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INTRODUCCION

Ante la perspectiva de la firma de un acuerdo de libre comercio entre México, Estados Unidos

y Canada, estudiar el comportamiento comercial de la potencia dominante en el sistema
economico internacional de posguerra resulta tanto revelador académicamente cuanto imperativo
por sus implicaciones politicas. Revelador porque muestra como los supuestos centrales vy fa
evidencia sobre la que se sostiene el enfoque tedrico de la estabilidad hegemonica. muy popular
entre los analistas de las relaciones econdmicas internacionales, no explican satisfactornamente
la conducta estadunidense frente al sistema de comercio internacional. Imperativo. pues un
examen critico del comportamiento comercial de nuestros vecinos. y de sus explicaciones en 1
academia estadunidense, debe arrojar nuevos argumentos contra quienes apoyan. cada vez con
mas frecuencia, nociones contrarias al comercio libre.

En este sentido, cabe preguntarse, en primer lugar ;como se explica que la politica
comercial de Estados Unidos sea menos liberal hoy que en las primeras tres décadas de
posguerra?; en segundo,  en qué medida el "declive hegemonico” de Estados Unidos en el mundo

forma parte de la respuesta?
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Para encontrar una explicacion a estas interrogantes, es indispensable adoptar un punto
de vista. pues ningin andlisis. menos ain en el movedizo terreno de los estudios sociales, puede
prescindir de esto. Asi entonces. la perspectiva de esta investigacion puede ubicarse dentro de
la tradicidn realista, con su énfasis en la estructura interestatal de poder. No obstante, creo que
el enfoque realista tradicional tiene limites.,que en esta tesis deseo compensar por medio del
andlisis de la politica intemna estadunidense.

La tarea no es sencilla, pues se trata de refutar un enfoque realista, el de estabilidad
hegemonica, desde el interior de la misma tradicion. Mi intencién es corregir lo que identifico
como desviaciones en el enfoque: aquellas en que incurre cuando intenta explicar por qué el
proteccionismo estadunidense --¢ internacional-- se ha agudizado en afios recientes. Por lo demis,
creo que explica satisfactoriamente la relacién mds amplia que existe entre estabilidad mundial
y la distribucion de poder enwe los Estados que integran el sistema internacional: pero solo si por
hegemonia se entiende el dominio que un Estado tiene sobre la definicion de los términos bajo
los que se conducen las relaciones internacionales en el sistema mundial.

Respecto al comercio internacional, el enfoque de estabilidad hegemonica ha recurmdo al
silogismo siguiente: a) el libre comercio internacional (junto con toda la orientacion liberal del
sistema econdmico internacional) depende de la presencia de un estado hegemonico; b) Estados
Unidos ha perdido su poder hegeménico en el mundo; luego, c) el sistema liberal de comercio
internacional estd condenado a desaparecer. Por ende, ha resultado razonable derivar el siguiente

del anterior: a)Un estado hegemonico apoya el comercio libre; b) Estados Unidos ha perdido su
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hegemonia; ¢) Estados Unidos no tiene ya por qué apoyar al sistema liberal y multilateral de
comercio, tal como hacia antafio.

Progresivamente, este razonamiento se ha convertido en un sofisma de dos caras. La
primera, a partir de la cual se ha caracterizado convencionalmente al comportamiento comercial
estadunidense de posguerra, se compone de las siguientes premisas: a) todo Estado hegemdnico
defiende el libre comercio; b) Estados Unidos es hegemoénico; luego, c) Estados Unidos defiende
el libre comercio. La segunda, muy en boga durante los iiltimos diez afios, sostiene que a)todo
Estado hegeménico defiende el comercio libre; b) Estados Unidos ya no defiende el comercio
libre; luego, c) Estados Unidos ya no es hegemonico. Al final, esta lucubracién deviene una
tautolpgfa; a saber: un Estado defiende el intercambio libre de bienes en el mundo porque.cs
poderoso; ahora bien ;por qué es poderoso? porque defiende el intercambio libre de bienes en
el mundo. En realidad, el poder explicativo del realismo depende de separar con toda claridad
el poder como variable independiente de la conducta de los Estados como variable dependiente.
Adn en los casos en que esto se logra, las mediciones de poder en que se apoya la tesis de la
decadencia no son adecuadas.

A lo largo de mi tesis, dedicaré los capitulos respectivos a aclarar las siguientes
cuestiones, que con frecuencia constituyen las premisas sobre las que se construyen las
explicaciones del comportamiento comercial de Estados Unidos: primero, en qué medida hay una
relacién directa entre liberalismo comercial y poder en el sistema internacional; segundo, qué
tanto podemos hablar de una pérdida de hegemonia estadunidense; tercero, qué tanto ha
disminuido el apoyo estadunidense al libre comercio multilateral; cuarto, si el proteccionismo es

mayor, en qué medida se debe a 1) una percepcién norteamericana errénea acerca del poder de
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su pais en el mundo, la cual influye fuertemente sobre el pueblo estadunidense, sus funcionarios,
y sus académicos; 2) un cambio en la estructura institucional responsable de formular = la
politica comercial estadunidense, que facilita la influencia de grupos proteccionistas sobre la
politica comercial y erosiona la capacidad del Ejecutivo para defender el comercio multilateral
y no discriminatorio en el sistema internacional.

El problema central es explicar por qué una potencia pierde voluntad hegemonica y da
prioridad al interés doméstico por encima de consideraciones sistémicas. Asi, la hipotesis o
conjerura causal que pienso poner a prueba en el presente trabajo sugiere que, ante la
vulnerabilidad de las instituciones encargadas del disefio y ejecucion de la politica comercial
frente a presiones contrarias al liberalismo comercial de posguerra, y a causa de una percepcion
equivocada del poder estadunidense en los mercados internacionales, el nuevo interés comercial
de Estados Unidos se inclina a poner en practica una politica que tiende a lo que bien puede
denominarse neomercantilismo; es decir, la bisqueda de segundad y/o poder por medios
econdmicos, en este caso comerciales.

No obstante, la opcidn tajante entre liberalismo comercial o mercantilismo en politica
comercial es sélo un recurso analitico para guiar el andlisis. Se acerca al uso que la sociologia
interpretativa ha dado a los tipos ideales, desde los trabajos de Max Weber. En realidad, siempre
ha existido la tensién entre estos dos aspectos en el comportamiento comercial estadunidense,
como en el de otras potencias en otros tiempos. Asi, explorar las razones que han imprimido un
tono mercantilista en la politica comercial estadunidense es parte importante de mi investigacion.

Del mismo modo, el realismo, y sus principios sirven también de guia analitica, de mapa

(o tipo) ideal para acercarse a una realidad evidentemente mucho mds compleja. En esie andlisis
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coexisten premisas realistas con consideraciones propias de otros paradigmas (como las de
politica interna). No obstante, supongo que el realismo ofrece un poderoso marco explicativo, que
permite situar en perspectiva amplia el significado que puede tener una politica, aparentemente
inocua (como es el caso de la proteccion a la industria manufacturera contra las importaciones.
o la promocidn, mds o menos coercitiva, de las exportaciones), para la estabilidad y prosperidad
del sistema mundial.

Como estudio de caso, escogi el peﬁodo 1986-1990, al que dedico el dltimo capitulo, por
varias razones: es en el cual Estados Unidos impulsé el dltimo esfuerzo de liberalizacion
multilateral, la contrivertida Ronda Uruguay, en el seno del Acuerdo General de Aranceles v
Comercio (GATT): pero también moswd un nuevo interés por arreglos comerciales distintos
("minilaterales”): los acuerdos de liberalizacion con uno o mas Estados. por separado. La aparente
contradiccién entre este impetu multilateral y la nueva definicion restrictiva de la politica
comercial estadunidense sirve como telén de fondo para esta investigacion.

Ahora bien, toda politica piblica es el producto de los supuestos sobre los que se sostiene.
En consecuencia, ningtin analista puede sentirse exento, o al margen de, la realidad que estudia.
El lanzamiento de una politica ptiblica comienza por la opcion entre distintas premisas acerca de
lo que se tiene por real. Dicho de otro modo, como escéptico de la "postura objetiva” de las
"ciencias sociales”, prefiero confesar que me inclino a ver en los prejuicios el principio que lleva
a la formulacion de hipétesis.

Es, entonces, responsabilidad de un investigador hacer explicitas sus preferencias
valorativas al analizar un fenémeno social; pero también el someter sus prejuicios a prueba,

aceptar su posible refutacién, a partir del examen critico de la congruencia de sus premisas
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analiticas con el objeto de investigacién. La "idea" que subyace esta tesis considera que la
responsabilidad piblica rebasa a la obligacion que los gobemantes de los Estados tienen para con
los habitantes de sus respectivas naciones; también implica la de unos Estados frente a otros: pero
especialmente la de los investigadores frente a la sociedad internacional. El comercio
internacional, como otros dmbitos del quehacer piiblico, ilustra el juego de responsabilidad de
Estados, gobernantes e investigadores. Supongo que el pardmetro contra el cual ha de evaluarse
este juego es la defensa del libre intercambio multilateral de bienes y servicios en la teoria y la
pracuca. Al hacer explicito lo anterior, puedo aceptar que mis ‘hipétesis suenen sesgadas (quiza
ninguna estd exenta de ello); pero confio en ser honesto en el manejo v la exposicion de la
evidencia que refuta o confirma la validez de mis conjeturas.

Por ejemplo, las estadisticas de comercio, particularmente respecto a las exportaciones
estadunidenses de bienes y servicios, muestran que éstas han mantenido tasas constantes de
crecimiento. Asimismo, la contribucién estadunidense a la produccion mundial de bienes y
servicios situa a este pais por encima de sus competidores mas cercanos.

No obstante que la ventaja estadunidense en la economia internacional ha permitido a
Estados Unidos ser consistentemente liberal en materia de comercio en el pasado, al examinar
la evolucién reciente de la legislacion estadunidense v sus consecuencias, asi como la estructura
institucional para la formulacién y ejecucion de la politica comercial, uno confirma que el poder
de este pais permite obligar a otros paises a modificar unilateralmente sus practicas comerciales
en favor de las exportaciones estadunidenses.

Los casos en que se ha aplicado la seccién super 301, del Acta de Comercio de 1988

muestran que pafses como Japon y Brasil han cambiado sus politicas comerciales seglin el acoso
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y los deseos estadunidenses, y que Corea del Sur ha modificado las suyas con el fin de evitar los
efectos negativos de la nueva ley estadunidense. El poder estadunidense explica también el que
los otros integrantes del grupo de los siete paises mds industrializados hayan accedido a mantener
la paridad del délar en el limite que Washington ha juzgado mds favorable para corregir el déficit
comercial (tal como ocurrié a raiz de los Acuerdos de la Cumbre Plaza de 1985).

En la interpretacion de estos hechos bésicos me ha parecido de particular importancia
reformular la nocién de poder en el sistema internacional, antes de distinguir conceptualmente
entre los conceptos, centrales en la investigacién, de liberalismo y mercantilismo como opciones
de politica comercial. Esto me permite, al final de este estudio, conceder crédito al anilisis
realista de las relaciones econémicas internacionales; pero no asi a la hipétesis realista sobre la
estabilidad hegemonica por su inadecuada evaluacién del poder estadunidense y en razén de sus
recomendaciones de politica, que justifican una actitud irresponsable de Estados Unidos frente
a la estabilidad de la economia y el sistema internacionales.

Mi argumentacion depende de demostrar que el poder estructural de Estados Unidos no
ha disminuido en términos absolutos, mas bien ocurre lo contrario. He encontrado iidl el concepto
de poder estructural, que la académica britdnica Susan Strange define como la capacidad de un
Estado para establecer los 1érminos bajo los cuales se organiza la interaccién entre Estados
dentro del sistema internacional. En el primer capitulo de la tesis me dedicaré a ordenar

adecuadamente las definiciones pertinentes dentro de un marco explicativo mds acabado.



CAPITULO I

SISTEMA MUNDIAL, ECONOMIA POLITICA Y COMERCIO:

ENFOQUES TEORICOS

1. Sisterna mundial y estructura de poder:
los paradigmas dominantes

John Maynard Keynes, en su Teoria General del Empleo. del Interés y del Dinero, aseveraba

las ideas de los economistas y filésofos politicos, tanto cuando tienen razon como

cuando estdn equivocados, son mds poderosas de 1o que comiinmente se entiende.

En realidad el mundo se gobierna por poco mds. Hombres précticos, quienes se

creen bastante exentos de cualquier influencia intelectual, son usualmente esclavos

de algiin difunto economista [...] tarde o temprano. son las ideas, no los intereses

velados, las que se vuelven peligrosas, para bien o para mal.
Creo que la regla vale también para politélogos y especialistas en relaciones internacionales,
difuntos o rebosantes de vitalidad, en sus relaciones frente al poder piiblico. Es por esto que,
antes de concentrar este andlisis en la politica comercial estadunidense, es necesario detenernos

a examinar el conjunto de ideas y enfoques que hoy dia condicionan la toma de decisiones, no

s6lo de comercio exterior, sino de politica internacional.
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Hacer esto no es en modo alguno ocioso, si queremos identificar el sentido de la politica
exterior estadunidense en un marco mds amplio, €l del sistema internacional. De esta nocién me
ocuparé en las siguientes paginas; primero, para exponer los puntos de vista que prevalecen en
los andlisis contempordneos de relaciones internacionales --el realista y el liberal; después, para
mostrar que ninguna de ambas versiones analiticas, en su forma pura, cubre por completo el
examen de la relacidn entre la dimensién econdmica y aquella propiamente politica en el mundo
de hoy. M4s ain, esto ayuda a comprender cémo distintos mapas de la realidad pueden llevar a
distintas prescripciones de politica piblica, acertadas o erroneas (peligrosas, incluso).'

Empero. entre los cientificos sociales se sabe, como Popper ha insisitido. que "la ciencia
necesita de un punto de vista particular, y de preguntas’.’ A su vez, los puntos de vista
generalmente se agrupan en tomo a tradiciones de investigacion en el interior de comunidades
relativamente definidas de cientificos e investigadores. A estas tradiciones de investigacion. como
bien advierte Thomas Kuhn, se les denomina paradigmas. Conviene ahora exponer dos de

ellos.?

*Asf, por ejemplo. el conocido profesor de Harvard, Joseph Nyc. reficre la respuesta del subsccratario de Defensa,
William Taft (en 1988), a la pregunia de por qué presionaba a Japén a aumentar sus gastos dc defensa: " Es que
usted no ha leido todavia el libro del profesor Paul Kennedy acerca del auge y declive de las grandes potencias?”.
véase Joseph Nye Jr., Bound 10 Lead: The Changing Nature of American Power, N.Y., Basic Books, 1990,
Introduccién, nota mim. 53. Previamente, el profesor Graham Allison llamaba la atencién acerca de la relacidn entre
teoria y toma de decisiones en politica. Véase Essence of Decision: The United States and the Cuban Missile Crisis,
Boston, Little Brown & Co., 1971.

*Karl Popper, The Logic of Scientific Discovery, London, Hutchinson, 1959.

*De acuerdo con Kuhn, un paradigma es “cl conjunto de representaciones recurrentes y casi normalizadas de
diversas teorias en sus aplicaciones conceptuales, instrumentales y de observacion [...] no sélo proporcionara a los
cientificos mapas, sino 1ambién algunas indicaciones principales para el establecimiento de mapas”. Véase Thomas
Kuhn, La Estructura de las Revoluciones Cientfficas, México, Fondo de Culwra Econémica, 1990, p. 80
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El paradigma realista

En sus origenes, el estudio de las relaciones internacionales estuvo influido por distintas
consideraciones acerca de los determinantes del comportamiento de los Estados en el mundo.
Kenneth Waltz tuvo el mérito de exponer las diversas explicaciones en un esquema de tres
niveles. El primero de ellos ha puesto el acento en la naturaleza del individuo --belicosa o
pacifica, egoista o social, racional o irracional. Se trata, a decir de Waltz, de 1a primera imagen
de la politica mundial. El segundo se remite al ordenamiento politico de las sociedades que
representan los Estados en el mundo --democracias o dictaduras. monarquias o republicas: es la
segunda imagen del anilisis que nos ocupa. El tercero se ocupa del sistema. de la estructura
dentro de la cual los Estados identifican sus fines, segiin se ubiquen en distintas posiciones de
poder. Este enfoque es conocido como la tercera imagen entre los estudiosos de la politica
internacional.’

