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La Empresa para la Iniciativa

Lo que Washington quiere

C uando el presidente George Bush anunci6 el pro-
yectode la Empresa parala Iniciativa de las Amé-
ricas y convocé a un acercamiento de los lazos econé-
micos entre Estados Unidos y América Latina en junio
de 1990, no tenia una presion que lo obligara a
incrementar su politica hacia la region. A un afio y
medio de estar en funciones, el presidente Bush habia
introducido cambios importantes en la politica de
Estados Unidos hacia el subcontinente, la mayoria de
los cuales fueron bien recibidos en América Latina y
aplaudidos por el Congreso de Estados Unidos.

A traves del entonces llamado Plan Brady para la
reduccion de la deuda bancaria comercial de Latino-
américa, anunciado a principios de la administracién
Bush, Washington finalmente habia aprobado una ayu-
da significativa en la deuda para los paises latinoame-
ricanos sobreendeudados. Aunque fue puesto en
practica lentamente y ofrecié un relativo alivio, el Plan
Brady estaba, para mediados de 1990, produciendo sus
primeros resultados en México y Costa Rica.

La Casa Blanca también habia llevado a cabo los
objetivos clave de Estados Unidos en América Central.
El general Manuel Noriega habia salido de Panama y
el gobierno sandinista habia perdido el poder en Nica-
ragua. Fueron emergiendo esperanzas realistas para el
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establecimiento de una negociacion en El Salvador.
Finalmente, la invasion realizada en diciembre de
1989 a Panama, que para muchos reviviria el estridente
antiamericanismo en América Latina parecia en gran
medida olvidada en la mayor parte de la region.

Contraria a algunas especulaciones, la Iniciativa y
su propuesta para un libre comercio continental no fue
diseniada como una alternativa del hemisferio occiden-
tal al sistema comercial mundial gobernado por el
Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT por sus siglas en inglés). Tampoco fue una
advertencia para Europa y Japén, en el sentido de que
Estados Unidos podia, sin demora alguna, perseguir
una estrategia comercial hemisférica en caso de que no
se produjera un resultado satisfactorio en la Ronda
Uruguay del GATT (la cual se suponia que concluiria a
finales de 1990). Después de todo, Latinoamérica
ofrece un mercado limitado para las exportaciones de
Estados Unidos, y Europa y Japdn saben esto. Sélo el
13 por ciento de las exportaciones de Estados Unidos
se dirigen actualmente hacia América Latina, cifra
inferior al 17 porciento en 1980. Y mas de la mitad de
esas exportaciones se dirigen a México, con el que
Estados Unidos ya estd preparando negociaciones de
libre comercio.

Los productores y consumidores de Estados Unidos
ganarian con la expansion del comercio con Améri-
ca Latina. Sin embargo, la mayoria de las ganancias
vendrian de México, y el bloque comercial del hemis-
ferio occidental ofreceria a Estados Unidos una alter-
nativa atractiva a un sistema de comercio mundial abier-
to.
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En suma, la Iniciativa no fue lanzada bajo coaccion,
tampoco fue un intento de asignar un nuevo cursoa la
politica comercial de Estados Unidos. En lugar de ello,
fue la nueva presentacion de la politica de Estados
Unidos hacia Ameérica Latina, y, desde su lanzamiento,
ha llegado a ser la pieza central de las relaciones de
Estados Unidos con América Latina.

Conformar la Iniciativa

Varias consideraciones se contemplaron en la
formulacion de la Iniciativa. Primero, los problemas
economicos de América Latina eran del interés de
Washington. La depresion de la region estaba afectan-
do la economia de Estados Unidos que se encaminaba
a un gran déficit comercial con casi cada pais de
América Latina, ya que la capacidad de importacién de
la region estaba estancada y los bancos estadunidenses
continuaban sufriendo el atraso de pagos de los paises
deudores de América Latina. Sin embargo, mas impor-
tante fue la preocupacion de Washington en torno a la
implacable adversidad economica que estaba amena-
zando a las nuevas democracias de la region, asi como
el comercio ilegal de narcéticos. Estos peligros lleva-
ronaque el presidente Bush y sus consejeros realizaran
en enero de 1990 una Reunién cumbre en Colombia
con los presidentes de los tres principales paises pro-
ductores de drogas: Bolivia, Colombia y Peni.

