, 1991, apexo Mo. 5, . 4.

CHMNCIA MOLITICA

El discurso del presidente parecid también sefalar un cambio en cuanto
al énfasis de la politica nerteamericana hacia la regidn. Hubo silencio en
cuanta a los problemas de seguridad y de la droga, que dominaron la agen-
da de Estados Unidos ¢n Latinoamerica durante los ochenta v fueron el ori-
gen de continuas fricciones en las relaciones hemistéricas, Por el contrario,
la Iniciativa enfatiza en los asuntos economicos v comerciales, que son los
de mayor prioridad para casi todos los paises de la region.

Mis ann, la Iniciativa sc orientd hacia las mas apremiantes necesida-
des de Latinoamérica. Frente a la desesperanie escaser de capital externo
en toda la rcgi;@{l. la propuesta se centra en reduccion de la deuda, nueva
nversion extranjera y expansion del comercio. En un momento en que la
mayoria de los paises latinoamericanos estaban volviendo a retomar estrate-
gias de desarrollo orientadas hacia la exportacion v se mostraban preocupa-
dos ante el creciente proteccionismo a nivel global, la Iniciativa prometié
un acceso especial al mercado de Estados Unidos, asi como un hemisferio
cada ver mds libre de restricciones comerciales, En la medida en gue los go-
hiernos latinoamericanos, justificada o injustificadamente se sentian cada
ved mis incomodos por su posible exclusion de los blogues comerciales emer-
gentes en Asia, Europa y Norteamérica, la propuesta Bush los invita a parti-
cipar como socios en un blogue del hemisferio occidental.

s claro que la Iniciativa parecid poco mas que un conjunto de pro-

miesas vagas. Sin embargo, muchos funcionarios v analistas latinoamerica-
nos le dieron un visto bueno al hecho de gue ésta incluyera pocos detalles
sustantivos ¥ ningin plan concreto para su realizacion, Esto, sefalaron cllos,
le permitiria a Latinoamérica desempeitar un papel activo en la definicion
v el desarrollo del programa en lugar de enfrentarse a otra propuesta de *16-
melo o déjelo™ por parte de Washington.
4 En el momenio en que se hizo el anuncio formal, la Casa Blanca no
se enconiraba bajo presion doméstica o internacional para hacer un pronun-
ciamiento politico importante sobre Latinoamériea. En realidad, la admi-
nistraciom Bush, que entonces llevaba I8 meses, ya habia efectuado impor-
tantes cambios en la politica de Estados Unidos frente a la region, la mavoria
de los cuales fueron bien recibidos en Latinoamérica v aceptados por el Con-
ereso estadounidense.

Apenas dos meses después de llegar al poder el presidente habia pro-
puesio el llamado Plan Brady para reducir la deuda de la region con los ban-
cos comerciales, Esta fue la primera vez, desde el estallido dela crisis de la deuda
en 1982, en que Estados Unidos endosd un significativo alivio a paises que se
encontraban sobreendeudados. Hacia mediados de 1990 ¢l plan estaba produ-
ciendo sus primeros resultados —aungue modestos— en México v Costa Rica,

Bajo el gobicrno de Bush, la Casa Blanca igualmente dejo de pelear
con ol Congreso en lormo a Centroamérica v logrd alcanzar efectivamente
lo que por mucho tiempo han sido los objetivos principales de la politica

I/ Richard Feinderp y Peter Hakim, New Direcrions in US-Lasin America Economic Relations, ton s
"-lpkl‘_lltﬂ'-n idistribuido por ¢l Comsejo de Desarrollo de Ulieamar v ¢ Bidlozo Interamericann,
Washington D.C., mara de 199),
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norteamericana en dicha region. El general Noriega fue desalojado del po-
der en Panamd v los sandinistas perdieron el poder en Nicaragua. Ademds
surgian esperanzas realistas de un arreglo negociado en El Salvlndc:r__F_ina]-
mente, la invasion de Panama, gue muchos pensaron que podria revivir un
fuerte sentimiento de antiamericanismo en Latinoamérica, parceia haber si-
do olvidada en la mayor parte de la regidn,

Mo obstante, los problemas latinoamericanos estaban lejos de haber
sido superados; més bien parccian estarse apudizando.

Después de casi una década de depresion ocasionada por la deuda,
solo un puiado de las ceonomias de la region habia empezado a recuperar-
se, v algunas inclusa continuaban su declive. La inflacion estaba en aumen-
to por dogquier ¥ varios paises, incluidos dos de los mas grandes, Brasil v
Argenting, sufrian de hiperinflacidn, La inversion seguia siendo baja en to-
das partes, en tanto que persistia la fuga de capitales. La mayoria de los pai-
ses estaban cayendo cada ver mids en problemas de insolvencia frente a los
acrecdores internacionales, Entretanto la miseria ¥ la injusticia social ¢m-
peoraban.

Washington estaba preocupado porgue una persistente situacion de
adversidad ccondmica en Latinoamérica amenazara las frigiles nuevas de-
mocracias de la region, lo que posiblemente aceitaria el comercio ilicito de
narcoticos, Ambos peligros fueron planteados forzosamente al presidente
Bush v a sus consejeros en la reunion cumbre de enero del 50 cfectuada en
Colombia, con los presidentes de los tres principales paises productores: Bo-
livia, Colombia v Pera.