Asi, en la tradicion realista, que nos ha legado los primeros estudios sistematicos acerca
de las relaciones internacionales, la nocion de sistema --u orden-- internacional (la lectura de
tercera imagen) se ha vuelto fundamental.’ Waltz ha sido también quien mejor la ha delimitado
cuando sefala que un sistema se compone, en primer lugar, de una estructura y, en segundo, de
la interaccién entre sus partes. La primera, a su vez, se define por el arreglo posicional enire

unidades de acuerdo con a) un principio ordenador, b) la distribucion de capacidades relativas,

“Véase Kenneth Waltz, Man, State and War, N.Y., Columbia University Press, 1959.

*Esto es claro desde el trabajo contemporaneo de Hans Morgenthau, Politics Among Nations: The Struggle for
Power and Peace, 6" edicién, N.Y., Knopf, 1985; sin por ello ncgar la impromia realista contenida ya en el clasico
de Tucidides, Historia de la guerra del Peloponeso.
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c) la naturaleza de las propias unidades. Del segundo componente, baste decir que la interaccidn
entre las partes (unidades) da vida, mantiene y transforrna al sistema.® El principio que ordena
la estructura internacional es la anarquia, o la ausencia de un "gobierno mundial” de tipo central
que tenga la capacidad de imponer reglas tinicas de comportamiento para el resto de los actores
en el sistema.

Respecto a la distribucidn de capacidades relativas entre las unidades, puede asumir varias
formas y es el elemento de andlisis mds importante para una lectura realista de la politica
mundial en distintos periodos historicos. Esta distribucion no puede ser unipolar, o concentrada
en un Estado mundial, mientras el principio ordenador del sistema internacional sea la anarquia:
en cambio, puede ser bipolar (como ﬁa sido durante los cuarenta anos siguientes al fin de la
Segunda Guerra Mundial), multipolar de equilibrio de poder (2 manera de lo que fue el Concierto
de Viena después de la derrota de Napoledn), y multipolar con derecho a veto para cada unidad
(la mds inestable, en tanto la cooperacién internacional es casi imposible v la anarquia mds
acentuada, tal como ilustra el fracaso de la Sociedad de las Naciones durante la entreguerra).
Buena parte de los realistas en el andlisis de las relaciones internacionales suponen que la
bipolaridad es mads estable como forma de distribucion del poder en el sistema internacional y
que todo cambio en esta distribucién produce un cambio en las alianzas entre los Estados.

Finalmente, y respecto al cardcter o naturaleza de las unidades, la unidad bdsica de
andlisis en el sistema internacional es, para la visién realista, el Estado, el cual se comporta en
forma racional y como un ente unitario. El andlisis realista subordina a este supuesto el

comportamiento de otros actores en la escena interacional: empresas, organizaciones civicas,

“Waliz, K., Theory of International Politics, Reading, Addison-Wesley, 1979, cap. 5.
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grupos religiosos u otros. Asimismo, el paradigma asume que la racionalidad del comportamiento
estatal se reduce a preservar su sobrevivencia, o a aumentar su influencia (su poder) sobre el
resto de los Estados que componen el sistema.

Dicho esto, y haciendo caso de las recomendaciones de Popper para la investigacion
cientifica, la pregunta central del paradigma realista ha sido: ;en qué medida la distribucién de
poder dentro del sistema internacional favorece o condiciona la estabilidad mundial? Para esta
investigacion, la pregunta pertinente, que intenta poner a prueba la utilidad el enfoque realista,
es: (como condiciond el sistemna internacional de posguerra la estabilidad de la economia
internacional y, particularmente, del sistema multilateral de comercio internacional? Antes de
responderlas, conviene confrontar las hipotesis del realismo con las del otro paradigma que guia

buena parte de los estudios de reluaciones internacionales.

El paradigma liberal

Buena parte de los no realistas caben en el andlisis de politica interna, mientras que
algunos de ellos (menos numerosos) han concentrado sus estudios en el sistema internacional en
cuanto tal. Segin éstos, el aumento en las transacciones entre naciones, ain sin pasar por la
sancién de las autoridades estatales, modifica la manera en que los Estados perciben sus intereses;

pues estas ransacciones conducen a la creacién de organismos o regimenes internacionales, los
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cuales controlan, o condicionan, el comportamiento de todos los actores (por supuesto, los
realistas niegan que esto sea Cierto).’

Los autores interesados en la politica interna se preocupan del porqué paises con poder
similar en la estructura internacional pueden comportarse de modo completamente diferente. De
acuerdo con el acento que ponen en el tipo de sistema politico prevaleciente en el interior de los
Estados, los liberales comenzaron por promover la validez de una hipdtesis propiamente politica:
que el Estado, o los Estados, democratico-capitalistas son menos belicosos --segiin se ve
claramente desde las reflexiones cldsicas de Adam Smith, Richard Cobden, John Bnight, v John
Hobson (en su libro acerca del imperialismo).

Pero una de las perspectivas liberales mds en boga hoy dia. mas dedicada al estudio del
sistema internacional en cuanto tal (menos ocupada en el estudio de sistemas politicos), es la
que analiza el fendmeno de interdependencia y de las relaciones transnacionales. Varias son las
preguntas centrales de estos enfoques. En primer lugar, la de si las relaciones transnacionales
afectan la capacidad de control del Estado. Robert Keohane y Joseph Nye fueron pioneros con
su libro Transnational Relations and World Politics.*

En segundo lugar queda la cuestién de como afectan las relaciones transnacionales la

desigualdad entre los Estados. De acuerdo con el enfoque. el fenomeno de interdependencia

"Esta tradicidn se asocia con el andlisis funcionalista, aplicado ya por Karl Deutsch at estudio de las relaciones
internacionales en el libro, The Analysis of International Relations, Englewood Cliffs, N.J., Prenuce- Hall, 1968.

°El estudio es notable porque se interesé consistentemente en la relacion entre la politica entre estados y la
realidad econémica internacional de la posguerra posterior a la distension Este-Oeste.Entonces, Keohane y Nye
creyeron proponer un nuevo paradigma. No obstante, provocaron una fuerte reaccion entre los realistas, para quienes
la interdependencia es la variable dependiente y el poder de los Estados es la independiente. Véase Transnational
Relations and World Politics, Cambndge, Mas,, Harvard Universily Press, 1973.
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provoca que cada vez sea mds dificil fijar las prioridades de la agenda internacional, lo cual
pueden aprovechar los Estados mds débiles en el sistema para promover sus intereses, O paliar
su vulnerabilidad frente a los poderosos.

Finalmente, esta visidn se pregunta qué cambios supone la interdependencia para la
organizacion internacional y la cooperacién. De esta preocupacion surgié un fuerie interés por
los regimenes internacionales. Segin este nuevo refinamiento del paradigma, la repetida
convivencia y cooperacion en el dmbito internacional hace posible el surgimiento de patrones de
conducta mas o menos institucionalizados (que no necesariamente en la figura tradicional del
organismo internacional burocratizado), los cuales armonizan los intereses entre Estados con
disanto poder.

El arractivo del enfoque para quienes evitan pensar acerca del mundo en términos
descarnadamente hobbesianos ha llegado incluso a teiir de nuevos tonos el andlisis realista. Esto
se aprecia, por ejemplo, en el abajo reciente de Siephen Krasner. para quien los regimenes
internacionales importan en tanto reflejan o no los intereses de los Estados poderosos.’

La hipétesis general del enfoque de interdependencia es la de que. si el Estado-nacion ya
no es el protagonista de las relaciones internacionales. las posibilidades de conflicto tienden a
disminuir; los nuevos intereses (no gubernamentales) en Ia arena internacional tienen mucho que
perder en la presencia de un conflicto. Indirectamente. este andlisis supone que en el mundo

existe una relacion directa entre los intereses de grupos sociales (al parecer organizados) y la

*Véase Krasner, International Regimes, Cornell University Press, 1985. asi como Conflicto estructural: el tercer
mundo contra el liberalismo global, Editora Latinoamericana, Buenos Aires, 1989.
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conducta de los Estados frente al exterior, en la mejor tradicién pluralista dentro del amplio
panorama de la ciencia politica estadunidense.

Entre las criticas mds conocidas de los liberales al realismo figuran las siguientes.
Primero, hay otros actores ademds del Estado; segundo, la politica interna no sélo es reflejo de
las restricciones que enfrenta el Estado en el sistema internacional; tercerb, las normas
internacionales importan, de tal modo que restringen incluso al mds fuerte de los Estados. Pero
mas grave es la que sostiene que el realismo desdefa la nocién de responsabilidad politica, pues
llega al extremo de eximir a los funcionarios de errores, que en liimo lugar tienen su origen en
"la estructura internacional de poder”.

Otra objecion fundamental al enfoque es su vaguedad al determinar lo que constituye la
medida, el parametro, del poder entre Estados, fuera de la pura capacidad militar. Pero quiza 12
critica mds aguda que se ha hecho al realismo es que no es suficiente como esquema que nos
proporcione una idea adecuada del cambio como fenémeno del sistema internacional. En iltimo
término, dicen los criticos del realismo, el enfoque estd comprometido intimamente con el status
quo internacional, a favor, por su puesio, de quien hasta entonces se encuentre en el dpice de la
estructura de poder mundial.

¢Cudles han sido las reacciones del enfoque realista a estas criticas? Paul Kennedy, por
ejemplo, ha hecho un buen intento de resolver el problema concemiente a cémo se puede medir
el poder en el sistema internacional, incluso en un contexto de cambio. Para Kennedy, la

capacidad industrial y la posibilidad que tiene un Estado, en virtud de su estructura econémica,
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de ajustarse a una posible amenaza externa, es lo que en iiltima instancia constituye el pardmetro
de poder en el sistema internacional.”

Otro avance en cuanto al problema del cambio en el sistema internacional, su relacién con
el poder estatal y las condicionantes intraestatales de este poder, se encuentra en el trabajo de
Robert Gilpin, quien agrega las variables de avance tecnoldgico, prestigio internacional y
capacidad de imponer normas al andlisis de procesos de cambio estructural. Para Gilpin, el
resultado de la paulatina incongruencia entre la estructura prevaleciente de poder en el sistema
internacional y el auge de nuevos centros de poder es, de acuerdo con una implacable logica
sistémico-histérica. la guerra.'

En todo caso, ambos autores van mds alld de la version puramente sistémica del realismo
al afirmar que existen condicionantes internas del poder estatal, que pueden no ser puramente
militares, y que es posible estudiar patrones de cambio internacional. No obstante, su veta realista
les obliga a tener una visién tendiente al fatalismo, que al mismo tiempo oculta una fuerte
preocupacion por los (;perniciosos?) efectos de un cambio sibito en la jerarquia mundial de
poder.

Por el momento, y con el fin de evitar consecuencias no deseadas --la unidireccionalidad
y el fatalismo-- al estudiar el fendmeno del cambio estructural (sus causas y efectos), es necesario
un andlisis mds detallado, ya no sélo de la estructura, sino de las estructuras que integran el

sistema de poder internacional. Estas estructuras hacen las veces de pardmetros, o dimensiones,

dentro de las cuales el poder se expresa de distintas formas, y evoluciona a distintos ritmos.

'°Paul Kennedy, “The First World War and the Intcrnational Power System", /nternational Security, verano 1984.

!'Véase Robert Gilpin, War and Change in World Politics, Cambridge, Cambridge University Press, 1981.
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Incluso, es razonable inwroducir, ademds de la explicacion causal de lo que el cambio
estructural representa, un giro de tipo interpretativo en el andlisis, que tenga en cuenta la funcién
que cumplen las imdgenes de la realidad y el lenguaje (o marco de interpretacion) que puede
influir en la actitud que los Estados adoptan frente a restricciones, y oportunidades, en la

estructura internacional.

2. Estructuras de poder v economia internacional

Por lo pronto, paso a exponer brevemente como el anilisis de politica mundial se ha
intentado  vincular con el estudio de fenomenos propiamente ccondomicos en el sistema
internacional. Este intento ha estado fuertemente condicionado por la busqueda de respuestas a
los complejos dilemas de cooperacidn entre Estados en el contexto de fuertes presiones sobre las
instituciones economicas surgidas de Bretton Woods. El resuitado ha sido el auge de una nueva
disciplina dentro del estudio, originalmente realista, de las relaciones internacionales: la economia
politica interacional. La siguiente parada en este recorrido analitico nos permitird identificar la
relacion entre sistema interestatal y mercado mundial: también nos llevard a definir algo

fundamental: la naturaleza del poder que se expresa en ambos dmbitos.
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Sistema internacional y economia politica

De acuerdo con la profesora britdnica Susan Strange, uno de los desarrollos mas
sorprendentes dentro del sistema internacional durante las dltimas décadas es que la competencia
de poder entre los Estados ha cambiado recientemente por razones tanto econémicas cuanto por

las tradicionales, propiamente politicas y militares. Strange sostiene

El gran juego de los Estados ha cambiado a lo largo del ultimo cuarto de siglo en

un modo fundamental por razones econdmicas, antes que politicas. [Ahora] el

poder estructural decide los acontecimientos mucho mds que el poder efectivo, y

el poder estructural de Estados Unidos ha aumentado.'*
Pese a las apariencias, no se acerca a los argumentos liberales tradicionales. con su €nfasis en
la armonia intemacional debido a la intensificacion de los intercambios economicos. Mds bien
continua dentro del analisis realista al sefialar lo que, aunque en forma aparentemente ambigua.
puede denominarse la "politizacién” de la dimension econémica dentro de la arena internacional.

En realidad, el andlisis sistémico del equilibrio de poder militar se ha quedado corto al
explicar la naturaleza de la politica mundial en nuestros dias. Se requiere entonces de una
reformulacién del andlisis realista que coloque en ia misma matriz elementos militares y

econémicos. Conviene, entonces, hablar no tanto en términos del sistema internacional. o de la

estructura interestatal de poder, sino de la economia politica internacional.

'*Para los propdsitos de esta investigacion, el libro de Sirange, States and Markets, Londres, Pinter Publishers,
1989, ha sido una gran ayuda. Otra interesante exposicion de su punto de visia acerca del poder estadunidense esia
contenida en el articulo "The Myth of Lost Hegemony" en International Organization, vol. 41 (1988), nim 4, pp.
552-574.
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Ast, por ejemplo, el nuevo poderio alemdn en Europa no reside tanto en el nimero de
fuerzas convencionales o estratégicas a su disposicion, sino en una politica econémica muy
estable a lo largo del tiempo, que hizo del marco la divisa dominante en el continente y del
Bundesbank pricticamente la banca ceniral europea, con su capacidad de alterar sensiblemente
todas las politicas macroeconémicas de los otros paises de la Comunidad Econdmica Europea.
En el nuevo "juego mundial”, una actividad vital para las potencias es abrir, y conservar, nuevos
mercados.

Pero Strange no es la tinica que se ha ocupado de la relacion entre el sistema econémico
internacional y la estructura interestatal de poder mundial --si bien es una de las figuras europeas
mas importantes dentro del estudio de la economia politica internacional. Al otro lado del
Atlantico, Robert Gilpin ha contribuido en forma muy importante a su desarrollo: en The Political
Economy of International Relations, Cilpin distingue claramente los paradigmas convencionales
que se han ocupado de la interaccidn entre economia y politica internacionales: el marxista, el
liberal y el realista."

Hay un rasgo en comiin entre los dos primeros; seguin €stos, es la esfera econdmica la de
mayor importancia frente a la politica. No obstante, la diferencia entre las dos visiones se
encuentra en los matices y las preferencias valorativas que les son propias. Para el enfoque
marxista, la economia determina de hecho a la esfera politica (que s6lo es una superestructura

de la estructura de produccién y acumulacién); en cambio, el enfoque liberal sostiene que la

"*Véase Roben Gilpin, The Political Economy of International Relations, Princeton, N.J., Princeton University
Press, 1987.
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esfera econdmica deberia sobreponerse a las pasiones de la politica, de modo que el mercado
mundial pueda asegurar las condiciones para la paz y el bienestar colectivo."