En segundo lugar, Washington queria reforzar el
crecimiento comercial regional hacia mercados abier-
tos. Cada componente de la Iniciativa incluia fuertes
incentivos a lareestructuracion econdmica; cada bene-
ficio estaba condicionado a un comercio orientado al
mercado y a reformas que promovieran la inversion.
La promesa de la reduccion de la deuda, los beneficios
de la inversion y las ganancias del comercio, fueron
reservados para los paises que realizaron politicas de
mercado, privatizaron compariias estatales y redujeron
las barreras a las importaciones. La administracion
Bush habia determinado fortalecer a los lideres regio-
nales que ya estaban realizando estas reformas y alen-
tar a gobiernos que auin estaban vacilantes.

La Iniciativa fue decididamente disefiada por el
departamento del Tesoro de Estados Unidos cuya po-
sicién era que las economias de América Latina no
necesitaban del apoyo del financiamiento externo,
sino sobre todo de sustanciales reformas de mercado.
Estas reformas, de acuerdo con los funcionarios del

Tesoro, no solo harian a Latinoamérica un socio mas
compatible para Estados Unidos, sino que tambjép
ofrecerian la inica formula para la recuperacion regio-
nal y el crecimiento a largo plazo. La mayoria de Jos
latinoamericanos, de mala gana habian llegado a com-
partir ese punto de vista al no tener alternativa.

En tercer lugar, los tiempos de la Iniciativa estaban
ligados a los planes del presidente para visitar cinco
paises de América del Sur, programados para princi-
pios de septiembre, pero pospuestos hasta diciembre.
La Casa Blanca queria una agenda positiva para el
primer viaje presidencial extenso a la region. No se
queria que la atencion se enfocara en areas de posible
friccion como el papel de Estados Unidos en Panama,
su enfrentamiento con América Latina en relacién al
comercio de narcéticos o en el atin masivo peso de la
deuda. Asi, 1a Iniciativa fue lanzada sélo dos semanas
después de que Estados Unidos y México anunciaron
un plan de conversaciones relativas al libre comercio,
que sugeria que Washington queria reasegurar que sus
intereses no solo eran limitados a México.

En general, la Casa Blanca busco impulsar una ini-
ciativa politica que seria vista como significativa en
Ameérica Latina, y no considerada como irrelevante pa-
ra las necesidades de la region. Aun asi, debilitada por
el déficit presupuestal, laadministracion tampoco esta-
ba en condiciones de proponer una mayor transferen-
cia de recursos a la region y, por lo tanto, no podia res-
ponderal problema mas critico—Ila escasez de capitales
externos. La Iniciativa, y particularmente las propues-
tas de libre comercio, fueron lanzadas para ofreceruna
solucion politica efectiva a este acertijo. Disenada co-
mo una estructura de incentivos para reforzar los pro-
pios esfuerzos de la reforma regional, era una “inicia-
tiva de autoayuda” que prometia a Latinoamérica una
eventual asociacion con Estados Unidos una vez que la
region lograra que sus economias estuvieran en forma
y que se volviera a tomar el crecimiento sostenido.

La Casa Blanca trat6 de llevar a cabo rapidamente la
Iniciativa. Para septiembre de 1990, fueron presenta-
dos al Congreso proyectos de ley que contenian medi-
das relativas a la deuda y la inversién. Pero al lado de
los pequeiios alivios de la deuda, esas medidas habian
sido fuertemente obstaculizadas, la mayoria por el
gran nimero de cuestionamientos sobre los gastos de
ayuda externa. Las primeras criticas a las propuestas de
laadministracion, incluyendo laaspera condicionalidad
impuesta a los receptores potenciales de la ayuda, la
indefinicién en detalles cruciales, la escasa disponibi-
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lidad de asistencia y la falta de consultas con América
Latina, desde entonces redituaron en una gran preocu-
pacion en torno a que las leyes podrian languidecer en
el Congreso por algin tiempo.