Frente a este teldn de tondo, la tarea de concebir nuevas propucstas
ceondmicas para Latinoamérica fue asignada principalmente al Departamento
del Tesoro, que a partir de la emergencia de la crisis de la dewda se encontra-
ba en el centro de las relaciones entre Estados Unidos v 1a region (con excep-
cion de Centroameérica, por supuesto), La iniciativa de la Empresa, al igual
que los planes Baker v Brady que la precedieron, fue decididamente conce-
bida dentro de la vision del Tesoro de que lo que las economias latinoameri-
canas mas necesitaban eran profundas y sostenidas reformas de mercado,
Esto, de acuerdo con los oficiales del Tesoro, representaba la dnica formula
para la recuperacion regional v el crecimiento a largo término. La mayor
parie de los latinoamericanas estaban empezando a aceptar esta idea a rega-
iadientes, o al menos no estaban en disposicion de ofrecer ninguna alterna-
tiva valida.

Por encima de todo, en Washington se veia la Iniclativa como un me-
dio de reforzar la tendencia de bola de nieve hacia la economia de mercado
¥ la liberalizacion del comercio en Latinoamérica, Al prometer reduccion
de la denda e incremento en el comercio con los paises que siguieran refor-
mas orientadas hacia el mercado, privatizaran compaiias de propiedad es-
tatal v redujeran las barreras a las importaciones, la administracién Bush
bused fortalecer la posicion de los dirigentes regionales comprometidos en
este proceso, v al mismo tempo suministrar nuevos incentivos a los gobier-
nos que todavia estaban renuentes a proseguir dicho camino.

CIENCIA POLITICA

El momento preciso en que se formuld la Iniciativa tuvo que ver con
Ia planeada visita del presidente a ¢cinco paises suramericanos, entonces pro-
gramada para comienzos de septiembre de 1990 (sin embargo ésta se pospu-
so después para diciembre). La Casa Blanca queria contar con una agenda
positiva para el primer viaje extense del presidente por Latincamérica; no
queria fijar la atencidn en dreas de continua friccion v resentimiento, tales
como ¢l papel de Estados Unidos en Papnamd, las visiones encontradas de
Estados Unidos v la region en torno al tréfico de narcdticos, o ¢l peso de
la deuda externa latinoamericana, El hecho de que la Imiciativa fuese lanza-
da tan solo do® semanas después de que Estados Unidos y Mexico anuncia-
sen sus planes de conversar sobre libre comercio, sugirié que Washington
queria asegurarle al resto de Latinocamerica gue sus intereses no terminaban
en Meéxico,

En pocas palabras, la Casa Blanca quiso introducir una iniciativa po-
litica que fuera considerada como significativa en Latinoameérica, en vez de
ser recibida con cinismo o despreciada como irrelevante para las necesida-
des de la region. Sin embargo, la administracion, constrenida por sus pro-
pias estrecheces presupuestales, no gqueria ni podia proponer ninguna trans-
ferencia sustancial de recursos a la regidon, v por ello no podia aliviar
directamente la necesidad mas critica de Latinoamérica: su escases de capi-
tal externg. La Iniciativa de la Empresa fue la solucion que se propusoe a
cata encrucijada. A juzgar por la reaccion de los gobiernos latinoamerica-
nos, la propuesta ha sido excepcionalmente efectiva.

Algunos observadores afirman que la Iniciativa de la Bmpresa estu-
vor menos motivada por el interés de Estados Unidos en Latioamérica que
por sus frustraciones con ¢l lento progreso de la Ronda Uruguay de nego-
craciones del Acuerdo General de Aranceles v Tarifas (GATT), que supues-
tamente debian concluir a fines de 1990, De acuerdo con esta vision, la Ini-
ciativa fue designada como una alternativa potencial al GATT, v al mismo
tiempo como una advertencia a BEuropa y Tapon de que Estados Unidos es-
taba dispuesto a desarrollar una estrategia de comercio en ¢l hemisferio oc-
cidental, en caso de que csos paises no hiciesen las concesiones necesarias
para producir un resultado satisfactorio en las ecstancadas conversaciones del
GATT.

Sin embargo esta explicacion no es muy convincente. Después de to-
do, Latinoamérica estd todavia sumida en una profunda depresion econd-
mica v ofrece un mercado comparativamente muy limitado para las expor-
taciones de Estados Unidos, cosa que saben Japon y Europa, Solo un 13
por ciento de fas exportaciones actuales estadounidenses va para Latinopa-
mérica, en comparacion con un 17 por ciento en 1980, v mas de la mitad
de esa cifra corresponde a las ventas a México, pais con ¢l cual Estades Uni-
dos va se preparaba para iniciar negociaciones de libre comercio,

Los productores v consumidores estadounidenses se beneficiarian con
la expansion del comercio de su pais con Latincamdérica. Pero un bloque de
comercio del hemisferio occidental no equivaldria a ofrecerle a Estados Unidos
una alternativa ccondmicamente atractiva a un sistema de comercio mun-
dial abierto, ¥ ninguno de los funcionarios cstadounidenses ha manifestado
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que asi lo sea. Ciertamente las posiciones asumidas ¢n el GATT por Japon
v Europa no fueron influenciadas por el lanzamiento de la Iniciativa de la
Empresa, Ninguno de ellos hizo alguna importante concesion en las nego-
ciaciones, gue se rompieron scis meses después de su iniciacion,

La Iniciativa de la Empresa fue dirigida exclusivamente para Lati-
noamérica y puede considerarse como un logro politico de primer orden pa-
ria lu administracion Bush, Ha contribuido a redischar ¢l discurso d;: las re-
laciones de Estados Unidos con la region, que siguen ahora un ;.annrm mis
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externa latinoamericana. Incluso si el total de la cantidad que Estados Uni-
dos aduce como deuda se borrase de los libros (v ciertamente esto no va a
ocurrir), clio apenas si dejaria una marca en los 420 mil millones de délares
de la dewda externa de la regidn. De acuerdo con un cuidadoso estimativo
del Consejo de Desarrollo de Uliramar, las propuestas reducciones de la deada
le representarian a América Latina un ahorro de 400 millones de délares anua-
les, lo que corresponde a poco menos de un uno por ciento del monto de
los intereses anuales de la region,

R
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latinoamericana, han negociado acuerdos para reducir su monto s6lo con
cuatro paises, y tnicamente en un caso sc redujo el pago de la deuda por
parte del pais en mas del 10 por clento.