En cambio, la perspectiva realista sostiene que es el Estado (o la realidad interestatal de
las relaciones internacionales) el que se sobrepone al mercado mundial. A los estudiosos de la
interdependencia, Gilpin responde que ésta no es en modo alguno un fenémeno reciente: ya
durante la época de los grandes imperios de la antigiiedad se puede identificar un sistema
“Interdependiente” de intercambios de bienes y servicios a través de fronteras. Asimismo, la
interdependencia no es simétrica.

En ultimo término, el "mercado internacional” no es un fendmeno natural; es decir que
no surgio del vacio, por la sola inclinacion innata del homo economicus. En realidad. la amplitud
e intensidad del trafico de mercancias (o servicios) depende. en ultimo t€mmino, de la voluntad
polftica, ademds del poder, de las unidades relevantes dentro del sistema internacional.'®

Pero el intento realista de refutar la "neutralidad” de la esfera econdmica frente al poder,
segun la concibe el enfoque liberal, no es nada completamente nuevo; esta réplica parece tomar
buena parte de un argumento elaborado en detalle por Karl Polanyi. La nocidn central de toda
la critica de Polanyi a la teorfa eonémica clasica es lo que llama la ’falacia econémica’. El
identificé dos aspectos sustanciales de la vida econémica (al parecer, influido por Max Weber):

el aspecto sustantivo, que define las relaciones institucionalizadas entre humanos con sus

" Ya antes, Stephen Krasner habia sostenido la preminencia de la esfera politica y del dominio del Estado

soberano sobre la esfera econémica, si bien de un modo menos elaborado que Gilpin, segiin se advierte en su libro
Defending the National Interest: U.S Foreign Policy in Raw Materials and Foreign Direct Investment, Ithaca, N.Y .,
Comell University Press, 1978.

'*Véase Robert Gilpin, "Economic Interdependence and National Security in Historical Perspective”. cn
Economic Issues and National Security, editado por Klaus Knorr y Frank Trager, Kansas, Allen Press, 1977, p. 22.
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ambientes natural y social, que también tiene por meta la satisfaccion de necesidades humanas:
y el aspecto formal, que descansa en la nocién de una opcidn entre recursos €scasos, asi como
en la idea de una relacién l6gica entre medios y fines. La falacia econdémica consiste en confundir
el segundo aspecto con la totalidad de la vida econdémica, natural y universal. De ahi que el
modelo liberal se promueva como la expresion mds acabada de la racionalidad (asi, sin adjetivos)
en la vida del género humano.'

Queda. sin embargo, por resolver la incégnita crucial sobre la que gira todo el trabajo del
realismo (particularmnente en el estudio de la economia politica internacional); la naturaleza del
poder y como se relaciona con el comportamiento de los Estados en el plano econdmico y en el
politico. En el esfuerzo de encontrar una definicion de poder adecuada para cl anilisis de esta
investigacion me ha parecido reveladora la distincién que hace Strange entre poder efectivo v
poder estructural, coercion e influencia.

El poder efectivo es lo que en la larga tradicién empirista de la ciencia politica se ha
resumido como el poder que tiene un sujeto A de persuadir (por todos los medios. incluso la
coercién directa, o la amenaza de usarla) a un sujeto B de hacer lo que de algiin otro modo no
harfa. Consecuentemente, esta manifestacion del poder obliga a identificarla por medio de la
experiencia o de la observacién; ain si lo que se quiere explicar son las condiciones de

obediencia o consentimiento del (o los) sometido(s).

'“En este sentido, a diferencia del punto de vista cl4sico, los actores sociales no buscan ﬁnicameme maximiz;r
su ganancia econémica, sino mejorar y proteger su estatus social. Para una sinopsis cuidadosa del trabajo de Polany,
véase la serie de anticulos acerca de é1 en la revista neoyorquina Telos (nim. 73, pp., 121-153, otodio, 1978).
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En cuanto al poder estructural, y antes de explicar en detalle su naturaleza y awibutos,
consiste en la capacidad de un estado para definir los términos bajo los cuales se organiza la

interaccion entre Estados dentro del sistema internacional. A decir de Susan Strange

Poder estructural es el poder de modelar y determinar las estructuras de la economia
politica internacional, dentro de las cuales otros Estados. sus instituciones politicas y sus
empresas economicas y (no en menor medida) sus cientificos y profesionales deben
operar. Este poder estructural [...] significa mds que el poder de fijar la agenda de
discusion o (en lenguaje académico estadunidense) de disefnar los regimenes
internacionales de reglas y costumbres que se supone gobiernan las relaciones economicas
internacionales |[...] confiere la potesiad de decidir como se deben hacer las cosas, como
se relacionan los Estados entre si, con la poblacion y con las empresas corporativas.'’
Este tipo de poder sirve también a quien lo posee para promover sus preferencias normativas.
segin la combinacion, o el ordenamiento de prioridades. entre objetivos de seguridad. riqueza.
libertad (autonomia), y justicia.'®
Ahora bien. en su iltimo libro Bound to Lead, Joseph Nve hace una interesante revision
del concepto de poder dentro de la discusion mds amplia de la pérdida estadunidense de
hegemonia.De acuerdo con su definicion, el poder de copcion (o de eleccién compartida. tambi€n
llamado por €l "poder suave”) es el poder que tiene un Estado de hacer que los demds orienten

sus preferencias en linea con las suyas propias. Es hacer que los demds quieran hacer las cosas

como uno quiere que las hagan. Parece muy similar a la idea de poder estructural promovida por

""Susan Strange, op. cit., pp. 2342,

"*Entiéndase por justicia el sentido distributivo que ya antiguamente le atribuyera Aristoieles: el de dar a cada
quien los suyo de acuerdo con su servicio a la comunidad.
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Strange; no obstante, y como el mismo Nye afirma, "estd nocion es algo mds amplia, abarcando
todos los elementos de la politica internacional”."

Nye intenta conciliar el andlisis realista a la Waltz (que achaca al estructuralismo de
Strange) con su propia trayectoria en el estudio de la interdependencia; y amplia a tal grado su
definicion de poder suave, o de eleccion compartida, que incluye la capacidad de una potencia
para universalizar su cédigo de valores, su cultura.

En suma, el universalismo de la cultura de un pais y su habilidad para establecer

un conjunto de reglas e instituciones favorables que gobiernen dreas de la

actividad internacional son fuentes fundamentales de poder [...] Estados Unidos

[...] posee una cultura popular universalista y una funcién primordial en las

instituciones internacionales.™
No pocos investigadores fuera de Estados Unidos reaccionarian ante este /apsus. nada nuevo, de
centrismo cultural; l1a nota liberal y el americanismo de Nye le comunican con muchos de sus
colegas, seguros de la impronta americana en el mundo post-democratico de nuestros dias. dentro
del cual la medida del atractivo universal de la cultura liberal estadunidense se encuentra a las
puertas de todo restaurante perteneciente a los consorcios transnacionales de comida rdpida, o al
reverso de los omnipresentes pantalones tejanos.

En realidad, Nye fuerza mas de lo necesario la universalidad de la versién norteamericana
del mundo liberal. Para él, el atractivo universal de una cultura estd en el corazén de su

capacidad hegemonica; pero, si asi fuera, uno tendria que aceptar que la hegemonia de Francia

sobre el mundo estuvo en contradiccién con el poderio britdnico durante mds de un siglo (de la

Joseph Nye, Bound 1o Lead, capitulo 1, nota 10 (véase la referencia en la nota 1 de este capitulo).

*Respecto al Japén, Nye opina que "en cuanto a poder de copcién, la cultura japonesa es altamente insular y
todavia tiene que desarrollar voz propia en las instituciones internacionales”. Nye, op. cit., p. 33.



Sistema mundial- economia politica y comercio 17

derrota de Napoledn hasta bien entrado el siglo XIX). Mds aiin, uno tendria que pensar que las
democracias europeas, entre otras, tendrdn siempre que conformarse con ser versiones imperfectas
del incélume gobierno conceptualizado por Madison y Jefferson.

Mi4s nos conviene considerar que, de acuerdo con los valores fundamentales que pueden
guiar la conducta de los Estados, el poder estructural se expresa y evoluciona a distintos ritmos,
de maneras diversas y en distintas dimesiones. Los dmbitos en que este poder se expresa son.
para la economia politica internacional, cuatro estructuras, a saber /) la de seguridad, 2) la de
produccidn, 3) la de crédito. 4) la de conocimiento. Lo relevante de esta taxonomia del poder es
su utilidad. ya no sélo para estudiar el equilibrio entre autoridad y mercado entre Estados, sino
incluso dentro de cualquier comunidad humana, salvo acaso las mds primitivas.

Asi, el poder es de quien tiene control sobre la seguridad de los demds frente a la
violencia: control para amenazar, defender, chantajear o garantizar, este es el modo cldsico en
que se ha entendido el poder. No obstante. también lo posee quien controla ¢l sistema de
produccion y distribucién de bienes y servicios (aspecto que ha dominado buena parte de los
andlisis marxistas y liberales); también quien determina la estructura financiera dentro de la cual
se puede adquirir poder de compra sin sujetarlo a comercio, o a Ia necesidad de traducirlo en
trabajo.

Finalmente, desde tiempos remotos, los poderosos han requerido del apoyo de magos.
sabios, sacerdotes o cientificos poseedores de conocimientos vedados a la mayoria sometida. En
esta medida, han podido controlar o influenciar la adquisicién, comunicacidn y almacenaje de
conocimiento € informacion como medio para imponer a otros la visién del mundo y la realidad

que mds convenga a sus necesidades de dominacién legitima. Esto implica que, ademis de Ia
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base objetiva de poder que confiere el disponer de la mayor cantidad de recursos de conocimiento
(sabios, magos, sacerdotes, expertos, universidades, think-tanks, tecnologia, etc.), la eficacia en
el ejercicio de este poder también depende de la imagen que esta base sea capaz de imbuir en
la mente de los sujetos sobre los que se ejerce el dominio.”

Los cuatro aspectos del poder se apoyan y refuerzan mutuamente. Ain asi, es preciso
tener en cuenta que no hay motivo para esperar que evolucionen sincrénicamente; de igual modo.
ninguno se sobrepone a los otros en todo momento. Quien domina sobre los cuatro aspectos del
poder estructural es el mds poderoso en la economia politica internacional y en el mundo de
nuestros dias: el verdadero aegemon.”

Esto puede representarse en un esquema similar a una pirdmide de cuatro aristas, la cual
puede siempre apoyarse en cualquiera de sus lados. En adelante, este esquema servird para
interpretar el desarrollo historico del poder de Estados Unidos en el mundo. No menos importante
para los propdsitos de este trabajo es el que sirva también para explicar como el anilisis
unidimensional acerca del lugar de Estados Unidos como superpotencia mundial ha caido en
SErios errores.

El enfoque.. que se ha convertido progresivamente en paradigma, de estabilidad
hegemonica ha resultado el intento mds discutible de compromiso entre el paradigma realista y

el paradigma liberal mediante el andlisis de regimenes internacionales. Expondré ahora las

“En este sentido, me parece que la idea de Strange acerca del poder en la estructura de conocimiento no sc
denene mucho sobre su raduccién en dominio; es decir, la racionalizacion social (en el &mbito comunitario, social,
nacional o internacional) sobre la que se sostiene el ejercicio coudiano de imponer los propios deseos sobre la
conducta ajena.

*Swrange, "The Persistent Myth of Lost Hegemony", op. cit., p. 558.
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premisas y preguntas del enfoque, asi como su evolucién intelectual, para terminar en sus

recomendaciones de politica piblica.

El paradigma de estabilidad hegemonica

Es, pues, el momento de hacer un sano ejercicio de "sociologia de los estudios
internacionales”, que permita comprender las razones por las cuales un mito, el de la pérdida
estadunidense de hegemonia, ha arraigado tanto en la comunidad de especialistas, y en la opinion
general, hasta el punto de tomarse por un hecho incuestionable.*

Para ello. es necesano examinar dos cosas. Primero, el origen de las premisas bdsicas de
los estudios que justifican la falta de cooperacion en la economia politica internacional.
especificamente durante los anos setenta, con el argumento de la pérdida del poder hegemonico
de Estados Unidos. Segundo, es preciso hacer un examen de la evidencia historica (en el
siguiente capitulo de esta investigacion) y verificar la validez del enfoque de estabilidad
hegemonica.

Empecemos ahora por discutir dos de sus premisas: la primera sostiene que Estados
Unidos ha perdido su poder hegeménico en el sistema internacional; la segunda, que esta pérdida
de poder es la causa de la inestabilidad y falta de objetivos claros en la economia politica
internacional, especialmente en el drea de comercio.

Es pertinente advertir que hay dos vertientes de este enfoque, que bien pueden

denominarse como la versién "fuerte” y "laxa" de la estabilidad hegemonica. La primera sostiene

BStrange, ibid., p. 552,
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que la potencia hegeménica producird orden y estabilidad en el mundo cuando usa su poder para
imponer orden sobre los demds actores en una economia internacional interdependiente; la
segunda afirma que el poderio hegemdnico es una condicién necesaria, pero no suficiente, para
establecer el orden, que la presencia de la potencia hegeménica sélo aclara parcialmente por qué
el orden y la estabilidad han prevalecido en el sistema econémico internacional algunas veces o
el desorden y la inestabilidad en otras.

No es claro cémo puede uno definir los rasgos que permiten reconocer a una potencia
hegemonica, aunque Russett ha hecho una buena distincidn entre la base de poder de la potencia
hegemonica y su capacidad para afectar eficazmente los acontecimientos en la economia
mundial.”* Considero itil subsumir la base de poder a que se refiere Russent dentro de la nocion
de poder estructural, que también incluye la capacidad de afectar acontecimientos.

No obstante, la cualidad hegemdnica de una gran potencia no reside tanto en su poder
estructural, sino en algo cercano a la concepcidn que sobre el cocepto tuviera Antonio Gramsci.
Y que, Strange, sin decirlo explicitmanete, incorpora en su definicion: la abilidad para imponer
un marco inierpretativo de nommas (e incluso imdgenes) que todos perciben como legitimas.
Conviene asi explorar el concepto de capacidad hegeménica como el dominio que un Estado tiene
sobre la definicion de los términos bajo los que se conducen las relaciones internacionales en

el sistema mundial.

#Russets, Bruce, "The Misterious Case of Vanishing Hegemony: or, Is Mark Twain Really Dead?", International
Organizartion vol. 39 (1985), pp. 207-232.
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Ahora bien, la amplia disfusiéon del enfoque convencional de estabiidad hegemdnica
coincide con el fin del pardn de convertibilidad oro-ddlar, a principios de los anos setenta, junto
con la publicacién del libro de Charles Kindleberger, The World in Depression, segin €l cual la
depresién de entreguerras (y el consiguiente aumento en la tensién internacional que abri6é paso
a la guerra) se debid fundamentalmente a la falta de voluntad estadunidense para cumplir con las
tareas que Gran Bretafia habia abandonado: el abastecimiento de crédito y capital para la
inversién productiva en los principales cenros de actividad econémica mundial. asi como la
garatia de préstamos a corto plazo para estabilizar balanzas de pagos en las principales economias
del sistema internacional.”

Luego vino otra importante contribucion a la difusion del enfoque. la de Robernt Gilpin.
Segun ésta, el declive hegemoénico de la Gran Bretana sirve para prevenir a Estados Unidos de
un grave error, €l de permitir a las transnacionales invertir profusamente en el exterior,
especialmente en paises rivales, en detrimento de la economia interna; es decir que la potencia
hegemonica enfrenta el dilema de activar a la economia mundial en su propio perjuicio, pues
cobija el desarrollo técnico y financiero de quienes eventualmente amenazardn su preeminencia
internacional. %

Un refinamiento posterior al de Gilpin fue el de Mancur Olson, quien afiadi6 al estudio
de la decadencia el razonamiento de la perspectiva de accién colectiva. De acuerdo con esta

l6gica, la potencia hegemonica proporciona al resto de los Estados bienes colectivos, que nadie

*Véase Charles Kindleberger, The World in Depression, 1929-1939, London, Allen Lane, 1973.

*Robent Gilpin, U.S. Power and the Multinational Corporation: the Political Economy of Foreign Direct
Investment, New York, Basic Books, 1975.
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mds puede generar; esto favorece a aquellos a tal punto que puede considerarse que viajan
gratuitamente (lo que en la jerga anglosajona de la accion colectiva se denomina free-riding) en
el navio que dirige la superpotencia. Con el tiempo, surgen coaliciones dentro de €sta, celosas
de los privilegios que otros han ganado al amparo de la hegemonia, buscadoras de rentas, las
cuales tienden a sustraer del Estado dominante primero el poder econémico, luego el politico,
frente a ofras potencias exentas del lastre de estos grupos ineficientes y conservadores.”