El Congreso ha actuado formalmente sélo en los
requerimientos de la administracién para permitir la
reduccion de la deuda contratada bajo el Programa de
Alimentos para la Paz. Lo que todavia es incierto es si
el Congreso autorizara el volumen de reduccion de la
deuda o si aprobara la contribucion de Estados Unidos
al presupuesto del Fondo de Inversiones en el Banco
Interamericano de Desarrollo.

No hay sustanciales y serios desacuerdos entre la
administracion y el Congreso en la legislaciéon. El
problema es que ni los demdcratas en el Congreso ni
los republicanos de la Casa Blanca quieren ser identi-
ficados con los programas de asistencia externa. De
esta forma, la administracion es renuente a manifestar
un liderazgo activo y, sin ello, el Congreso se rehusa a
actuar. No hay, en suma, nadie que lleve a cabo el
proceso. El Congreso podria no aprobar nada hasta que
existan los fondos suficientes que permitan una signi-
ficativa reduccion de la deuda y el establecimiento de
un fondo de inversiones.

Un mercado comun hemisférico

Las batallas legislativas sobre el financiamiento para el
alivio de la deuda y las inversiones, son menos impor-
tantes para la mayoria de los paises de América Latina,
que las decisiones de Estados Unidos referentes a los
tiempos y procedimientos para alcanzar una eventual
Area de Libre Comercio del hemisferio occidental
(WHFTA, por sus siglas en inglés), el componente mas
importante de la Iniciativa y la justificacion para su
entusiasta aceptacion en América Latina.

En los altimos afios, casi todos los paises de Amé-
rica Latina han empezado a fomentar las exportaciones
como la mejor manera de atraer nuevas inversiones
extranjeras, incrementar la competitividad nacional y
promover el crecimiento a largo plazo. Los paises de
América Latina estan liberalizando hoy en dia sus
regimenes de comercio, disminuyendo las barreras
arancelarias y no arancelarias, buscando emular el
éxito exportador de las economias de répido creci-
miento del este de Asia, Estados Unidos es el mercado
més grande en la regién, compra mas de la mitad de las
exportaciones de América Latina y a él se debe el 80

por ciento del crecimiento de las exportaciones en la
década de los ochenta.

Washington no ha prometido un rapido progreso
hacia el libre comercio hemisférico. Con el anuncio de
la Iniciativa, el presidente Bush llamd al libre comercio
en las Américas “nuestro objetivo de largo plazo™ que
“podria tomar afios de preparacion” para alcanzarse.
En un testimonio ante el Comité de Finanzas del
Senado, en abril de 1991, el representante de Comer-
cio Adjunto de Estados Unidos, Julius Katz, afirmé
que la creacion de un area de libre comercio tomaria
muchos afios “y podria prolongarse al proximo siglo”.
Katz sugirio que de todos los paises de América Latina,
solo México y Chile podrian concebir la conclusion de
acuerdos de libre comercio con Estados Unidos dentro
de los proximos dos afios, periodo en el cual la admi-
nistracion tiene la autoridad de *“via rapida"” para nego-
ciar acuerdos internacionales de comercio.

El gobierno no ha dado todavia curso al comercio
hemisférico mas alla de México. Sin embargo, se ha
manifestado constantemente en pro del establecimien-
to de un area de libre comercio en Ameérica del Norte
(NAFTA, por sus siglas en inglés), extendiendo el
Acuerdo de Libre Comercio con Canada para incluira
México, como el punto esencial para dar paso a las
negociaciones comerciales hemisféricas.

A diferencia del resto de los paises de Amenca
Latina, México tiene lazos econdmicos muy estrechos
con Estados Unidos. Mas del 70 por ciento de todas las
exportaciones mexicanas son vendidas al mercado
estadunidense, comparado con el 35 por ciento de las
exportaciones de América del Sur. Los eslabones exis-
tentes entre México y Estados Unidos han creado un
importante campo propicio para una posterior integra-
cion, incluyendo los crecientes segmentos de la comu-
nidad empresarial de Estados Unidos y los lideres
politicosnacionales y locales de los estados del suroes-
te fronterizo con México. La gran comunidad mexica-
no-estadunidense , aunque dividida en el tema del libre
comercio, se pronuncia ampliamente por alcanzar rela-
ciones mas estrechas. Ningun otro pais en América
Latina tiene un arraigo politico, econémico, demogra-
fico, cultural y geografico que impulse acciones para
un mayor acercamiento, Es dificil imaginar que Esta-
dos Unidos persiga el libre comeroio con cualquier
otro pais en el hemisferio si no puede llevar a cabo un
acuerdo con México primero. EI NAFTA, en suma, es la
clave para cualquier futuro acuerdo de libre comercio
en ¢l hemisferio occidental.
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Hacia el NAFTA