Incluse la mayor parte de la modesta reduceién de la deuda gue se
ha propuesto en la Iniciativa de la Empresa espera la decision del Congreso.
Hasta el presente, éste apenas ha autorizado la reduccion de una pequena
Fraceion de la deuda hilateral de Latinoamérica con Estados Unidos, especi-
Ficamente la que resulta de P.L, 480 o de los préstamos denominados Comi-
da por Paz, Sigue siendo un asunto sin definir si el Congreso aprobard la
legislacion que se requicere para llevar a cabo la reduccion de la deuda pro-
metida en la Iniciativa, ¥ cuando lo hard. Un obstdculo importante es la re-
sistencia de algunos en ¢l Congreso a cualguier reduccion significativa de
la deuda por parte de Estades Unidos a menos que Japon v Europa estén
de acuerdo en compartir su peso desde el comienzo.

Otro obstaculo potencial a una reduccion de la deuda son las rigicas
condiciones de elegibilidad que la administracion Bush quiere imponerle a
los potenciales beneficiarios. Estas incluyen un programa econdmico super-
visado por el Fondo Monetario Internacional (FMI} o ¢l Banco Mundial,
una estrategia de reforma a la inversion acordada con ¢l BID y, para algu-
nos paises, un acuerdo con sus acreedores de los bancos comerciales, Solo
un puiado de paises puede aspirar a reunir estas condiciones en corto tiem-
po: se trata de condiciones mas duras que las que se le imponen a las nacio-
nes para obtener préstamos del Fondo Monetario Internacional o reduccio-
nes de la deuda comercial por medio del Plan Brady. Los paises
latinpamericanos de un comportamiento economico mas débil, los que ne-
cesitan mds alivio, son los que probablemente afrontaran las mayores difi-
cultades, En términos generales, es probable que el ritmo de reduccion de
la deuda sea lento, v quizds, con la excepeion de muy pocos paises, sus bene-
ficios muy pequefios.

El apovo propuesto en la Iniciativa para actividades de proteccion
ambiental devendrd también al mismo paso lento. Los paises que llenen los
requisitos para una reduceion de la deuda estardn en capacidad de pagar parte
de sus obligaciones restantes en moneda local. Estos pagos, a su turno, ser-
virdn para financiar proyectos ambientales, gue deben ser seleccionados por
comités conformados por representanies del pais deudor, el gobicrno de Es-
tados Unidos ¥ organizaciones locales no gubernamentales. Los recursos con-
templados son modestos: aproximadamente 50 millones de délares al afio,
de acuerdo con un estimative ¥ | en particular si se examinan en ¢l contexto
de los enormes problemas ccoldgicos latinoamericanos, Incluso este dinero
puede no destinarse por completo a proyectos ambientales: la version actual
de la legislacion de la Iniciativa de la Empresa también le da a la educa-
cidn v a la salud el mismo acceso a los fondos de moneda local.

3/1bid, p. 6,

CIENCIA POUTICA

Sin embargo, al izual que en ¢l caso de la misma reduccion de la deu-
da, los fondos podrian ser significativos para unos pocos paises, v serian
incluso mids sustanciales si los acreedores japoneses ¥ curopeos de la region
se unieran a Estados Unidos en este esfucrzo, De otro lado si, como se con-
templa ahora, los fondos estin fundamemalmente dirigidos a organizacio-
nes no gubernamentales, la mayoria de las cuales operan actualmente con
recursos limitados, dichos fondos pueden volverse considerablemente mas
activos ¢ influyentes 4.

Invgrsiom. Las provisiones para la inversion contempladas en la Ini-
ciativa de la Empresa, al igual gque las de reduccion de la deuda, no avuda-
ran mucho a Latinoamérica a sobreponerse a la escaser de capitales. La Ini-
ciativa propone la ¢reacion de un Fondo de Inversion Multilateral, que debe
ser administrado por ¢l B1D, el cual suministrara dinero para la reforma ¢
innovacion de las politicas de inversidon. El fondo del BID asignaria 1.5 mil
millones de dolares en un lapso de cinco anos para apovar actividades tales
como estudios téenicos de barreras legales vy burocriticas 2 la nueva inver-
sidm, ¢l reentrenamiento de los trabajadores amenazados por la pérdida de
su empleo debido o la privatizacion o a la reestructuracion industrial, v la
preparacion de propuestas de inversion. Puede tambicn ser una fuente de
capital de riesgo, al suministrar erédito ¢ igual financiacion a pequenas em-
presas,

El fonde deberd ser financiado mediante contribucioncs iguales por
parte de Estados Unidos, Japdn y la Comunidad Eurepea, cada uno de los
cuales aportard 3100 millones ¢de dolares por ano, La contribucion de los
dos primeros ya esta garantizada, aungue no ha sido formalmente apropia-
da, ¥ los recursos curopeos también parccen estar proximaos,