Mis tarde, Robert Keohane, en After Hegemony, predijo que la erosion de la hegemonia
estédunidense har4 de la cooperacion internacional un fendmeno cada vez mds raro. En todo caso.
poca cooperacion es mejor que ninguna; los aliados de Estados Unidos tienen que acostumbrarse
a esta nueva “realidad" y encontrar nuevos mecanismos de cooperacion.”® Segin él. los
regimenes internacionales que nacieron al amparo de la hegemonia estadunidense son un eficaz
mecanismo de cooperacion "post-hegeménica". Una importante recomendacion de politica publica
internacional en su libro sefiala que lo mejor que puede hacer Estados Unidos, ahora que se
encuentra en declive, es atenerse a la cooperacion multilateral por medio de los regimenes:
“"amarrarse al mastil” (como Ulises ante el canto de las sirenas) es mejor que obstaculizar la

cooperacién que facilitan las instituciones.”

“™Mancur Olson, The Rise and Decline of Nations: Economic Growth, Stagflation and Social Rigidities, New
Haven, Conn., Yale University, 1982.

#Robert Keohane, After Hegemony, Princeton, N J., Princeton University Press, 1984, p. 16. Vale la pena aclarar
que Keohane toma una prudente distancia de quienes sostiencn las premisas del enfoque de estabilidad hegemdnica,
aunque da por un hecho que la hegemonia estadunidense se ha agotado.

BCreo que la imponancia que concede kechane a la funcion de las instiluciones como apoyos imponantes de
la cooperaci6n internacional nace de la misma preocupacién normativa que anima mi investigacion. No obstanie, ¢l
énfasis de la hipétesis de la interdependencia en la eventual necesidad de cooperar no termina de persuadirme de
que la cooperaci6n basta para suplir el liderazgo hegemoénico y, por ende, la estabilidad del sistema iniernacional.
Por ejemplo, m4s tarde veremos que la cooperacion entre los paises mas desarrollados por sostener el precio del dolar
a fines de los setemas y durante los ochenta no impidieron que el déficit estadunidense creciera escandalosamente,
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Ahora bien, es razonable el nexo que establece el enfoque de estabilidad hegemodnica entre
estabilidad de la economia internacional y la capacidad de una potencia dominante para apoyarla:
en realidad, la evidencia histérica apoya este punto, como se constata en el agudo estudio de
Kindieberger. No obstante, es objetable la utlidad de extrapolar (como posteriormente se ha
hecho) el climaterio de Gran Bretafia con la supuesta decadencia del poder estadunidense. El
problema con esto reside en la confusion en que se incurre al examinar el poderio britdnico.
Nadie duda del >derio estraiégico del imperio mds grande del mundo moderno: pero no queda
claro que la fortaleza econdmica britdnica residiera solamente en Isu capacidad de exportacion
manufacturera.

No es plausible, por lo tanto, la relacion automdtica que el enfoque establece entre
disminucion de la tasa de exportaciones manufactureras, o de productividad en este renglén. la
decadencia de una potencia hegemonica, y la inestabilidad de la economia mundial. Asi, esta
perspectiva tiende a confundir la cualidad hegeménica de la superpotencia mundial en la
economia politica internacional, mds relacionada con su base multiestructurai de poder y su
liderazgo, con el ejercicio directo de su poder en la arena comercial.

Antes de remitirnos con mds detalle a la evidencia histo’dga. falta encontrar el nexo causal
entre la base estructural del poder hegeménico y su expresion concreta en el compbnamiemo
comercial, lo mismo de la potencia dominante que del resto de los Estados. Mi intencion es ahora
liegar a la construccién de un modelo de conducta comercial. a una tipologia, que permitird

formular una hipdtesis razonable acerca de la aparente contradiccién entre la preponderancia

y con éste el proteccionismo estadunidense.
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estadunidense en la economia politica internacional y lo que identifico como falta de voluntad

hegemonica en la conducta comercial de Estados Unidos.

3. Politica comercial:
las fronteras de la Tercera Imagen y el Estado como variable mediadora

El problema de los niveles de andlisis

Por el momento. la tarea es determinar si el comportamiento comercial estadunidense esta
dictado por el sistema internacional o por la politica interna norneamericana; lo que equivale a
colocarse en los limites del paradigma realista. Analiticamente, la variable dependiente. el objeto
a explicar, es el comporntamiento comercial de la potencia dominante: proteccionista o liberal: la
variable independiente, el factor explicativo del fendmeno a estudiar, permanece incierta. Decidir
si se trata de un cambio proveniente de la economia politica internacional o de presiones politicas
internas conduce a dos variaciones distintas sobre el mismo tema.

Este dilema remite a los niveles a que me referi al comienzo de este capitulo. Asi, al
tratar de explicar la politica de comercio exterior estadunidense. los académicos han empleado
convenciohalmente dos enfoques: el sistémico (primera imagen) y el de grupos de presion

(centrado en la sociedad, o de segunda imagen).*

*°Al enfoque sistémico pertenece el trabajo de Richard Rosecrance, The Rise of the Trading State: Commerce
and Conquest in the Modern World, Nueva York, Basic Books, 1986; asi como el de Robert Gilpin, The Political
Economy of International Relations, Princeton, Nueva Jersey, Princeton University Press, 1987 .En cambio, al
enfoque de grupos de presién penenece el trabajo de Peter Gourevitch, Politics in Hard Times: Comparative
Responses o International Economic Crises Ithaca, N.Y., Comell University Press, 1989, y el de Helen Milner,
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Robert Keohane sugiere, adecuadamente, que la explicacién sistémica, la de tercera
imagen, es un primer paso indispensable en la explicacion de la politica econémica internacional,
ain si el investigador decide tomar en cuenta la politica interna, pues deberia permitir aplicar por
lo menos un estdndar comparativo implicito, un punto de referencia, del mismo modo que si se
tratara de un tipo ideal.*

Desde la perspectiva de tercera imagen, Robert Gilpin ha comenzado por reconocer que
la interdependencia econdmica intenacional es consecuencia de uno de los rasgos mds distintivos
de Ia historia modema: el surgimiento de un sistema de intercambios de mercado para organizar
las relaciones econémicas entre naciones. Al parecer, los costos de la creciente interdependencia
de mercado entre economias nacionales frecuentemente implican la disrupcién de los valores
centrales de una sociedad y mayor vulnerabilidad frente a la influencia del exterior. Por estas
razones, las sociedades entran libremente en relaciones de mercado extensivas cuando las
ganancias percibidas exceden los costos percibidos, o cuando las relaciones de mercado les son
impuestas por una sociedad superior (sic.).

Es claro que esto ocurre en funcién del poder que un estado tiene, lo cual le permite
participar en el desarrollo del mercado internacional. Es la fortaleza interna para ajustarse a la

incertidumbre que implica la exposicién al exterior, junto a la capacidad de influir en la

Resisting Protectionism; Global Industries and The Politics of International Trade, Princeton, N. J., "rinccton
University Press, 1988.

*"Un anélisis en el plano internacional [sistémico) no es ni una alternativa al cstudio de la p.itics doméstica,
ni un suplemento de ésta [...],por cl contrario, cs la precondicién para el anlisis comparativo . fecuvo. Sin una
concepeién de los problemas exiernos, presiones y retos comuncs {...] nos falta una base analitic:. para identificar
la funcion dc los intereses y presiones intemos”. Citado cn "Introduction: approaches 10 explaining A1 “1can foreign
economic policy”,por John Ikenberry, David A. Lake y Michael Mastanduno [editores], The Siate - .d American
Foreign Economic Policy, lthaca, N.Y., Comell University Press, 1988, p.4.
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configuracién del entorno externo, lo que garantiza un desempefio seguro en el mercado
internacional. El valor del andlisis de Gilpin es considerable, pues constituye un argumento
convincente a favor de la primera premisa del enfoque de estabilidad hegemonica: una potencia
hegemonica tiende a apoyar el liberalismo econémico.”

Los campeones de un mercado mundial interdependiente son los mds poderosos y, sobre
todo, econdmicamente mds eficientes. Se precisa de eficiencia como de poder..Poder sin
eficiencia tiende a la creacion de economias de tipo imperial-mercantilista. Eficiencia sin la
correspondiente fuerza politico-militar es incapaz de inducir a sociedades mds poderosas a asumir
los costos de un sisterna de mercado.”

En contraste con este sistema ideal, puede decirse que el rasgo comun a las distintas
va-iedades del pensamiento y la prdctica mercantilistas es la subordinacion parcial de la
economia a las necesidades que el Estado y la sociedad perciben en términos de nqueza v
seguridad. Se puede describir al mercantilismo como la hiisqueda de seguridad por medios
economicos. Asi, Jacob Viner decia que:

"...todos los mercantilistas, cualquiera que fuera el periodo, pais o estdtus de

individuos particulares, se suscribirian a todas las siguientes proposiciones: (1) la

riqueza es un medio absolutamente necesario para tener poder, sea €ste para la
seguridad o para la agresion; (2) el poder es esencial o valioso como medio para

la adquisicién o la retencion de riqueza: (3) el poder y la riqueza son metas

liltimas apropiadas para la politica nacional; (4) hay armonia de largo plazo entre
estos fines, aunque en circunstancias particulares puede ser necesario por un

*Roben Gilpin, "ant. cit.", p. 22.

**Un sistema de mercado es aquél en el que bienes y servicios se intercambian para maximizar las ganancias de
compradores y vendedores individuales. La naturaleza del mercado se define por dos caracleristicas: aperiura y
competitividad. Un mercado perfecto y autorregulado esid abierio a todos los actores potenciales y ningiin individuo
puede determinar los 1érminos de intercambio. En este sistema, la economia constituye una esfera mas 0 menos
auténoma.
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tiempo hacer sacrificios econémicos en el interés de la seguridad militar y, por lo

tanto, de la prosperidad a largo plazo.”

De acuerdo con Gilpin, si las causas de la economia mundial interdependiente, que
prevalece en la actualidad bajo la égida hegemonica, fueron necesanas --las propiamente
sistémicas--. no fueron suficientes. Existen también aquellas que tiene que ver mds con atributos
internos del estado en cuestion: cambios en la economia del pais en ascenso, €n su estructura
institucional, asi como en su pensamiento econémico. Pertenecen a la segunda imagen a que ya
me he referido (en el plano de la politica interna).

Es decir que, si bien el ascenso de una potencia hegemonica induce a la adopcion y
expansion de un sistema internacional de mercado. se requiere que su voluntad esté orientada
al intercambio libre, multilateral v reciproco. A esto contribuye la aceptacion de un cuerpo
doctrinal de pensamiento econdmico que racionalice (en el sentido weberiano) este sistema. Pero
mds importante aiin es la configuracion institucional en que se materializan las ideas, el resultado
final del proceso racionalizador orientado por valores del que Weber ya se ha ocupado
extensamente. Esto permite sostener, entonces, que factores internos hacen las veces de causas
precipitantes de otras condiciones necesarias, dictadas por el sistema internacional.

Alemania era dominante en la economia politica europea a principios de este siglo y no
por ello siguié una senda liberal. En este caso, el pensamiento econémico de 1a Escuela Histornica
mercantilista (cuyo exponente mds importante ha sido Friedrich Liszt) tuvo una funcién muy

importante en el disefio de una politica de corte nacionalista y antiliberal, filrada a través de una

* Constiltese al respecto el esclarecedor estudio de Leonard Gomes acerca de los origenes intelectuales de la
doctrina liberal y la mercantilista en la teoria econémica del comercio internacional, Foreign Trade and the National
Economy: Mercantilist and Classical Perspectives, London, MacMillan Press, 198‘7.
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estructura institucional ad hoc para el disefio de la politica comercial: juntas planificadoras,
esquemas destinados a fijar cuotas de importaciones y exportaciones de bienes selectos a
mercados predeterminados en Europa central, etcétera.

Empero, el pensamiento mercantilista tuvo el mérito de senalar que la promocién del libre
comercio por parte de la Gran Bretaia, entonces hegemonica, obedecié a un interés nacional
CONCreto y que este sistemna no era en modo alguno verdaderamente cosmopolita, pues la Gran
Bretafia lo apoyaria sélo si favorecia sus intereses como superpotencia.

Asi, si una superpotencia percibe que sus metas de crecimiento, o de seguridad, no estan
satisfechas bajo el sisterna existente, puede romper con la ortodoxia liberal internacional. En este
momento se agota, factiblemente, su "voluntad” de hegemonia ante el sistema economico liberal.
La evidencia histdérica ha sugerido a los estudiosos que, en el caso del declive britdnico, €ste y
el surgimiento de economias mids poderosas llevaron a la formacion de bloques comerciales
desde los acuerdos de Ottawa en 1932, lo cual cred el sistema comercial preferencial de la British
Commonwealth. Gilpin dice que

aunque los origenes intelectuales de este sistema [el de blogues econémico-

comerciales] se remontan hasta el siglo diecinueve, cuando algunos escritores

buscaban respuestas al desafio de las economias norteamericana y alemana, la

causa inmediata para tal decisién fue el inicio de la depresion, la coniraccién del
comercio mundial y el derrumbe del sistema multilateral.*

¥Gilpin agrega: "durante periodos de liderazgo internacional débil, las relaciones econémicas iniernacionales
tienden a estar caracterizadas por una reversién al mercantilismo (nacionalismo econémico), competencia iniensa y
regatco enre las potencias econémicas dominanies, asi como la fragmeniacion de la economia mundial
interdependiente y liberal en bloques exclusivos, nacionalismos rivales y alianzas econdmicas. art.cit., p. 61. El papel
de la voluniad de una superpotencia me parece central como variable que hace mas congruente una explicacion
multidimensional de la estabilidad hegeménica.
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Sin embargo, al extender la experiencia britdnica al presente estadunidense, el enfoque
convencional (el unidimensional) de pérdida hegemdnica senala que la ineficiencia de la
economia norteamericana en la produccién de manufacturas es una razén necesaria de la ruta
hacia el mercantilismo. Pero no llega a identificar la causa directa del lado de las preferencias
econémicas de los tomadores centrales de decisiones (e, incluso, de los académicos que les
asesoran); y especialmente en el cambio de las instituciones responsables de la elaboracién de
la politica comercial.

Algo que resalta en el reciente estudio de Joseph Nye, Bound to Lead, en reaccin
explicita al estudio de Paul Kennedy, The Rise and Fall of The Great Powers, es que rompe con
la imagen que se ha tenido de las mds importantes potencias hegemonicas de la era modema:
primero, Gran Bretafia y, luego, Estados Unidos. Sorprende la idealizacién que algunos
especialistas han hecho de la era dorada de la hegemonia de estos dos paises. Por ejemplo, un
acercamiento a la Pax Britannica muestra que este pais ocupaba, para 1870 (en el cenit de su
poder hegeménico), el tercer lugar en producto nacional bruto --después de Rusia y Estados
Unidos; y el tercer lugar en gasto militar --después de Rusia y Francia. La ventaja britdnica se
hallaba en el renglén de manufacturas, comercio, finanzas y poder naval.*

La observacién de Nye apoya la premisa de que las medidas de poder parciales son
inadecuadas para el andlisis del comportamiento hegeménico, y que éstas cambian en diferentes
épocas. Pero mds importante es recordar que, independientemente de la idealizacién que se ha

hecho de la hegemonfa britdnica, hay en efecto una relacion entre la estabilidad de un sistema

*Nye, op. cit., p. 39. Véase ambién Paul Kennedy, The Rise and Fall of the Great Powers; Economic Change
and Military Conﬂic: Jfrom 1500 to 2000, N.Y ., Random House, 1987.
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interdependiente de mercado y el comportamiento de la potencia preponderante, irresponsable o
no.

Este comportamiento no se explica sin tomar en cuenta factores politicos dentro de la
potencia en cuestion, por lo que nos falta un marco analitico que nos permita pasar de la primera
a la segunda imagen, y viceversa. M4s aiin, para hacer esto, falta también aclarar la funcién de
un elemento fundamental para un andlisis realista, sin el cual toda discusién acerca del
comportamiento estatal pierde sentido: 1a nocion del Estado como actor racional unitario. En los
parrafos siguientes, veremos que el llamado "interés nacional” es mas que la entelequia que los

liberales intentan diluir; pero mds ain que el caos burocritico que proponen algunos de ellos.”