Aunque tomd seis meses més de lo inicialmente pro-
yectado, los gobiernos de México, Canada y Estados
Unidos finalmente acordaron el texto para un libre
comercio a mediados de agosto. El acuerdo debe ahora
obtener la aprobacion legislativa en cada pais, lo cual
podria alcanzarse en 1993, pero no hay una certidum-
bre de que asi sucedera. El Congreso de Estados
Unidos presenta el mayor obstaculo,

Hace solamente 18 meses que los opositores del
Acuerdo de Libre Comercio con México fracasaron en
detener la extension de la autoridad negociadora de la
“via rapida”, que daba a la Casa Blanca tiempo adicio-
nal para concluir las negociaciones del GATT y del
NAFTA. Sin embargo, ellos se han preparado para
ventilar todos los asuntos otra vez, y hay dos diferen-
cias cruciales que pueden hacer a la oposicion mas
temible ahora. Primero, el desalentador desempenio de
la economfa de Estados Unidos, que durante 1991
parece haber incrementado las tendencias proteccio-
nistas en el pais. Segundo, el debate sobre el NAFTA
esta vinculado con el afio politico electoral, haciendo
que el curso del debate sea menos predecible. William
Clinton persistentemente ha expresado su apoyo al
NAFTA, pero junto con los lideres democratas en el
Congreso, ha pedido la inclusiéon de duras medidas
para proteger el medio ambiente y defender los dere-
chos de los trabajadores en ambos lados de |a frontera.
Estos dos asuntos estaran en el centro de la contien-
da.

El curso de las cosas en México también podria
desviar la aprobacion del Congreso. Una o mas viola-
ciones escandalosas a los derechos humanos podrian,
por ejemplo, provocar oposicion, lo mismo que el
nocivo desastre ambiental. El presidente Salinas y
otros funcionarios mexicanos entienden y toman en
serio la sensibilidad politica de Estados Unidos en
estos asuntos. Prueba de ello, por ejemplo, es la deci-
sion mexicana de cerrar una refineria altamente conta-
minante en la ciudad de México, asi como la rapida
respuesta al critico informe de Amnistia Internacional.

Sin embargo, con todo lo dicho, el NAFTA pudiera
ser aprobado. Aunque el debate comienza ahora, la
votacién sobre el NAFTA tendrd lugar durante 1993, en
larelativa calma de un aiio no electoral. Cualquiera que
gane las elecciones de noviembre impulsara la aproba-
cion del NAFTA reconociendo su significado econémi-
co y de politica exterior y el dafio inmediato que su

derrota causaria en las relaciones con México y con ¢|
resto de América Latina. El presidente de Estados
Unidos podria bien decidir la introduccion de algunos
cambios en el NAFTA, pero ello sdlo pospondria el
acuerdo, no lo anularia.

Hasta que el NAFTA sea finalmente aprobado por el
Congreso, ninguna administracion de Estados Unidos
llevara a cabo algin ofrecimiento a otros paises si pone
en riesgo, aunque sea minimamente, el proceso de
aprobacion. Sin ésta, Estados Unidos no estaria intere-
sado en negociar un acuerdo comercial con Chile, y
mucho menos tendria una estrategia para alcanzar el
libre comercio a nivel hemisférico.

Laprogresion l6gica seria que el NAFTA llegue a ser
el centro de la expansién de un area hemisférica de
libre comercio. Esto parece ser una ligera percepcion
en Washington en la serie de acuerdos bilaterales entre
Estados Unidos y paises especificos de América Latina
(la excepcion seria un acuerdo con €l MERCOSUR). Un
asunto clave no resuelto en Washington es si el NAFTA
deberia contener una clausula de inclusion, la cual
estableceria los requisitos y procedimientos para que
otros paises se afiliaran.