La propuesta del fondo de desembolsar 5300 millones de ddlares por
an‘*o no representa una cantidad sustancial de dinero. Ello es s6lo un poco
mas que ¢l monto correspondiente a tres dias de pago de interés por parte
de Latinoamérica en su conjunto, ¥ equivale a un solo provecto de inversion
industrial de cuantia moderada en la region, Por otra parte, el fondo ha si-
do criticado por representar un duplicador potencial del trabajo de otros pro-
gramas bilaterales v multilaterales existentes, tales como el de la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo (AlID) ¥ el Banco Mundial. Mo obs-
tante, la Iniciativa de la Empresa hubiera gquedado incompleta sin un com-
ponente de inversidn, debido a gue una inversidn ereciente, tanto externa
como doméstica, es la clave para la recuperacion v el futuro crecimiento de

4/ La proveccidn amblental s incluyo como pane de la Inciniva de la BEmpresa, que de otra formo
habra guedado contradn muy estrechomente en asunlos gogidimicas, en bucni medidn porgue la
admnistraclin sintio que necesitaba el apoyo e los grupos del medio ambicnte. Estos grupos pueden
ateaer an nimer importante de votos en ¢l Congreso, gque en general han udo esodpticos, cuando no
hostiles, al libee comercio, ¥ critioos de la politica de Estados Unidos frente a la deuda. Ambos son
conuderados como politicas que intensifican |a cxplotaciin de los recurvos naturales en Latinoaménica,
¥ por elle oomo agravanies del deicriono ecoldgicn,
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como doméstica, s la clave para la recuperacidn y el futuro erecimiento de
Latinoamérica. Ademas, si los 300 millones de dolares del londo se utilizan
de mancra consciente v electiva en unos pocos paises peguenos, @l como
lo ha sugerido 1o administracion Bush, en vez de disiparlos entre nuchos,
esto bien puede generar lecciones atiles sobre como proceder ea las refor-
mas a la inversion, ¥ al mismo tiempo seialar ¢l camino pura tales relorinas
en otros lugares,

Libre comercio. Por mucho, ¢l componente mas interesante de la Ini-
ciativa de la Empresa, v el gue explica mejor su enusiasia recibimiento en
Latinoamérica, es su propuesta del cstablecimiento eventual de un sistema
de libre comercio en ¢l hemisferio occidental.

Durante los Oltimos anos casi todos los paises latinoamericanos han
empezado a centrarse en las exporiaciones como la mejor forma de atraer
nueva inversion extranjera, anmeniar la compyetitividad nacional ¥ promo-
ver ¢l crecimiento a largo plazo.

Esto representa un giro notable para una region dominada durante
tanto tiempo por estrategias ccondmicas de orientacion hacia adentro, que
subsidiaban y protegian la industria para que suplicra ¢l mercado interno.
Uno tras otro, los paises latinoamericanos estan liberalizando su régimen
cle comercio, eliminando barreras tarifarias v no tarifarias v iratando de cmu-
lar el éxito exportador de las cconomias de rapido crecimiento de Asia del Este.

Los funcionarios encargados de la cconomia latinoamericana entien-
den gue si el comercio debe convertirse en un motor confinble de crecimien-
1o para la region, un acceso estable al mercado estadounidense es fundamental,
Estados Unidos absorbe actualmente mas del 30 por ciento de las exporia-
cionies latinoamericanas, en tanto que las ventas de ese pais representaron
cerca del 80 por ciento del crecimiento en exportaciones de la region en los
anos B,

Tal fue la razon por la cual la propuesta de Estados Unidos del esta-
blecimicento del libre comercio en el hemisferio occidemal, con 1odo lo vaga
e incipiente que fue, despertd una rafaga de actividades relacionadas con
el comercio en Latinoamérica. Muchos paiscs se apresuraron a manilestar
su interés en establecer arreglos de libre comercio con Estados Unidos. Casi
todas las naciones latinoamericanas v del Caribe, ya sea de manera indivi-
dual o como parte de un grupo subregional, han dado ¢l modesto paso de
firmar un “acuerdo marco'” con Washington. Estos acuerdos ¢specifican los
asuntos comerciales claves v establecen mecanismos institucionales para su
discusion, pero no estipulan ningin compromiso de accion,

La Iniciativa, que llama a establecer negociaciones eventuales sobre
libre comercio entre Estados Unidos v grupos de paises, lo mismo que na-
ciones individuales, también ha contribuido a impulsar pactos bilatcrales v
subregionales de comercio a todo lo largo de Latinoamdérica.

— México ¥ Chile suseribieron un acuerdo de libre comercio en sep-
tiembre de 1991, México, Colombia v Venczuela anunciaron que cllos bus-
carian ‘establecer una zona de libre comercio para julio de 1994,
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— Argentina, Brasil, Paraguay v Urnguay fundaron Mercosur, el Mer-
cado Comun del Cono Sur, en marzo de 1991, v acordaron desmontar todas
las barreras comerciales internas v establecer tarifas internas comunes para
1995,

— Los ¢cinco miembros del Mercado Coman Centroamericano: Ni-
caragua, Bl Salvador, Guatemala, Costa Rica vy Honduras, han reforzado
sus esfuerzos de integracion, han empezado a incorporar a Panami v pro-
movido unas relaciones econdmicas mas estrechas con México.