Estado e interés nacional: una perspectiva institucional

El enfoque que interesa en este trabajo de investigacion es uno que puede denominarse
Estado-céntrico, en 1anto concibe al estado como un elemento fundamental en el andlisis de
politica comercial; pero se le puede agregar el nombre de institucional en tanto también lo
concibe como un conjunto de arreglos institucionales que han perdurado a través del tiempo.
Pensar de este modo ayuda a entender la habilidad de los funcionarios gubernamentales para

alcanzar sus objetivos a la luz de limites tanto internacionales cuanto internos.

¥’La iiiuma es la interpretacién de la nueva corriente liberal (yo diria neoconservadora) del anélisis de opcién
publica (public choice), muy en boga iltimamente, y no lejana a los estudios (més familiares para nosotros) de las
relaciones transnacionales, e incluso trans-burocriticas. Si se quieren rastrear antecedentes de esta vision en las
relaciones interacionales, véase el trabajo pionero de Graham Allison (véase supra, nota 1),
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Incluso si supusiéramos que el estado es una abstraccion del siglo pasado, y que las
burocracias y sus miembros se comportan en forma mezquina. aunque racional. éstas se toparian
tambi€n con filtros institucionales que no cambian al ritmo de sus preferencias. Lo mismo puede
responderse a los liberales pluralistas; pues no hay grupo que pueda ignorar limites, o conductos,
insitutucionales anteriores a sus intereses. El estado entendido asi sirve como una importante
variable independiente o interventora entre fuerzas internacionales, por un lado, y la fuerzas
sociales y politicas internas, por el otro; entre segunda y tercera imagenes.

Una importante limitacion de las interpretaciones que combinan el andlisis de segunda y
tercera imagen es la concepcion ampliamente extendida del Estado americano como uno muy
débil frente a su sociedad (esto es. débil ante presiones de los actores privados). Varios autores
han tratado de mostrar las limitaciones de la concepcion del Estado débil y buscan determinar
las fuentes del poder del Estado a través del tiempo y de dreas temdticas.”

La idea del Estado débil nos dice, por ejemplo, algo acerca de la situacion del Estado
norteamericano respecto a paises de industrializacion avanzada (como Francia o Japén), pero
poco acerca de como y cudndo el Estado norteamericano ha tenido impacto en la politica
economica exterior, tanto como actor cuanto como institucion perdurable.

Stephen Krasner han marcado un importante hito en la investigacion acerca de la
capacidad relativa del Estado norteamericano para responder a los desafios planteados por la

creciente complejidad de la economia internacional. En Defending the National Interest, Krasner

*Este ha sido el trabajo de académicos como David Lake, en Power. Protection and Free Trade: International
Sources of US Commercial Strategy 1887-1939 Ithaca, Nueva York, Comell University Press, 1988; John Ikenberry,
en Reasons of State: The Oil Shocks of the 1970's and the Capacities of the American Government lthaca, N.Y.,
Comell University Press, 1988.
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se propone demostrar que el Estado es un actor auténomo, que la politica tiene un lugar bien
definido frente a la red de intereses econémicos, y que el interés nacional no es algo que definan
caprichosamente los actores privados. sino el propio Estado. Asi, el interés nacional se define
como

un conjunto de preferencias ordenadas transitivamente y preocupadas de promover

el bienestar general de la sociedad a través de un largo periodo de tiempo.”

El argumento de que se vale Krasner para apuntalar su perspectiva estructuralista y
concluir que el interés nacional definido en términos politicos puede no coincidir con los
intereses econdmicos de grupos (e incluso de la economia estadunidense en su conjunto), es la
importancia del motivo ideoldgico que subyace al comportamiento estatal.

Asi, el Estado puede llegar a poner al pals en serios problemas si cree que su poder en
el mundo le exige cumplir con otros objetivos ademds del de la estabilidad nacional. Podemos
también poner de cabeza el argumento de Krasner: .y si el Ejecutivo estadunidense pusiera en
serios problemas al mundo si cree que la estabilidad interna le exige cumplir con objetivos mas
importantes que lo que indica su poder en el sistema internacional 7’

Pero, a pesar de las presiones bajo las que se encuentra Estados Unidos en la economia
internacional, Judith Goldstein encuentra (ante nuestra incredulidad) que durante los anos setenta
y ochenta la politica comercial de Estados Unidos se ha mantenido sorprendentemente liberal a

pesar del declive relativo del pais dentro de la economia internacional y la creciente penetracion

¥Stephen Krasner, Defending the National Interest, op. cit. supra (nota 14), p. 81.

“%Para Krasner, el Estado est4 representado por tomadores centrales de decisiones en, situados en la ciispide del
gobierno: el Presidente y el Secretario de Estado son los més relevanies. Krasner, ibid., pag 83 y ss.
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de importaciones en sectores clave de la economia norteamericana. El argumento de Goldstein
hace énfasis en el modo en que la idea dominante del liberalismo llegé a incorporarse a las
instituciones estatales: este nexo entre ideas e instituciones, a su vez, ha servido como un freno
a las presiones proteccionistas y le ha permitido a Estados Unidos mantener una politica
comercial liberal a pesar de su relativo declive econémico.”

Si concedemos cierto crédito a este argumento, tendremos que la estructura institucional
es un eficaz mediador entre los intereses del Estado y las presiones politicas internas. Incluso,
los funcionarios pueden, como bien apunta Stephen Haggard, adoptar tres estrategias para
fortalecerse frente a los grupos internos de presién, en materia de politica econémica exterior:
a)cambiando el marco institucional; b)haciendo de asuntos internos asuntos de politica exterior
por medio de coaliciones transnacionales: c)movilizando a grupos favorables.*

La variable institucional influye también el modo en que los intereses representados por
los congresistas afectan la politica comercial. Respecto a esto, un punto de visia optimista, y
profundamente comprometido con la doctrina liberal es el de Robert Pastor, quien sostiene que
el Congreso en Estados Unidos puede ser tanto o mas liberal que el Ejecutivo; mds aiin, afirma
que el Congreso, en un proceso evolutivo de tipo administrativo, se ha vuelto mds apto para
interpretar el interés comercial estadunidense de largo plazo. El punto del autor es que en Estados

Unidos existen grupos poderosos de amplia membresia que son capaces de cabildear en el

“'Véase el aniculo de Judith Goldstein, "1deas, Institutions and American Trade Policy" en Ikenberry et. al. op.
cit., pp. 179-218.

“’John Ikenberry coincide en cuanto a la capacidad de las institiciones estatales de influenciar los intereses de
los actores sociales por medio de una estructura ad hoc de premios y castigos que le permiten dividir bloques
opositores a su politica.
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Congreso, aliados con los medios de comunicacion, en nombre del "bien comuin”, o del "interés
general”.

Al final, lo que antes era asunto de muy pocos en cuanto a la elaboracién de la legislacién
se ha vuelto asunto de muchos. Esto, no obstante, no tiene por qué llevar a un compromiso
liberal, congruente y unitario hacia el liberalismo, como hace pensar el optimismo de Pastor. En
realidad, Pastor encuentra que los legisladores pueden responder hoy mas a intereses generales
que a intereses particulares, pero supone demasiado confiadamente que el puiblico estadunidense
estd del todo comprometido con el liberalismo comercial de modo por demas racional.

Paraddjicamente, como sefiala Hellen Milner, algunos de los intereses norieamericanos
econémicamente mds poderosos, aquellos de las compaiifas multinacionales, son los que mds
apuestas tienen en la liberalizacion de mercados en el exterior, pues el proceso productivo en
estas companias estd altamente especializado en unidades separadas por todo el mundo. En
realidad, que el Congreso sea poco o muy proteccionista tiene que ver menos con sus cambios
de actitud que con el tipo de estructura institucional, que permite acceso a unos intereses mas que
a otros --proteccionistas o liberales.*

Después de haber examinado la conexién compleja entre sistema internacional vy
economia mundial a la luz de las perspectivas realista y liberal, siempre con el fin de evaluar los
origenes y alcances del enfoque de estabilidad hegemonica, falta elucidar cémo se relaciona esto

con el comportamiento comercial de los Estados. Hemos seguido de cerca la conexién que este

“Hellen Milner, "Trading Places: Industries for Free Trade", en John S. Odell y Thomas Willet [compiladores],
International Trade Policies; Gains from Exchange berween Economics and Political Science, Ann Arbor Mich., The
University of Michigan Press, 1990, pp. 141-172. Millner soslaya el hecho de que los intereses a favor del libre
comercio han encontrado formas mas o menos eficaces de pasar por encima del proteccionismo, en perjuicio de sus
competidores extranjeros, con lo que se premia la ineficiencia y la monopolizacién de mercados.
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enfoque hace entre la preponderancia de una potencia y su actitud hacia el sistema comercial
internacional, descrita por el grado de apertura o cerrazon de éste. Asi entonces, podemos
continuar esta conexién con el fin de diseiiar una tipologia que nos ilustre los casos elementales
de comportamiento comercial de acuerdo con dos variables bdsicas: poder estructural y grado de

apertura comercial. El resuitado puede resumirse en la tabla siguiente

Mercantilista-imperial. Liberal-Hegemonico.

Proteccionista-periférico. Liberal-periférico.

X= Oricmaazn comcrcxa

y= Poder estructural

De acuerdo con esto, un Estado con poco poder estructural y poco abierto al comercio
puede caracterizarse, en un caso extremo, como Proteccionista-periférico. Este Estado se
caracterizarfa por imponer fuertes barreras al comercio, siempre que mantuviera una minima

capacidad para sostener una economifa de subsistencia en un Estado cercano a la autarquia. La
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incidencia del comportamiento de este tipo de Estado sobre la economia politica internacional
seria del todo insignificante. Por tratarse de un caso extremo, su irrelevancia es tal que podria
dejar de existir, sin consecuencias para el sistema, a menos que los actores con mayor peso se
interesaran en €1, y quisieran inducir un cambio en su comportamiento.

Un Estado con poco poder estructural, pero abierto al comercio con el resto de los actores
en el sistema internacional, puede caracterizarse, de nuevo en un caso extremo, como liberal
periférico. Su apertura hacia el intercambio de bienes le beneficiaria considerablemente en la
medida en que su producto destinado a la exporiacién cuente con términos de intercambio
favorables. Como beneficiario de un sistema abierto de comercio. constituiria su defensor activo,
pero la importancia de su apoyo resuitaria prescindible para sostenerlo.

Las caracteristicas que distinguen la posicién de ambos Estados en la economia politica
internacional, segin su grado de vulnerabilidad, son interesantes. La primera vulnerabilidad
relativa que parece comiin a ambos Estados es la estratégica; su posicion geopolitica no los hace
importantes para las potencias, y tampoco son mercado importantes en el escenario mundial. En
cuanto a la estructura de produccion, el segundo tipo de Estado cuenta con menor vuinerabilidad,
s6lo si puede ajustarse a choques provenientes del mercado internacional. Ambos representan una
proporcion minima de las operaciones de crédito en la economia mundial; pero su vulnerabilidad

relativa varia en la medida en que estén integrados en la estructura de crédito:
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el mas expuesto es el mas vulnerable. Por lo que respecta a la estructura de conocimiento, el
Estado proteccionista periférico estaria menos expuesto a la influencia cultural del exterior, como
es casi obvio. En cambio, el Estado liberal-periférico participaria de las corrientes cuiturales

prevalecientes en el exterior, aunque como consumidor neto de puntos de vista externos.

Un Estado con gran poder estructural, al mismo tiempo orientado en favor del comercio
libre, puede caracterizarse como liberal-hegemoénico. Su poder le permite constituirse como
potencia hegemonica, no en el sentido de potencia dominante en la arena estratégico-militar, sino
de lider indiscunble de la economia politica internacional en sus cuatro estructuras: de seguridad.
de produccion, de crédito y de conocimiento: este liderazgo se expresa en la capacidad de esta
potencia para establecer los términos y modos de conducta bajo los que opera el sistema en su
conjunto, y en su voluntad de presrvar la estabilidad de éste, dun a costa de algunos de sus
intereses inmediatos.

Su ventaja productiva y crediticia se expresa en un uso indiscutidamente eficiente de
recursos escasos. La amplitud y competividad del mercado mundial es a la vez causa y
consecuencia de su poderio, pues reproduce las condiciones de innovacién que estdn en la base
de éste. A diferencia de los dos tipos descritos arriba, su exposicion y apertura hacia la estructura
mundial de crédito es la imagen de su hegemonia, en tanto define los pardmetros del exterior.
Su capacidad de ajuste a los cambios en la esfera de produccién y crédito es muy eldstica, o casi
automdtica, por lo que aumenta su preferencia por el libre comercio. Asimismo, puede contar con
un amplio mercado interno, lo cual aumenta su influencia sobre los demds participantes en el

mercado. Finalmente, tiene la capacidad de crear, reproducir y difundir los patrones dominantes
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de lo que suele llamarse "cultura universal". Particularmente, puede hacer que la imagen del
mercado como esfera aislada de la distribucién estratégica del poder parezca natwral; de
"internalizar” la falacia econémica descrita por Polanyi. En términos generales, puede aceptarse
que el sistema interdependiente de intercambio libre de bienes depende criticamente del apoyo
de la potencia hegeménica; del mismo modo en que este apoyo depende de una percepcién
adecuada de su propio poder.

En cuanto al dltimo tipo, el de la potencia mercantilista-imperial, su poder estructural es
equiparable al del tipo anterior; pero difiere de €l sustancialmente. Para ésta, el poder estratégico
seria mucho mas importante que el poder de produccién. Concederia entonces menos importancia
al cnteno de eficiencia, y mas al de poder efectivo. Sus necesidades productivas estarian
subordinadas a sus necesidades de seguridad. Su poca valoracion de un sistema amplio de
intercambios comerciales le induciria a la captura de mercados cautivos, 0 semicautivos, por
medio de una razon de dominio en la que la fuerza, y el ejercicio de poder efectivo, seria el
principal ingrediente. Su interés en la difusién de valores y conocimiento seria bajo, pues
preferina utilizar el poder que confiere el conocimiento vedado a los débiles, o a sus adversarios.
Asi, concede una importancia considerable al valor de la informacién. En general, su capacidad
de ajuste a la incertidumbre proveniente del exterior es sensiblemente menor a la del tipo liberal
hegeménico.

Ahora bien, no basta la pura presencia de estas combinaciones de factores para obtener
el comportamiento descrito en estos tipo ideales. De acuerdo con la tradicién interpretativa en
las ciencias sociales, no importa tanto el constatar que los tipos ideales no coinciden con la

realidad, tanto como explicar cudles son los factores que explican la desviacion; que en este caso
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precisa una explicacién de la aparente incongruencia entre la primacia de Estados Unidos en el
mundo y su agotamiento en la defensa del comercio libre. Por eso, es preciso volver sobre la
estructura formal de la hipétesis convencional de estabilidad hegemonica, para entonces disefiar
un modelo alternativo que nos llevard a la hipétesis de este trabajo. Si comenzamos por definir

las variables relevantes X, o independiente, y Y, la dependiente; entonces

X= Distribucién de poder en el mundo.

Y= Grado de apertura (o cerrazén) comercial del sistema internacional.

X ==Y

Ya se dijo que el enfoque convencional de estabilidad hegemdnica indica que la presencia
de una potencia dominante es condicidn suficiente para que el sisiema economico. especialmente
el comercial, internacional mantenga una orientacién liberal. De igual modo. sugiere que, ciando
el poder de la potencia dominante declina, las presiones proteccionistas aumentan, mientras que
el otrora aegemon estd cada vez menos dispuesto a cubrir los costos que representa la defensa
del desgastado sistema. También hemos visto que el enfoque simplifica demasiado Ia realidad,
y que sus medidas de poder son unidimensionales, lo que empana la comprension de la relacién
prevaleciente entre distribucién de poder y proteccionismo.