Los negociadores de Estados Unidos estan preocu-
pados de que el Congreso no acepte ningun acuerdo
que pudiera comprometer a su pais para cualquier otro
convenio de libre comercio, sin lacompleta revision de
las Camaras. También los negociadores mexicanos se
encuentran renuentes a imponer, a priori, condiciones
a otros paises para unirse al NAFTA; en su lugar prefie-
ren partir de una base *‘caso por caso”.

Con todo, Estados Unidos, México y Canada pare-
cen querer alcanzar sus propios acuerdos de libre
comercio, y solo entonces comenzar a contemplar la
formulacién de una estrategia para avanzar hacia un
libre comercio hemisférico.

Washington mantiene la atencion

El peligro es que una vez que el NAFTA entre en Vigor,
Washington puede perder interés en la iniciativa
hemisférica de libre comercio. Una administracion
diferente puede tener otras prioridades. Un tratado
acertado en las negociaciones del GATT puede hacer
los acuerdos regionales de libre comercio menosatrac-
tivos. Un GATT fracasado podria enfriar, en general,
los arreglos de comercio multilateral de Estados Uni-
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dos. Las relaciones entre Estados Unidos y América
Latina podrian deteriorarse por desacuerdos en otros
asuntos. O, simplemente, la atencion de Estados Uni-
dos podria ser atraida hacia otro lugar.

Estados Unidos, después de todo, raramente ha
podido sostener un alto nivel de interés en América
Latina. Lamasaudaziniciativa econdmica dirigidaala
region, la Alianza para el Progreso, que fue concebida
como un programa de una década de duracién, se
desvanecio a tres anos de iniciada cuando Estados
Unidos dirigio su atencidon a Vietnam.

Diversos acontecimientos en Ameérica Latina pue-
den frustrar también el progreso hacia el libre comer-
cio. Programas de reforma econdémica han sido
revertidos por la falta de recursos financieros o por la
creciente oposicion interna. El apoyo regional para el
libre comercio por si mismo puede ser més pequeio de
lo que ahora parece. Comunidades de empresarios en
Ameérica Latina, por ejemplo, mientras retoricamente
apoyaban al libre mercado y al libre comercio, a me-
nudo se oponian en la practica, cuando sentian temo-
res de perder subsidios y proteccion.

Aquellos paises latinoamericanos que cuentan con
posibilidades de llevar a cabo acuerdos de libre comer-
cio con Estados Unidos podrian tratar de prevenir su
extensiona otros paises y conservar los beneficios para
ellos. Hay, en suma, barreras en Estados Unidos y

Ameérica Latina para llevar la idea de un hemisferio
occidental de libre comercio a la practica.

Un pais clave para saber si Washington le asignaré
una prioridad significativa y esfuerzos para el desarro-
llo de la zona hemisférica de libre comercio es Brasil.
SOlo en este pais hay intereses econémicos de Estados
Unidos potencialmente tan intensos como los tiene con
México. Aunque el comercio entre Estados Unidos y
Brasil es ahora menor de la mitad del que tiene con
México, las mversiones estadunidenses son mayores.
Si Brasil recupera su dinamismo econémico y provee
un mayor mercado para los productos estadunidenses
y un acomodo para su inversion, si liberaliza sus
regimenes de comercio e inversiones y es un partici-
pante activo en el MERCOSUR, sera un socio atractivo
para Estados Unidos.

Por otra parte, si el desempeiio de Brasil permanece
debil o si el pais no esta interesado en una relacion
economica especial con Estados Unidos, los intereses
estadunidenses en el libre comercio se podrian des-
vanecer. Es concebible que Estados Unidos podria aun
entrar en acuerdos de libre comercio con algunos pai-
ses latinoamericanos ademas de México (o buscar in-
corporarlos en el NAFTA), pero sin Brasil —con el 40
por ciento de la poblacion y la actividad econémica de
América Latina— no puede haber un sistema de libre
comercio hemisférico o una comunidad econdémica.