— Los trece paises de la Comunidad del Caribe anunciaron en julio
de 1991 planes mara introducir una sola moneda y para eliminar todas las
barreras arifarias v no tarifarias para 1993,

— Los paises del Pacto Andino: Pera, Bolivia, Venezuela, Colom-
bia v Ecuador, proponen ¢l establecimicnio de un drea de libre comercio en
1992 v de una tarifa Gnica externa para 1995,

Sin embargo, en este momento resulta imposible evaluar el significa-
doa largo plazo de esta actividad, lo mismo gue saber si las ambiciosas me-
tas lijadas por estos grupos de comercio pueden alcanzarse v, en caso de
gue asi sea, cudles serian sus posibles beneficios econdmicos,

El hecho cs que, incluso bajo las presunciones econdmicas mis opti-
mistas, las ganancias directas de Latinoamérica del libre comercio hemislé-
rico no seran considerables, Un reciente estudio del Banco Mundial concluia
que las exportaciones latinoamericanas a los Estados Unidos se incrementa-
rian a lo sumo en un & por ciento si se eliminaran todas las barreras
comerciales ¥ . Estas ganancias limitadas reflejan en buena medida el hecho
de gue las barreras comerciules de Estados Unidos son ya de por si bajas
para i mavor parte de los productos latinoamericanos. Menos del 20 por
ciento de las exportaciones de la region enfrentan alguna tarifa significativa
stados Unidos,

Mo obstante, los potenciales beneficios para Latinoamérica varian de
pais a pais. A manera de cjemplo, menos de un 5 por cicnto del 1otal de
las exportaciones provenientes de Chile, Bolivia, Ecuador v Venezucla estan
sujetas a tarifas en Estados Unidos. En contraste, ¢l 40 por ciento de las
principales exportaciones de Uruguay a Estados Unidos enfrentan tarifas de
al menos un 5 por ciento, como lo hacen un 25 por ciento de las exportacio-
nes provenientes de Argenting, Brasil, México y Paraguay. En forma simi-
lar, los beneficios resultantes de reducciones de las barreras no tarifarias de
Estados Unidos también serdn distribuidos de manera desigual. Y estas va-
riaciones significan que la expansion potencial de los volomenes de comer-
cio con Estados Unidos también serd ampliamente variada. Si no existen ba-
rreras, s prevé gue las exportaciones brasilenas a Estados Unidos, por
ejemplo, s¢ incrementen tanto come en un 14 por ciento, en tanto gue Chi-
le, Perd, Bolivia v Ecuador verian un incremento en sus ventas a Estados
Unidos de menos del 3 por ciento.

57 Rejim Eream y Alexander Yeats, “Prospects for U.S.-Latin Ameriva Froe Trade Arcas: Empirscal
Evidence Concerning the View from the Somh"", Banco Mundial, International Trade Divisson.
Washington DLC., mareo 23 de 1991

I TRIMESTRE 1992

Instituto de Ciencia Politica — www.icpcolombia .org



Pero un incremento en las exportaciones es por ahora la forma en
que mas se beneficia Latinoamérica del libre comercio con Estados Unidos.
Otros tres beneflicios ccondmicos son potencialmente mas importanies,

Primero, los arreglos de libre comercio con Estados Unidos provee-
rian a Latinoamérica con un sepuro en contra de nuevas restriceiones ¢o-
merciales de ¢se pais. Si la regidn no se asegura bien con ¢l libre comercio
hemisférico, al menos tendrd garantizado un acceso estable ¥ continuo al
mercado de Estados Unidos. En efecto, ¢l libre comercio le proporcionard
“proteceidn' con respecto a un futuro proteccionismo adoptado por ese pals,

Segundo, los acuerdos de libre comercio servirian de ancla ¢ incenti-
vo para los esfuerzos de reforma ccondmica v comercial en curso en Lati-
noamérica. Estados Unidos ha dejado en claro que buscard acuerdos de li-
bre comercio sdlo con los paises que, en palabras del vicerrepresentante de
comercio de Estados Unidos Julius Kate, estén “comprometidos con un am-
biente ccondmico estable v con politicas de orientacion hacia el mercado®”,
v hayan “*demosirado progreso en el logro de regimenes de comercio abier-
to*" %, Una vez que algin pais latinoamericano firma un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos, su comercio y sus reformas econdmicas que-
darin delimirados por un ratado internacional, protegiéndolo asi, hasta cierto
punto, de cambios politicos internos,

Tercero, las mayores ganancias deben provenir de flujos de inversion
cada vez mayores en paises que logren establecer acuerdos de libre comercio
con Estados Unidos. Aunque resulta imposible hacer predicciones precisas,
¢l erecimiento de la inversion podria incentivarse por diversos mecanismos.
Las reformas que los paises deberin emprender para que Estados Unidos
gonsidere siguiera la posibilidad de negociar un acuerdo comercial, mejora-
ritn el ambignte nacional para los negocios, al tiempo que incrementarin la
confianza de los inversionistas. Esto va sucedid en México, La reciente [ir-
ma de un acuerdo de libre comercio ayudard a garantizar a los inversionis-
tas que las reformas no son transitorias. Finalmente, 1os inversionistas esta-
dounidenses, lo mismo que los japoneses v curopeos, probablemente
consideren o los paises que suscriben acuerdos comerciales como potencii-
les platalormas para la exportacion al mercado de Estados Unidos. Los acuer-
dos de produccidn compartida v otro tipo de joint-venrures, deben volverse
mds atractivos para las compaiias internacionales.

Si bien es cierto gue del libre comercio hemisférico resultan algunos
ganadores, también resultardn perdedores, Muchas industrias no estarian en
capacidad de competir sin los subsidios v la proteceion de que disfrutan ac-
tualmente, El comercio abierto llevard a algunos a la quicbra v a otros los
obligard a replegarse significativamente. En ambos casos sus irabajadores
¥ las comunidades en que estian localizadas las empresas sobrellevardn los
COstos.