Para el enfoque convencional, X equivale a poder puramente econémico, mientras supone
que la ventaja estratégica estadunidense se mantuvo constante hasta fines de los sesenta; mds atin,

reduce el valor de esta variable a la capacidad estadunidense para exportar manufacturas, en
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buena parte debido a la mala analogia que hace enmre la ya cldsica experiencia britdnica y la
expeniencia estadunidense contempordnea. En ultimo caso, el enfoque insinia que el
proteccionismo es inevitable y rebasa las capacidades estadunidenses. En este estudio, en cambio.
considero que el valor de X es un agregado de cuatro factores

X,;=Poder en la estructura de seguridad.

X,=Poder en la estructura de produccion.

X,=Poder en la estructura de crédito.

X,=Poder en la estructura de conocimiento.

A panir de la experiencia estadunidense en el actual desarrollo de la economia politica
internacional, conviene incluir en la notacién dos variables suplementarias de las antenores. a

saber

X'= Poder estructural = (x,+x,+x;+x,)

Y'= Grado de apertura (o cerrazon) comercial estadunidense.

Para explicar la paradoja, arriba mencionada. de por qué una potencia dominante
abandona, o pierde, su liderazgo hegemdnico en el apoyo al liberalismo comercial, he echado
mano de lo que ya otros estudiosos (Patricia Dillon, John S. Odell y Thomas D. Willett)
denominan hipdtesis condicional. Coincido con ellos en que el andlisis de la conducta comercial
de los Estados ha llevado a la adopcién de esquemas explicativos cada vez mas complejos; y que

esta complejidad hace cada vez mds dificil la tarea de aislar las causas que inciden de modo mas
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directo sobre dicho comportamiento. Mi investigacién no es la excepcién. Y, puesio que no
podemos aiin llegar a una solucién tedrica poderosa que nos explique todos los factores que
influyen en el comportamiento comercial que nos interesa en un sélo marco analitico, la
estrategia que conviene al caso indica algunos pasos a seguir en la construccion de hipétesis.
Primero, tenemos la tarea de aclarar ciales son las variables que explican el
comportamiento ¥; tenemos, como ejemplo de éstas, X, J, By C, que se explican a continuacion.
Observamos entonces que parece improbable que X, J, B y C sean iguaimente vilidas bajo todas
las circunstancias. Podemos entonces identificar la variable M, de modo que la vanable X tiene
el mayor efecto sobre (o la mayor relacién con) la variable Y cuando M estd presente que cuando
no lo estd. Si entonces logramos especificar en qué condiciones estd ausente M, de modo que X
es menos solida como variable independiente, habremos afinado sensiblemente nuestra estructura
tedrica mas amplia (en este caso la realista para el estudio de las relaciones internacionales).
Incluso, puede ocurrir que M se localice entre los hallazgos existentes, incluidos en este
ejemplo J, B y C. De ser asi, la estrategia mencionada puede construir enlaces entre ellos. Si una
variable condiciona los efectos de otras, y no es dependiente de ellas, se le puede adjudicar un
rango tedrico mas elevado. Por ejemplo, al explicar la conducta reciente de Estados Unidos en
materia comercial, se dan explicaciones diversas acerca del proteccionismo estadunidense, entre
éstas, se mencionan el deterioro econémico que sufre este pais desde fines de los afios setenta

(); otros estudios sefialan la distribucién de presiones proteccionistas de grupos de interés dentro

“Véase el articulo de estas autores "Fusure Directions in the Political Economy of Trade Policies”, en Odell y
Willes, /bid., pp. 273-284.
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de Estados Unidos (B); o la negligencia en el liderazgo presidencial (C); finalmente, se menciona
la pérdida de poder de Estados Unidos en el mundo (X).

Ahora bien, tal parece que todas estas variables estdn relacionadas, e incluso
condicionadas por la presencia de dos factores: el cambio en la estructura institucional de politica
comercial, que a su vez se relaciona con la imagen del poder estadunidense en la economia
mundial. Puede entonces discutirse la solidez de J si concedemos que el deterioro econémico es
percibido entre la opinion general como debido al enorme déficit comercial de fines de la década
pasada; un especialista, en cambio, daria una explicacién menos simplificante de las causas y
efectos del deterioro. Lo imporante por notar es que la pérdida de competividad de cierzas
exportaciones manufacturadas, junto al aluvion de importaciones de paises como Japon, hacen
pensar a los estadunidenses que el poder de su pais en el mundo de hoy se deteriora junto a la
balanza comercial. El déficit presupuestal, en contraste, no ocupa el mismo lugar en las angustias
del piiblico.

El hecho de esta imagen afecta al propio tiempo la validez de B, pues el déficit comercial
ocupa el centro de la atencidn de la red de grupos que ahora, mas que antes, inciden de modo
mds efectivo en la definicion de la politica comercial por medio del Congreso. Esto introduce un
elemento nuevo en la interpretacién: la estructura institucional de elaboracién y ejecucion de la
politica comercial, que desde 1934 impedia a las presiones proteccionistas penetrar la politica
general de comercio, pero que ya desde fines de los setenta ha cambiado a su favor.

La imagen de deterioro hegeménico, combinada ahora con la fuerza institucional de las
presiones proteccionistas, incide como poderoso vector en la conducta del Ejecutivo (variable C),

el cual responde a estas presiones por medio de iniciativas cada vez menos liberales (la
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negociacion de acuerdos de restriccion "voluntaria” de exportaciones a Estados Unidos, o incluso
de aceptacién forzada de exportaciones de Estados Unidos. con terceros paises. o acuerdos
regionales de libre comercio). Tenemos asi que un agregado, que puede bien denominarse (a+b)
equivale a la mencionada variable condicional M de la variable X', que corresponde en este caso
al poder de Estados Unidos en el mundo, y que eniaza con ésta a las variables /, B y C. Todo

esto cabe dentro de un esquema (si bien quizd no un modelo) como el siguiente

X Y
T
X =Y
i
M
|
B-'-J
C

Donde

X’= (x,+x,+X,+X,) = Poder estructural

Y’'= Grado de apertura (o cerrazon) en la conducta comercial  estadunidense
C=Conducta del Ejecutivo.

B=Distribucién de presiones proteccionistas.

J=Deterioro econémico.

M= (a+b)
a= Percepcion del poder hegemoénico
b= Estructura institucional en el disefio y ejecucion de la politica comercial.
En términos generales, hay efectivamente una relacin entre la orientacion liberal del

sistema comercial internacional y la distribucion hegemonica del poder en la estructura

internacional. La relacién entre X y Y es necesaria, pero no suficiente: una potencia con suficiente
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poder estructural constituye un fuerte apoyo a un sistemna abierto de libre comercio en el mundo,
pero puede no estar en su interés, o a su alcance el servir como tal. La voluniad que tenga de
actuar en consecuencia estd condicionada por la percepcion que tenga acerca de su poder y de
coémo éste sirve al mantenimiento de un orden comercial liberal, asi como por su capacidad
institucional de mantener una politica comercial coherente con dicha voluntad. En este sentido,
dos son los factores que explican por qué la preponderancia estadunidense no se traduce ahora
en un fuerte e incondicional apoyo al comercio libre en la economia politica internacional: una
mala imagen del poder estadunidense en el mundo, que ha acelerado la direccion proteccionista
del cambio reciente en la estructura institucional para la elaboracién y ejecucion de la politica
comercial. Dicho de otro modo Y es funcion de X en la medida que M.

Todo esto nos permite ubicar, primero, una desviacion importante del comportamiento
estadunidense respecto al tipo ideal descrito en el cuadrante I de la tabla al principio de esta parte
de la investigacion: segundo, un desplazamiento sostenido hacia el comportamiento ubicado en
el cuadrante 1I (el de la potencia mercantilista). Decidir cudles son las coordenadas exactas que
mejor ubican a Estados Unidos en este momento es demasiado arbitrario por el momento, la tarea
que resta a lo largo del trabajo es la de mostrar la evolucidn, el desplazamiento, por el que
transita la politica comercial de nuestro vecino --con la ayuda del modelo apenas descrito.

El disefio de hipotesis segiin este método nos vuelve a un entendimiento realista de la
ciencia que es capaz de apreciar lo especifico del mundo humano y de coincidir con la teoria
_interpretativa en que la ciencia social debe entender los conceptos. valores, e imdgenes de las
sociedades acerca de las demds y de si mismas. Sin embargo, es capaz de reconocer la naturaleza

intencional de la conducta y de verla al mismo tiempo determinada por mecanismos causales,
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institucionales en este caso. Estos, empero, se entenderdn no como eventos antecedentes, sino
como relaciones estructurales perdurables, las cuales permiten y restringen la accién humana. Es
decir que, pese a que una sociedad, o el estudio de ella, es un conjunio de significados
compartidos intersubjetivamente, hay hechos sociales (estructuras o instituciones) que explican
causalmente el comportamiento humano. Tal es el punto para la presentacion de la evidencia

histérica en el siguiente capitulo.



CAPITULO 11

ESTADOS UNIDOS Y EL SISTEMA COMERCIAL DE POSGUERRA:

(PODER O VOLUNTAD LIBERAL?

De acuerdo con cilculos sobrios, la superioridad estratégica de Estados Unidos justo al final de

la Segunda Guerra Mundial era apabullante. No sélo era el tinico poseedor de la bomba atdmica
hasta 1949, sino que era lider mundial indiscutible en todos los dmbitos. Incluso cuando su
principal adversario, la Unién Soviética, logré construir un formidable aparato bélico. los
pardmetros que se han adoptado para evaluar el desempefio estructural de Estados Unidos le
colocan como la primera potencia en la economia politica internacional.

Pese a esto, la voluntad hegemoénica estadunidense ha sufrido un severo agotamiento
durante las iltimas décadas. Esto ha ocasionado, en buena parte, que la economia politica
internacional haya entrado en una fase de inestabilidad. M4s ain, la misma superioridad que
cobijé el avance del estudio de las relaciones internacionales ha cedido el paso al acento
pesimista en el enfoque de estabilidad hegemonica. Como ahora veremos, un breve examen de

la evidencia histérica muestra que las premisas del enfoque son inexactas.
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La superioridad estratégica

En 1941, Walter Lippmann caracterizé los afios mil novecientos como "El Siglo
Americano". El historiador Amold Toynbee, a su vez, ya habia dicho que Estados Unidos estaba
destinado a sustituir a 1a Gran Bretafia como lider mundial. En 1947, el presidente Harry Truman
actu6 en consecuencia, decidido a iniciar a su pais en la misién de mayor envergadura en toda
su historia, la de relevar al ledn imperial en el liderazgo mundial.®

Al final de la guerra, Estados Unidos tenia sesenta y nueve divisiones en Europa y
veintiséis en Asia, ocupaba parte de Alemania y todo el Japon: tenia ademas el monopolio
mundial de armas nucleares. Atin cuando en 1948 ya habia reducido sus tropas de 3 millones a
cien mil, todavia mantenia su preminencia.*

A mediados de los afios sesenta, el Secretario de Estado, Eugene Rostow presumia que

Estados Unidos ahora ha ocupado la funcion de policia en jefe ante el mundo libre

por cerca de veinte anos. El cargo ha requerido nuestro ejercicio militar y

diplomitico en una larga serie de conflictos --desde Irdn. Libano, Turquia y
Grecia, hasta Berlin, Corea, Cuba y Vietnam.*’

“Joseph Nye, op. cit., p. 2.

“Kennedy, Paul, The Rise and Fall of the Great Powers, pp. 359 y 378 (véase la referencia bibliografica
completa supra, nota 35)

“Nye, loc. cit.
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Pero no es evidente si la distribucién de poder en el sistema internacional de posguerra
colocaba a Estados Unidos como una potencia hegeménica en términos absolutos. Ciertamente,
y de acuerdo con los datos, en 1943, la produccién de armamentos en Estados Unidos excedia
res veces la de Alemania, Gran Bretana o la Unién Soviética. El producto nacional bruto de
Estados Unidos aumenté rdpidamente en un 50 por ciento (en términos reales) hacia 1947,
mientras que los europeos perdieron un cuarto de sus economias y los soviéticos sufrieron un
retroceso que tardarian una década en superar. Para los afios cincuenta, la economia
estadunidense triplicaba a la soviética, quintuplicaba a la britdnica y rebasaba diez veces a la
japonesa.

Sin embargo, la libertad de accién de Estados Unidos no tardaria en estar fuertemente
limitada por las exigencias que imponia, no la desventaja o igualdad frente a los sovi€ticos, sino
la 16gica de la estructura bipolar de poder a que se sometio el mundo durante mads de cuatro
décadas. De acuerdo con los supuestos realistas, el interés de los rivales sistémicos fue, en
términos generales (y pese a episodios como los de Berlin o Cuba), la estabilidad en la
distribucién de poder prevaleciente en el mundo.

Aungque no pocos académicos contemporaneos comparten el juicio de Rostow, que idealiza
la hegemonia de Estados Unidos en defensa de los principios del capitalismo y la democracia,
la evidencia permite dudar de esta posicién. Un estudio de Herbert Tillemna muestra 149 casos
en los cuales Estados Unidos se abstuvo de intervenir militarmente en defensa del occidente, aun

cuando "serios intereses estaban en juego".*®

““Appeal to Force: American Military Intervention in the Era of Containment, New York, Thomas Crowell, 1973.
Tillema identifica treinta y un casos en que un gobiemno comunista amenazé con llegar al poder en un paig de
especial interés pasa Estados Unidos; trece casos de un Estado comunista amenazando a otros Estados; treinta y cinco
amenazas de gobiemos comunistas en regiones vulnerables al comunismo; ocho situaciones de conflicto armado en
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Estados Unidos acepté de sus aliados cierta discriminacion comercial --el arancel y la
politica agricola comunes de la CEE--, en aras de mantener la estabilidad y cohesién de su
alianza contra la "amenaza comunista”, si bien a cambio de un franco acceso de las companias
multinacionales estadunidenses al mercado europeo. La disposicion estadunidense de cubrir el
costo del equilibrio bipolar, y de ser indulgente con los europeos, explica la existencia del
articulo XXIV de la cana del GATT, que permitié la formacion de dreas preferenciales de
comercio. En el caso japonés. el compromiso estadunidense quedd plasmado en el Tratado de
Seguridad Mutua, en virtud del cual Estados Unidos se comprometio a intervenir en defensa de
Jap6n en caso de que éste enfrentara una amenaza. En cambio, Japén no se veria obligado a
hacer lo mismo por Estados Unidos en tanto permitera instalar bases militares estadunidenses
en su territorio; en el plano econdmico, Estados Unidos consideré que la fortaleza japonesa
justificaba la descolonizacion del sureste asidtico y la plena apertura de la economia
estadunidense para suplir la ausencia de un amplio mercado para los productos japoneses. Sobra
decir que no se objetd la fuerte intervencion del Estado en la economia nipona.

Asi, la influencia de Estados Unidos en la esfera econdmica servia a la estabilidad del
sistema; por lo menos hasta la década de los afios sesenta. Durante este periodo, del que se dice
fue de esplendor hegemdnico estadunidense, Estados Unidos mantuvo separadas sus relaciones
econémicas de las politicas, en esferas diplomdticas separadas; es decir que evitd cobrar
econémicamente la proteccién politico-estratégica que dispensd a sus aliados mas importantes

desde que se formé la OTAN en 1949, y se firmo el Tratado de Seguridad Mutua con Jap6n.

las mérgenes de Estados comunistas; nueve casos de conflicto en paises con gobierno comunista; y cincuenta y ires
situaciones en las que la intervencion militar de Estados Unidos podria haberse esperado como una medida de
mantenimiento de la paz. Citado por Nye, op. cit., cap. 4, nota 57.
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Toca ahora puntualizar brevemente las caracteristicas del poder estadunidense sobre la estructura

de produccién en la economia politica internacional de posguerra.

La capacidad industrial estadunidense y la globalizacion

Bajo el dominio norteamericano, el mundo conocid por vez primera un auténtico sistena
productivo global. Esto fue posible debido, en primer lugar, al liderazgo que Estados Unidos gano
a Gran Bretafia durante la primera mitad del presente siglo y, en segundo lugar, a la gran
cooperacién del Estado norteamericano con la comunidad empresarial; pero, de modo muy
especial, al surgimiento del fendmeno definitorio de la economia mundial de fin de siglo, la
empresa transnacional.

Los cimientos de esta superioridad en el drea de produccion pueden caracterizarse por lo
que Strange denomina las tres D’s: deuda, dominacién y demanda. Ya desde el final del siglo
pasado, el crecimiento de la economia estadunidense fue financiado por la City londinense gracias
a la confianza financiera que proporcionaba la estabilidad de Estados Unidos (después de la
guerra civil). El crecimiento de la demanda se sustentaba sobre una feliz circunstancia politico-
estratégica. La diferencia crucial entre las compaiiias estadunidenses y sus competidoras europeas
estaba en que las primeras contaban con una base territorial mucho mayor y con la presencia de
una sociedad en cuyo seno la movilidad y el ascenso eran la norma; en contraste con las

segundas, dependientes de las condiciones de los mercados externos ante la fragmentacion
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geogrifica europea y la necesidad de producir en funcidén de una sociedad mds estratificada que
la estadunidense.*

Al término de la Primera Guerra Mundial, Estados Unidos dejo de ser deudor y se
convirtié en acreedor neto de capitales. Mientras de este lado del Atldntico los productores se
beneficiaban de la produccidn en masa para un mercado en continua expansion, los europeos se
veian inmersos en el caos dejado por la guerra y en un continente desmembrado en nuevos
paises: herederos de viejos imperios.

Pero el impulso mds formidable que haya recibido la economia estadunidense o
proporciond el esfuerzo de la siguiente guerra. Enwre 1941 y 1944, la produccion indusmal en
aquel pais aumento un 44 por ciento. La mayor parte del aumento se debid al gasto militar (por
supuesto). El valor de los contratos bélicos aumentd en dolares constantes, de 18 mil millones
a 88 mil en 1943. Simultineamente, el "ejército industrial de reserva”, que se encontraba
desocupado antes de la guerra, fue puesto al servicio de un nuevo coloso industnal. 50

Un efecto importante del esfuerzo bélico sobre el aparato productivo fue que los
cuantiosos contratos de defensa estimularon nuevas habilidades administrativas que permitieron
controlar la produccidn desde puntos geogrificos distantes entre si. Lo que ocurridé fue que la
nueva administracion favorecié la toma de decisiones centralizada, racional y definitivamente
eficiente para plantas de produccion y ensamblaje dispersas. Después de la guerra, no fue dificil

adoptar estos métodos para lanzarse a la conquista de nuevos territorios en el extranjero, para

fundar nuevas filiales de las compafiias que mds aprovecharon los estimulos a la investigacion

“Strange, States and Markets, op. cit., pp. 70-78.

*Strange, loc. cit.
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e innovacion que legé la empresa bélica. Desde entonces, vivimos bajo el signo de la compania
multinacional.

Algo que favoreci6 el auge de este tipo de empresa fue el esfuerzo de la mayoria de los
paises en desarrollo, de sustituir importaciones y alentar la produccién realizada dentro de sus
fronteras, con lo que estas compaiiias tenian un importante aliciente para la inversién productiva
directa. Otro factor se relaciona con la evolucidén de las relaciones entre el Estado y las empresas
norteamericanas. Las leyes antimonopolios, especialmente luego del New Deal, establecian que
la grandeza corporativa no era mala siempre que no obstaculizara la competencia dentro de
Estados Unidos. Lo que las firmas hicieran en el extranjero solo les competia a ellas solas.
Indirectamente. esto indujo a los administradores de las companias a mantener la propiedad total
de sus subsidianas en el extranjero.

Es pertinente apuntar, a propdsito del formidable desarrollo de la empresa transnacional
estadunidense, que debe buena parte de su éxito a la existencia de un control definitivamente
estadunidense sobre las fuentes de crédito internacional, extendidas progresivamente por todo el
globo y orientadas a apoyar el comercio fluido entre Estados Unidos y sus principales socios

desde el fin de la segunda guerra.
El nuevo sistema internacional de crédito
Estados Unidos, por medio de la Unidn Europea de Pagos (UEP), consiguid vincular el

financiamiento a la reconstruccién europea con el compromiso de sus aliados para adoptar un

ajuste econémico de corte liberal moderado al decidir aumentar gradualmente la cantidad de
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crédito disponible en délares u oro para paises deficitarios. Puesto que los ddlares y el oro eran
escasos, esto tuvo el efecto de aumentar la presion en estos paises para reducir sus déficits en
cuenta corriente por medio de medidas austeras de politica presupuestal, macroeconémica y
estructural (microeconémica).

A su vez, reducir los déficits en cuenta corriente tenia el efecto de reducir (dentro del pais
deficitario) la demanda de las importaciones provenientes de los paises europeos que daban
créditos (en la medida que no tenian serios problemas de déficit). Mientras tanto, la capacidad
de éstos para exponar era reforzada por la eliminacion de restricciones cuantitativas dentro de
la Organizacion para la Cooperacién Econémica en Europa (OCEE). Al final, habia un incennvo
para disminuir los déficits (o, por lo menos, evitar que crecieran desordenadamente), y para
liberalizar el comercio, toda vez que el délar se volvié la divisa mundial con que se cubrian las
necesidades europeas de financiamiento a la reconstruccion.

Luego, la UEP y la OCEE, piezas centrales del Plan Marshall, trabajaban para reducir los
desequilibrios comerciales intracuropeos en la misma medida que los desequilibrios comerciales
entre Europa y Estados Unidos. Este pais habia logrado relacionar exitosamente la disponibilidad
de crédito para la reconstruccién con la capacidad exportadora, y comercial en general, de las
economias europeas, gracias a lo cual hicieron de la promocion del libre comercio una prioridad.

La misma directiva se mantuvo con la creacién del sistema de Bretton Woods, cuyo fin
era la cooperacion y estabilidad en la economia politica internacional gracias a una "triada

sagrada” de politica econémica, que consistia en: l)estabilidad de precios; 2)intervencion
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gubernamental (microeconémica o estructural) moderada, sin afectar la flexibilidad en los
mercados de factores; 3)reduccion no dogmadtica (o realista) de las barreras arancelarias.”!

Asi, esta receta se institucionalizé en el funcionamiento del Fondo Monetario
Internacional. Desde su creacién en virtud de los Acuerdos en Bretton Woods de 1944, el FMI
estaba comprometido, segtin sus articulos, a "promover la cooperacién monetaria internacional”,
asf como a "facilitar la expansién y crecimiento sostenido del comercio internacional”. El
proposito del Fondo era restaurar eventualmente la libre convertibilidad de las divisas monetanas
sobre una base mundial. Al mismo tiempo, rechazaba coniundentemente la intervencion en el
mercado de divisas como medio para la solucion de problemas en la balanza de pagos.
Alternativamente, un pais con este problema podria disponer de divisas del Fondo. seglin sus
aportaciones previas. Con el tiempo, la preocupacién del FMI por la estabilidad en el mercado
de divisas le llevé a ser un airbi[rp en la armonizacion de politica economica entre sus
miembros.*?

A final de cuentas, el corazon del sistema econémico de posguerra, y el monetario no era
excepcion, no fue el financiamiento, ni el mantenimiento de paridades cambiarias fijas. El

financiamiento estaba limitado, y era relativamente condicional: como aparecio ya desde el inicio

*'Henry Nau afiade que esta receta econémica fue seguida a pie juntillas por las economias industrializadas como
efecto del ejemplo y liderazgo estadunidense. Para Nau, la fuerza del consenso politico interno que consiguid la Casa
Blanca fue la fuente de su poder. Creo, no obstante, que junto al consenso politico interno se encuentra ademas la
convincente imagen de ia preponderancia mundial de la democracia y la economia estadunidenses: al final, la
disciplina econémica en Estados Unidos desapareci6 junto a la fuerte imagen que los estadunidenses tenian de si
mismos, en las postrimerias de Vietnam. En todo caso, Nau es inspirador para este trabajo en 1a medida que rescata
en un anilisis riguroso el papel que las ideas tienen sobre la politica priblica, si bien no se ocupa con detalle de las
consecuencias sobre el proceso institucional. Véase Henry R. Nau, The Myth of America’s Decline. Leading the
World Economy into the 1990's, Oxford, Oxford University Press, 1990, especiaimente el capitulo 1, "Purspose,
Policy and Ideas: A Choice-Oriented Model of American Foreign Economic Policy”, pp. 17-49.

*Immanuel Wexler, The Marshall Plan Revisited: The European Recovery Program in Economic Perspective.
London, Greeawood Press, 1983 [Contributions in Economics and Economic History, no. 55], p. 130.
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en su articulo XII, seccién 8, el Fondo podia publicar un informe "respecto a las condiciones
monetarias 0 econdmicas, o a los desarrollos, que tiendan a producir directamente serios
desequilibrios en la balanza internacional de pagos”. El sistema dependia del compromiso
multilateral, pero fundamentalmente estadunidense (cuya divisa era la mds importante), de adaptar
la politica econ6émica a la meta de estabilizar los precios.”

Otra razén clave en la expansién del capital en la direccién de un mercado financiero bajo
la égida de Estados Unidos fue la regulacién de la legislacién estadunidense sobre las actividades
de los bancos norteamericanos. A partir del Impuesto al Equilibrio de Tasas de Interés de 1963,
que aumento la presion gubemamental sobre los bancos dentro del territorio estadunidense, €stos
decidieron seguir a sus clientes extranjeros, principalmente europeos, a la plaza financiera mds
importante fuera de Wall Street, con lo que el dinamismo del mercado de euroddlares en Londres
crecio como la espuma. Este éxodo aument6 durante la administracion del presidente Iohnson.
cuando (para equilibrar la balanza de pagos), el gobiemno quiso detener el flujo de capitales hacia
el exterior, lo que provocd el efecto inverso, pues inyecté nueva vida al mercado de euroddlares.
Uno puede ver en esto la debilidad del gobierno estadunidense frente a actores privados; pero no
puede perderse de vista que extendio el radio de influencia del si_stema crediticio estadunidense;
que, pese a todo, seguia respondiendo a los aciertos y errores de la Reserva Federal y del

Tesoro.*

**Nau, op. cit., pp. 38 y 87.

“Strange, Ibid., p. 77
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El punio de vista estadunidense y el orden economico internacional

La evolucién del estudio de las relaciones internacionales ilustra ejemplarmente el
poder que Estados Unidos tenia en la estructura internacional de conocimiento al final de la
guerra; también muestra la funcién clave que desempena la imagen de si misma que una
sociedad tiene como expresidn de este poder.

De acuerdo con Stanley Hoffmann, las circunstancias que vieron tlorecer el estudio
de las relaciones internacionales bajo un lente cientifico fueron las mismas del ascenso
hegemonico de Estados Unidos sobre el mundo. Esto trajo consigo dos impulsos
contadictorios: un utopismo renovado (como lo ilustra el gran plan de la Organizacion de
Naciones Unidas), y una mezcla de vergiienza y repulsion contra lo que habia sido el ingenuo
idealismo aistacionista de Estados Unidos en el pasado. El resultado de este nuevo enfoque
acerca de los nuevos retos de esta potencia en el mundo cristalizé en el libro clisico de Hans
Morgenthau, Politics Among Nations.*

Este nuevo impetu que adquiri6 el estudio de los fenémenos internacionales formaba
parte de una tendencia mds general, de la cual podemos ver las secuelas atin hasta nuestros
dias: la comunidad cientifica de mayor prestigio en Europa, que tuvo que abandonar su lugar
de origen, y que sobrevivié a la guerra, encontré en Estados Unidos un ambiente inmejorable
para desarrollar sus actividades, toda vez que el viejo continente se encontraba en ruinas, y
que el pais anfitrién requeria de la experiencia de las mentes mds brillantes: primero, para

asegurar los

*Stanley Hoffmann, "An American Social Science, International Relations”, Daedalus, vol. 106 (1977), no.
3, p. 48. Véase referencia del libro de Morgenthau supra, nota 5.
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recursos humanos necesarios en la dificil tarea de reordenar el mundo de posguerra; segundo,
para hacer frente a las exigencias que imponia enfreniarse con el mundo socialista (cuando éstas
aparecieron). El mds importante resultado de la nueva simbiosis entre conocimiento y el nuevo
poder estadunidense fue la creacidn, y eventual utilizacién, de la bomba atémica, con lo que
terminé la ltima conflagracion entre potencias. En adelante, y siguiendo los pasos de Einstein
y Oppenheimer, la comunidad cientifica europea se dedicé a formnar nuevas generaciones de
especialistas propiamente estadunidenses.

En el caso de las relaciones internacionales, de la ciencia politica y de las ciencia.
sociales en general, su estudio en Estados Unidos prosperd gracias a tres series de factores
importantes: predisposiciones intelectuales, circunstancias politicas, y oportunidades
institucionales. El aleman Ralph Dahrendorf describe la primera circunstancia cuando se refiere
a la actitud congnoscitiva en Estados Unidos como "llustracion practica”: la conviccién absoluta
de que toda actividad cientifica tiene como objetivo ultimo Ia solucion de problemas, y de que
esto vale lo mismo para las ciencias naturales que para las sociales; la fe en la existencia de una
clave rectora para guiar el esfuerzo cientifico, de un paradigma en cada disciplina sobre la que
se construye todo avance del conocimiento humano. Este credo pro-método cientifico (libre de
valores; combinacién de evidencia, hipdtesis y evaluacion) no encontré oponente ideoldgico
alguno y se inclin6, en el caso del estudio de los fendmenos mundiales, a favorecer el andlisis
realista que fundament6é Hans Morgenthau. Asimismo, en ‘el pais de Edison, las ciencias sociales
se beneficiaron grandemente de las actitudes inquisitivas y de los avances propios de las ciencias

experimentales. El caso mds claro de esto después de la segunda guerra mundial correspondio
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al avance de la economia, desde entonces cada vez mads precisa en sus formalizaciones légico-
deducnvas.

La ideologia de activismo cientifico que los europeos encontraron €n este pais se
impregn6 a su llegada de un nuevo impetu, menos puramente empiricista y estrecho, mas
preocupado por los fines de la comunidad politica enmedio del conflicto social que de los medios
de investigacién. Esto fue especialmente claro en pensadores dedicados al fenémeno social y
politico, como Morgenthau, Klaus Knorr, Karl Deustch, Emnst Haas, George Liska, y los muy
jovenes Kissinger y Brzezinski --quienes sentian un compromiso de indagar las causas que les
desterraron.

Ahora bien, la evolucién en la disciplina de las relaciones internacionales no puede
separarse de las circunstancias politicas que rodearon et ascenso hegemonico de Estados Unidos.
Lo que es mids, el estudio del sistema internacional era sinonimo (y puede seguirlo siendo) del
estudio de la politica exterior de Estados Unidos. Al mismo tiempo, la disciplina se hizo la mejor
aliada de la formulacién de politica piiblica en este pais como en ningiin otro. Esta tentacion de
los académicos se hizo muy fuerte, dado su interés en contribuir al mejoramiento de la conducta
de su patria adoptiva frente al resto de la sociedad internacional. y en vista de la ansiedad de los
funcionarios publicos de obtener consejos bien fundamentados acerca de las politicas mas
adecuadas frente a los nuevos retos mundiales.™.

Las funciones publicas de la nueva intelligentsia eran, por citar la mds importantes:

erradicar el aislacionismo y justificar un involucramiento estadunidense en los asuntos mundiales:

*Prueba de ello es el efecto que tvo sobre la formulacidn de la politica estratégica estadunidense 1a publicacion
del aniculo de George Kennan en la revista Foreign Affairs, firmado con el nombre de X para aclarar las fuentes
de la conducta soviética en momentos en que comenzaba la guerra fria.
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racionalizar la acumulacién de poder, las técnicas de intervencidn y los métodos de contensidn
que exigia la guerra fria; explicar a un piblico de idealistas que la politica internacional no deja
mucho espacio para la buena voluntad; apaciguar a un grupo de belicistas al mostrarles que no
hay virtud en la defensa de la libertad por el sélo ejercicio de la fuerza; y asegurar a una nacion
dvida de acomodo que el equilibrio entre evitar la guerra y conseguir los objetivos estadunidenses
era posible.

Ademds de estas tareas, la segunda generacién de expertos en politica internacional (de
1957 hasta mediados de la década de los sesenta) se ocupd con gran ahinco del comportamiento
estratégico en el contexto de la era nuclear. De nuevo, el interés académico estuvo ligado
estrechamente a los problemas que enfrentaba Estados Unidos en ¢l manejo cada vez mads
complejo de la guerra fria: Ja carrera nuclear. los problemas de cohesion en las alianzas. las
luchas de liberacidn nacional, las guerrillas, etc. En suma, el poder estadunidense fue una vanable
critica en la evolucién de un conocimiento que reflejaba. al mismo tiempo que reforzaba este
hecho politico. M4s adelante examinaremos el problema critico de la relacion causal entre los
nuevos desarrollos en nuestra disciplina y el ejercicio del poder estadunidense.