&/ Julivs L. Kate, “Testimony of Ambassador Tulius L Karz, Depury United Sraes Trade
Representative, fefore the Commttee on Frannee, Limieed States Senare’’, abeil 24, 1991, p, 72
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Algunos paises también perderdan. El libre comercio de Estados Uni-
dos con México, por eiemplo, reduce ¢l valor de las preferencias comercia-
les gque la Iniciativa de la Cuenea del Caribe, parrocinada por Washington,
le suministraba a los paises de Amdérica Central v el Caribe, A su turno, si
¢l libre comercio se extiende por todo ¢l hemisferio, el valor del tratado de
Meéxico con Estados Unidos disminuird, En la medida en gue mas y mds paises
adoptan acuerdos de libre comercio, los mavores perdedores serdn aguellos
gue permanexcan por fuera del area de libre comercio. Y los paises que que-
den rezagados pueden ser los de comportamiento econdmico mas débil en
Latinoamérica, %

Cualguiera gue sea el balance de costos v benelicios, lomard un tiem-
po considerable construir un drea de libre comercio en el hemisferio ocei-
dental. Cuando anuncio la Iniciativa de la Empresa, ¢l presidente Bush lla-
ma el lihre comercio en las Americas “*‘nuestra meta a largo plazo™, v afirmo
que *‘cambios de tanto aleance tomarin afos de preparacion” ", En un tes-
timonio posterior frente al Comité de Finanzas del Senado, Julius Katz dijo
que '‘nosotros vemos gque la creacion de un drea de libre comercio para el
hemisferio es un proceso gue tomard muchos afos ¥ se extendera hasta la
proxima década’™, Su testimonio, gue suministrd la discusion mas completa
que se conozea hasta el momento sobre como Estados Unidos concibe el li-
bre comercio hemislférico, sugirid gue solo México v Chile, de todos los pai-
ses latinomericanos, podrian, de manera concebible, negociar acuerdos de
lihre comercio con Estados Unidos en el curso de los proximos dos anos &

El primer paso crucial hacia el libre comercio hemisférico sc tomo
en la primavera de 1991, Después de un aguerrido debate, ¢l Congreso reno-
v la avtoridad otorgada al presidente para negociar por la via rapicda acuerdos
de comercio internacional, ¥ Washington prontamente abrid negociaciones
con México v Canada, tendientes al establecimiento del Area de Libre Co-
mercio de Norteamérica (NAFTA), Si bien éste acuerdo se justifica por sus
propios méritos, ha sido deserito consistentemente por los Tuncionarios de
la administracion como el punto de partida necesario para las negociaciones
de una zona hemisférica de libre comercio mas amplia.

Aungue Estados Unidos todavia no ha establecido un itinerario para
proseguir con el libre comercio hemisférico mas alla de México, ¢l enfoque
mis estructurado tendria a NAFTA como el ¢je inicial de una eventual Aso-
ciacion de Libre Comercio del Hemisferio Occidental. En este proceso, el
acuerdo suserito entre Canada, México v Estados Unidos incluiria la llama-
da cliausula de acceso, que le permitiria a otros paises incorporarse a NAF-
TA en la medida en gque cumplieran con las reglas v reqguisitos cspecificos
de entrada.

Otro enfoque consistiria en gue Estados Unidos negociara sus pro-
pios acuerdos de libre comercio con paises latinoamericanos individuales o

T/ Tear of Remarks by the President on Lhe Emterprise for the Americas Adiress'", La Casa Blanca,
Saldn Orieidal, junio 27, 1990, p 2, en CWashingeon Ecounomiie Wareh ' (Lin proyecto del Consejo
para ¢l Desarrolle de Uliramar, Washington 2.0, segando trimestre, 199

B/ Kotz Testimony, p. 6.
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con grupos de paises. Una tercera posibilidad, por supuesto, ¢s una mezcla
de estos enfoques: muchas naciones buscarian su ingreso a NAFTA, pero
Estados Unidos negociaria direclamente con un pequeiio ntmero de paises
econdmicamente compatibles gue hayan reestructurado exitosamente sus eco-
nomias dentro de los lineamientas del mercado. Pero esto estd todavia por
decidirse. .

Mo obstante, ninguno de estos enfoques padra llegar muy lejos a me-
nos que Estados Unidos tenga éxito en su negociacion del ncuurdﬂ_NM-‘l'IA
con México v Canada. No pucde hacerse ningin progreso real hacia un sis-
tema de libre comercio liderado por Estados Unidos hasta cuando este pais
establezea un acuerdo de libre comercio con México. Si Washington no s
capaz de lograr dicho acoerdeo, virtualmentle no existiria niugatuﬂ_ perspecti-
vat de un comercio hemis(érico abierto cn tiempo cercano. Despuds de todo,
México ¢s por mucho margen el mayor socio econdmico de Estados Uniflos
en Amdrica Latina y ningin otro pais de la region llega a equiparar la im-
portancia politica de esa nacion para Washington. : A

Si hien ol acuerdo NAFTA parcce ser un hecho, nadic puede garanti-
zar que los negociadores encuentren [errenos COMunes para su COMCTECION,
o gue, en caso de que lo hagan, ¢l Congreso de Estados Unidos apnu:i?c el
pacto. En realidad, en la medida en gue la recesion citpdounidense persisia,
la administracion Bush parece estar perdiendo la paciencia en torne a la bus-
queda de la aprobacion del Congreso en 1992, un afo clectoral en que las
medidas proteccionistas puctden ser particularmente altas.

Pero incluso si el Area de Libre Comercio de Norteamérica sc con-
vierte en una realidad, existen otros obstaculos potenciales para el libre co-
mervio hemisférico.

El Congreso puede negarse a renovar la autoridad por via ripida de
la administracion, la cual es vital para la negociacion de complejos acuerdos
de comercio internacional, cuando expire en junio de 1993, Resulta mas pro-
bable que dicha autoridad sea derogada, si el crecimicnto de la economii
y del empleo en Estados Unidos sigue sienda lento, lo gue estimularia una
mayor presion para aumentar las restriceiones comerciales, Bsta Presion pro-
leccionista se incrementarla aon mas si las negociaciones del GATT o las
conversaciones del NAFTA produjeran acuerdos gue se consideraran noci-
vos para los intereses de Estados Unidos.

Quizas el mayor peligro es que Washington pierda interés en su ini-
ciativa de libre comercio hemisférico, Otra administracion en la Casa Blan-
ca podria establecer prioridades diferentes; el éxito del GATT podria volver
menos airactivos los acuerdos de comercio regional; su fracaso podria vol-
ver reficente a Estados Unidos frente a arreglos multilaterales de comercio
en general; las relaciones entre este pais v Latinoameérica pueden Lormarse
mas conflictivas debido a desacuerdos ¢n torno a otros asunios; o, sencilla-
mente, el interés de Estados Unidos podria dirigirse a cualguier otra parte,

Después de todo, Estados Unidos muy rara vez ha sido capaz de sos-
tener un alto grado de interés en Latinoamérica, La iniciativa ccondmica mas
osada alguna vez vista en la regidn, la Alianza para el Progreso, fue conce-
bida como un programa de una década de duracidn, aungue empezo a de-

CIENCIA POHITICA

senredarse en tres anos, en la medida en gue la atencidon de Estados Unidos
se concentraba en Vietnam. El compromiso manifiesto de Washingion con
la democracia y ¢l desarrollo en América Central, que Tue ¢l cje de la politi-
ca del presidente Reagan en los 80, se desvanecio rapidamente ¢on el fin de
In amenas comunisia,

Algunos eventos ¢n Latinoamérica podrian Frustrar también el pro-
greso hacia el libre comercio, Los programas de reforma econdmica de la
region podrian verse abortados por la Falta de recursos financieros o echar-
s¢ a perder por una creciente oposicion interna. El mismo apoyo regional
al libre comercid puede ser menor de lo gue ahora parece ser, Las comuni-
dades de negocios de Latinoamérica, por ejemplo, en tanto que en la reidri-
ca se comprometen con el mercado y ol libre comercio, en la priciica se opo-
nen con frecuencia a ellos cuando se ven amenazados con la pérdida de
subsidios o de proteccion.

La situacidon politica de Latinoamérica puede cambiar. Al frente de
ln mavoria de los paises estin ahora lideres democraticos moderados, com-
prometidos con reformas de mercado v con politicas de comercio abicrio,
pero ellos bien pueden ser desplazados del poder. Los regimenes militares
podrian asumir ¢l poder de nuevo en algunos lugares, ¢ igualmente dirigen-
tes de corte mis populista que pretendan revertir el énfasis en ¢l mercado
v en las exportaciones podrian ser elegidos. En pocas palabras, de diversas
maneras, Latinoamérica podria convertirse en un socio menos alractivo pa-
ra Estados Unidos,

Pero va sea que la idea de establecer un drea de libre comercio en
el hemisferio occidental prospere o no en los anos venideros, ésta yva de por
s1 ha generado una repercusion ¢n Latinoamdérica. El entusiasmo de la re-
gion a su lurno ha reforsdo el apovo paca el libre comercio hemisférico
cn Washington. Junto con otros elementos de la Iniciativa de la Empresa,
Ia propucsta de libre comercio de Estados Unidos ha sido hasta ahora un
exito diplomdtico v politico, Ha contribuido a medificar ¢l tono v el lengua-
je de las relaciones interamericanas. Es dificil predecir por cuanto tiempo
este nuevo espiritu va a prevalecer, pero por ¢l momento la desconfianza
v ¢l conflicto entre Estados Unidos v las naciones de América Latina estin
cada vezx mas dando paso a la bhsqueda de asociacion.

Mirando hacia el futuro

LA INICTATIVA PARECE HARER PROPORCIONADO la fSrmula correcta para
los 90, En primer lugar, responde a las preocupaciones lalineamericanas en
torno al posible aislamicento de Ia regidn en un contexto global cada vez mis
competitivo, dominado por log blogues comerciales de Europa, Norteameé-
rica ¥ Asia del Este, La Iniciativa fue bien recibida porque estimuld a los
gobicrnos en una direccion en la que ellos ya se habian encaminado o que-
rian hacerlo, al tiempo que generd la impresion de un futuro més esperanza-
dor, cuando no de completa prosperidad. Si bien ¢s un provecto de indole
mids unilateral de lo que la propaganda lo muestra, la Iniciativa enfatiza en
la necesidad de Ia cooperacion v, lo que es mas importante, se centra en los
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asuntos de mavor preocupacidn para la region. Para la mavoria de los lati-
noAmencanos esto representd una considerable mejora con respecto a la forma
como Estados Unidos ejercid su poder en el pasado en la regidn,

Mo obstante, la mayor debilidad de Ta Iniciativa ¢s que solo de mane-
ra muy indirecta contribuye a avudar a Latinoamérica a terminar ¢on su de-
vastadora depresion. Es claro gque el éxito economico de la region depende
en ultimas de su recuperacion, La tan prometida reduccion de la deuda si-
gue siendo comparativamente despreciable, ¥ no sobrevendrd como un he-
cho real en el futuro inmediato, Es también poco probable que ¢ compro-
miso de la iniciativa con un incremento en la inversion, requisito para ¢l
crecimicnto regional, produzca algin resultado rapido. Y en un futuro in-
mediato Latinoamérica pucde esperar muy pocos beneficios tangibles de un
mayor acceso a los mercados de Estados Unidos debido a que ¢l estableci-
micnto de acuerdes de libre comercio requicre de mucho tiempo,

En el periodo por venir, ¢l mavaor impacto econdmico de la Iniciativa
vendra del impulso sicolégico y politico que le dé a los esfucrzos de reforma
cconomica en la region, asi como a los dirigentes nacionales que promucvan
tales esluersos. Resulta imposible estimar el significado real de ambos,

La mejor contribucidn de¢ Estados Unidos, con Ia cual puede tam-
bién obtener una mayor ganancia politica, es el manenimiento de su propio
compromiso ¥ de su papel de liderazgo en ¢l logro de los principales objeti-
vos de la Iniciativa, cn particular la meta del libre comercio hemisférico, que
es lo que Latmoamdérica considera mas importante. En este aspecto, Esta-
dos Unidos puede emprender cinco pasos, que serian de especial utilidad.

Primero, Washington debe desarrollar con rapidez las provisiones de
la Iniciativa que no requieren de mucho tiempo de espera o de largas nego-
ciaciones, como son la reduccion de la deuda oficial v Ia creacion del fondo
de promocion de la inversion. Los bencficios de dichas provisiones para La-
linoamérica pueden ser pequehos, pero igualmente lo ¢s su costo para Esta-
dos Unidos. Emprender una accidn en este sentido le garantizaria a la re-
gion el compromiso de Washington con la Iniciativa en su conjunto, v tal
garantia podria reforzarse si Estados Unidos emprendicera un esfuerzo con-
certado para asegurar la participacion juponesa v curopea en la reduceion
de la deuda bilateral, como lo ha hecho en ¢l fondo de inversion.

Segundo, Estadoes Unidos deberia contribuir en mucha mayor medi-
da a avudar a resolver los problemas de la deuda comercial de América La-
tina. Si bien las dificultades de la deuda de la region se han amainado en
alguna forma en los afes pasados, sera dificil alcanzar las metas de la Ini-
ciativa de la Empresa micniras los pagos de la deuda priven a la region de
los recursos que se requicren para la inversion v las importaciones y man-
tengan altos los déficits presupuestales v lu inflacion, menoseabando la con-
fianza del inversionista.

El lamado Plan Brady para la reduccion de la deuda comercial ha
sido aplicado hasta ahora solamente en cuatro de los veinte mayores paises
deudores de América Latina (hay dos que no requieren avuda), v el monto
de la reduccion ofrecida ha sido muy pequeno, con excepcitn de un caso,
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Debe ofrecerse una reduccion significativa de la deuda a todos los paises de
la region que muestren disposicion de comprometerse con un importante pro-
grama de reforma econdmica, como efectivamente lo han hecho ahora la
mayoria de los paiscs.

La forma en que debe procederse ¢s convocar al Banco Mundial o
al Fondo Monetario Internacional para gue establezcan objetivos de reduc-
cion de la deuda en cada pais (conforme a la habilidad del pais para pagar)
y para gue sirvan de mediadores en las negociaciones entre los paises v sus
acreedores comerciales. En momentos en gue la mayvor parte de las naciones
]atinanmeriinas alrontan graves dificultades en el pago de sus préstamos
comerciales, no resulia beneficioso para nadic mantener la ficcion de que
una deuda que es impagable podrd pagarse de alguna forma.

Tercern, Estados Unidos debe tratar de acelerar las negociaciones de
libre comercio con paises diferentes a México v Canada. Si bien la conclu-
sion del acuerdo NAFTA g5 el primer paso crucial hacia el establecimiento
del libre comercio hemislférico, Washington no debe esperar el resultado de
este acuerdo para empezsar a moverse en olres frentes, Ahora, cercana la
suscripcion del acuerdo con Mdéxico vy Canadd, Estados Unidos debe empe-
sar a definir los requisitos de ingreso v los procedimicntos para que olros
paises se vinculen al NAFTA. Washington, quizas de nuevo con Canada v
Meéxico, debe embarcarse ¢n negociaciones con olros paises que esién dis-
puestos a marchar hacia adelante, incluso si no se llegara a ningtn acuerdo
final con ellos antes de la creacion del NAFTAL Y, finalmente, Estados Uni-
dos debe continuar su apovo decisivo a las diferentes iniciativas de libre co-
mercio subregional en curso en Latinoamerica. Estas podrian constituirse
en los blogues esenciales para la construccion de un drea de libre comercio
para el hemisferio occidental.

Cuarto, Estados Unidos debe unirse a otros paises en el esfuerzo por
establecer un fuerte marco regional con el fin de estructurar ¥ facilitar las
negociaciones del comerdio hemisférico. 51 bien ¢l comercio se ha converti-
do en ¢l asunto predominante en las relaciones interamericanas, no existe
una organizacion regional con el mandato o |2 experiencia que le permita
desempenar un papel de liderazgo en asuntos comerciales ¥ en materias afi-
nes, Una institucién de este 1ipo, que podria establecerse mejor dentro de
una organizacion va existente como ¢l Banco Interamericano de Desarrollo,
serviria como foro para las discusiones comerciales. También constituiria
una fuente de asesoria y andlisis independiente en asuntos comerciales y re-
lacionados, un organismo que establezca reglas ¥ un mecanismo eventual
de investigacion de las violaciones comerciales v de resolucion de disputas.
Tal organizacion ayudaria a superar la descoordinacion prevaleciente en las
conversaciones sobre comercio, ¥ lo que es igualmente importante, le asig-
naria a Latinoamérica un papel importante en la estructuracion de la Inicia-
tiva de la Empresa desde un comienzo.

Por iltimo, Estados Unidos debe seguir didndole la mas alta priori-
dad a la conclusion exitosa de la Ronda Uruguay de las conversaciones del
GATT. La liberalizacion de las practicas comerciales de una manera global
contribuiria al miximo a facilitar la negociacidon de acuerdos de libre co-
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