Pero antes queda por mencionar que un factor institucional contribuyé al dominio
estadunidense en la estructura mundial de conocimiento, particularmente mediante el desarrollo
de las ciencias sociales, que son el pardmetro por el que las sociedades se perciben a si mismas.
Uno de sus rasgos es la estrecha conexién que hay en Estados Unidos entre los circulos
académicos y los politicos, fenémeno que explica el que los investigadores frecuentemente hallan

podido llegar a los centros de decision politica (Kissinger es el caso paradigmatico). Hasta el
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inicio de los afios sesenta, los académicos hacian las veces de consultores para aquellas agencias
gubernamentales con la mayor cantidad de recursos (Defensa, el Departamento de Estado).”

Otro rasgo de esta interconexién académico-politica es la oportuna presencia de
fundaciones, integradas por ex-funcionarios y académicos, cuyo apoyo a la investigacién en
relaciones internacionales y politica piiblica resulté un efectivo catalizador de importantes logros.
Es posible que, por io menos hasta hace dos décadas, esto fuera un fenémeno puramente
estadunidense.

Finalmente un invaluable apoyo institucional al poder de Estados Unidos en la estructura
internacional de conocimiento fue la flexibilidad y competencia prevaleciente entre, y dentro de,
sus universidades. Exentas de los fardos burocraticos y financieros de las universidades europeas.
aquellas pudieron desplegar enormes fuerzas creativas en el campo de la investigacion en ciencias
aplicadas. incluidas las sociales. En Estados Unidos, en contraste con los paises europeos, la
educacion de masas nunca fue un problema que afectara seriamente la investigacion y la
innovacion, pues no impidié que éstas estuvieran cerca de la estructura de seguridad mundial, de
la productiva estadunidense, o del aparato piiblico.

La disciplina de relaciones internacionales, junto a sus recomendaciones de politica, y la
conducta estadunidense que de ellas ha resultado, se han inclinado a elaborar y racionalizar una
imagen del poder estadunidense poco fiel a la realidad de las iltimas dos décadas. Antes de

exarninar los efectos de este desarrollo al final de este capitulo, pasemos a analizar la

*En poco tiempo, los cientificos de la politica se volvicron politicos cientificos, cosa no tan familiar en otras
sociedades desarrolladas hasta entonces. Sobra decir que ésio hizo del poder cstadunidense el mas soﬁsl.icadafncmc
imbuido por los avances en la discutida ciencia de lo miblico, tal como sc manifiesta en el sisiema, mas amplio que
el nacional, de las relaciones entre Estados.
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institucionalizacién de la confiada imagen de si mismos que tuvieron los estadunidense en la

economia politica internacional, especialmente en el 4rea de comercio.

5. El sistema Bretton Woods y el propdsito comercial estadunidense

El nuevo credo liberal estadunidense

Al final de la segunda guerra mundial, sobre la conciencia de buena parte de los
planificadores estadunidenses del nuevo orden internacional pesaba el recuerdo de los nefasios
efectos de la Ley de Aranceles de 1930, también conocida como el Ley Smooth-Hawley, la
dltima pieza de legislacion general arancelaria con niveles de proteccion tan altos. En la mente
de estos funcionarios, especialmente del Secretario de Estado, Cordel Hull, la guerra
proteccionista entre las potencias durante los afios treinta profundizé los efectos de la crisis de
1929, y agudizé la miseria de que se nutrié la demagogia nazi-fascista en Europa. Asl, la
reconstruccién europea, y €l nuevo orden internacional debian tener un pilar en la promocion del
comercio libre.

Anteriormente congresista demécrata durante la primera guerra mundial por elEstado de
Tennessee, Hull, como el resto de los politicos sureios de entonces, estaba convencido de que

"el comercio irrestricto era aliado de la paz, mientras que los aranceles altos, las barreras



comerciales, y la competencia econémica injusta, son cémplices de la guerra”. El comercio libre
quedo asi vinculado a la nueva concepcidn de seguridad de la superpotencia estadunidense.’®
Como ya se menciond, Estados Unidos tuieraba cierta discriminacién comercial,
asi como politicas econémicas no del todo liberales en Europa (intervencion estatal en industrias
clave, subsidios, etc.), a cambio de mantener la estabilidad interna, y la lealtad, de sus aliados.
De hecho, el liberalismo limitado que la superpotencia alenté consistia en conciliar la estabilidad
politica con la liberalizacién comercial y crediticia. Examinado con mds detalle, el sistema
econdmico internacional liberal de postguerra fue el producto de un desplazamiento en el
consenso social entre los paises industriales avanzados. Este aceptaba la aplicacién de politicas
de libre comercio en el exterior a cambio de intervencién gubernamental en el interior para
proteger intereses sociales. John Gerard Ruggie caracteriza este nuevo credo liberal con el
término de liberalismo imbuido --embedded liberalism-- (en las nuevas realidades politica y social
de la posguerra), que trajo consigo el auge del Estado benefactor.*
Sin embargo, el nuevo acuerdo en torno a la importancia del Estado como regulador del
ritmo de crecimiento no amaigd mucho en Estados Unidos. El liberalismo imbuido antes
mencionado no cortaba en el mismo sentido ahi como en los paises europeos. Asi por ejemplo,

cuando se pensé que debia crearse una Organizacion Internacional de Comercio, Estados Unidos

**Citado por Destler, American Foreign Trade Policy: System under Stress, Washington, Institute for International
Economics with The Twentieth Century Fund, 1992, p. 14.

*Ruggie critica fuertemente al enfoque de estabilidad hegeménica por ignorar la imporiante funcién que cumple
1a legitimidad en la capacidad de una potencia dominante de persuadir al resto de los Estados de la conveniencia de
adoptar sus puntos de vista respecto al comecto equilibrio del sistema internacional. El punto de vista de Ruggie
coincide con la apreciacién de esia tesis acerca de la funcién que desempeiian las ideas en la configuracién del poder
estructral en la economia politica internacional. Véase el aniculo de Ruggie, "Iniemational Regimes, Transactions
and Change: Embedded Liberalism in the Postwar Economic Qrder”, en Krasner, ed., /nternational Regimes, Ithaca,
N.Y., Comell University Press, 1983.
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no acepto que la promocién del comercio libre llegara al punto de consagrar a la intervencion
estatal como principio de cooperacién internacional.

Asi, en la concepcién original estadunidense del orden econdmico internacional de
posguerra, dos eran las columnas mds imponantes, el Fondo Monetario Internacional y la
Organizacién Internacional dei Comercio, cuyas actas constitutivas deberfan articular las reglas
de la conducta nacional en el renglén de pagos internacionales e intercambio de bienes. Ambas
serian instituciones igualmente importantes con estructuras legales andlogas. Serian administradas,
se penso, por fuertes juntas directivas, cuyos miembros, aiin cuando nominados por los gobiernos
nacionales, estarian exentos en buena medida de las politicas nacionales.®

Este plan seria el iiltimo paso en completar la larga evoluci6n historica de los principios
legales en la base de la politica de comercio exterior estadunidense. El primer paso era la
adopcion de la cldusula de nacién mds favorecida en 1922. En si misma, ésta no podia contribuir
a la estabilidad del ambiente comercial internacional y a proteger a los exportadores contra
discriminacién, pues demosiré ser irreconciliable con el continuo ejercicio de la autonomia
arancelaria, defendida por el Congreso. El segundo paso ocurrié doce afios mas tarde, en 1934,
cuando esta autonomia se abandoné por medio de la delegacién de autoridad para negociar
aranceles, que el Congreso hizo en favor del Ejecutivo estadunidense.

Los poderes delegados a éste podian ser adecuadamente controlados por aquél toda vez
que el arancel, por principio, fuera el iinico instrumento de proteccién, y la no discriminacion,

otro principio que los Estados se comprometian a cumplir. Si alguno, o ambos, de estos dejara

“La fuerza politica de ambas juntas directivas se derivaria de su principal funcién, proporcionar .imerpretacién
(dotada de autoridad) acerca de las reglas contractuales, que los paises miembros acepiarian por medio de tratados.
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de estar presente, la politica comercial se volveria mucho mds complicada v el control del
Congreso sobre el Ejecutivo a este respecto mucho mds dificil. Luego, el tercer paso se dirigié
a asegurar ambas condiciones. La carta de la Organizacién Internacional del Comercio las
estableceria como obligaciones intemnacionales. El adherirse a la OIC las conveniria en
legislaci6n nacional. Bajo la supervisién de las judicaturas nacionales y del brazo Ejecutivo de
la Organizacién, la discrecién del Ejecutivo nacional en asuntos comerciales seria suficiente desde
la perspectiva de cualquier requerimiento externo y estaria adecuadamente controlada al mismo
tempo.

- Sin embargo, las circunstancias llevaron a la creacién de dos organizaciones muy distintas.
Las negociaciones del FMI se concluyeron antes del fin de la guerra. El proyecto del Fondo
Monetario Internacional resultd nitido y se le aprobé de acuerdo con la intencién original. Sin
embargo, las negociaciones para una Organizacién Internacional de Comercio se estancaron en
uempos de paz. Su segunda fase, bajo los auspicios de las Naciones Unidas, se hizo cada vez
mds dificil; después de 1945, los gobiernos intentaron ponerse de acuerdo acerca de reglas que
proscribirfan politicas que en ese momento aplicaban varias naciones en sus esfuerzos de
reconstruccion.

Luego, la Carta de la OIC resulté un documento mucho menos satisfactorio que su
antecesor financiero. De hecho, varios de sus capitulos contenian perspectivas diferentes, e
incompatibles, acerca del proceso econémico. Incluso en el capitulo de compromisos de politica
comercial stricto sensu, €l lenguaje era no pocas veces vago y contemplaba excepciones para casi
cualquier regla. Por estas razones la Carta de la OIC nunca fue raiiﬁcada. En 1947, su capitulo

acerca de politicas comerciales se convirtié en la base para negociaciones entre veintidds paises
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y, salvo aspectos menores, constituye el Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT, por
sus siglas en inglés).

El cardcter del GATT como instrumento legal internacional es dificil de definir con
precision. En la mayoria de los paises miembros, excepto Estados Unidos, fue ratificado por las
legislaturas y es, por esto, un tratado. Estados Unidos se adhirié sobre la base de un acuerdo del
Ejecutivo, una forma legal que los conocedores consideran equivalente a un tratado. Es, entonces,
un contrato intergubernamental que obliga legalmente a sus signatarios. Pero, en la préctica, las
partes conmratantes consideran a estas obligaciones como menos que obligaiorias. como ya
veremos, pues los Ejecutivo de varios gobiernos que forman el GATT interpretan a su modo las

reglas del Acuerdo que consideran dignas de aplicarse.”'

El multilateralismo, era dorada del GATT

El principio fundamental del GATT sostiene, desde su fundacion, que los mercados
abiertos constituyen la forrna mds eficiente de ordenamiento econémico. Las premisas que de éste
se desprenden establecen que las barreras al comercio deben tener el menor efecto distorsionador
posible sobre el mercado, y que han de ser graduaimente eliminadas. Asf, en 1947 contaba con
23 signatarios, la mayoria de los cuales eran paises desarrollados. Estos se comprometieron a

aceptar los aranceles como tnica forma aceptable de proteccion comercial, y a extender a todas

“Jan Tumlir, Protectionism: Trade Policy in Democratic Societies, Washington D.C., American Enterprisc
Institute, 1985, p. 26 y ss.
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las partes contratantes cualquier reduccion arancelaria negociada con una o mds partes
(disposiciones que contienen el principio de nacién mds favorecida).

Después de 1948, el GATT continué funcionando a lo largo de dos senderos. Uno era el
de los procedimientos cotidianos de solucién de reclamaciones comerciales, o de controversias
respecto a la aplicacién de los principios del Acuerdo. El otro consistia en la reunién periddica
de las partes contratantes con el fin de liberalizar el comercio por medio de la reduccién de
aranceles. A esta préctica la conocemos hoy como las Rondas del GATT. Hasta la fecha, se han

efectuado siete rondas de negociacién, cuyas fechas y sedes aparecen en la siguiente tabla.

1949 Annecy (Francia)

1950-51 Torquay (Reino Unido)

1956 Ginebra

1960-62 Ronda Dillon (Ginebra)

1964 Ronda Kennedy (Ginebra)

1974-79 Ronda Tokyo (Gincbra-imciada en Gincbra)
1986-89 Ronda Uruguay (Ginebra-iniciada cn Punta del Esie)

<Luenie: Alan Ouley, The Challenge of Free Trade New York SiManin's Press 19000

Estados Unidos ha marcado siempre, desde la primera, el ritmo de las reuniones para reducir
barreras comerciales. La periodicidad de las conferencias estaba dictada por la renovacién del

mandato que el Congreso daba al Ejecutivo estadunidense para negociar reducciones arancelarias.

Los procedimientos del GATT establecieron que ninguna reduccién de los aranceles podia
ser revocable. Una vez que dos partes acordaran reducirlos en paquete, los acuerdos debian

registrarse. Toda vez que una parte intentara aumentar alguno de estos aranceles, estaba obligada
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a acudir a la parte con quien habia firmado el acuerdo, para luego negociar las compensaciones
necesarias. Generalmente, debe ofrecer reducciones arancelarias para algiin otro producto.

Entre 1946 y 1985, el volumen de comercio mundial se multiplic nueve veces. Y entre
los afos cincuenta y sesenta, el volumen de comercio aumenté al doble de las tasas de
crecimiento del producto y del ingreso mundiales. A lo largo del periodo de posguerra, el
crecimiento del comercio ha conservado la misma tendencia, pese a algunos momentos de
contraccion.Ya para los afios setenta, luego de la Ronda Kennedy, se estimaba que los promedios
arancelanos para manufacturas eran del nueve por ciento. Las negociaciones de la Ronda Tokyo
presionaron el descenso atin mds: el promedio entonces era de 4.9 por ciento en Estados Unidos.
de 6 por ciento en la Comunidad Europea, y de 5.4 por ciento en Japon.*

No obstante el enorme progreso en la reduccién arancelaria que se consiguid en las
sucesivas rondas del GATT, ya desde sus inicios existieron importantes excepciones a las reglas.
que terminarian por acunar las mds importantes fisuras que le han aquejado en los dltimo anos.
Al principio, Francia y el Reino Unido intentaron conseguir un trato especial para sus colonias.
Cuando se form6 la Comunidad Econémica Europea, ésta mantuvo excluidos todos aquellos
niveles arancelarios preferenciales que otorgaba a las excolonias por medio de la Convencidn de
Lomé.®

Pero una excepcién mis importante fue la de permitir la existencia de barreras

cuantitaivas, cuotas, al comercio internacional en el caso de productos agricolas. En 1955,

“?Alan Oxley, The Challenge of Free Trade, New York, St. Martin's Press, 1990, p. 9

“Por medio de los acuerdas de Lomé, la red transeuropea de acucrdos preferenciales de comercio incluy6 a 66
paises de Africa, el Caribe y el Pacifico. Respecto a la CEE, aunque sus miembros scguian siendo partes del GATT
en lo individual, en los hechos la Comisién Europea les representa en procedimientos regulares del Acuerdo.



68 El sistermr Bretton Woods y el propésito comercial esiadunidense

Estados Unidos asegurd el derecho de no aplicar las reglas del GATT a un buen nimero de
productos importados. Puesto que se trataba entonces del pais comerciante de estos productos en
el mundo, quedé la impresion entre las partes contratantes de que las reglas del Acuerdo no se
aplicarian a la agricultura en su totalidad.

Japon se incorpord al GATT en 19535, pero varios paises acordaron no otorgar a este pais
plenos derechos inmediatamente, en buena parte debido al temor de los efectos que tendria
liberalizar el comercio de textiles con Japon, cuyos productos tenian un precio muy bajo. En los
anos subsecuentes, otros paises en desarrollo aumentaron la competencia sobre los productos
textiles de los signatarios del GATT mds desarrollados, por lo que éstos decidieron apoyar un
“arreglo de corto plazo” en 1961, en virtud del cual se permitié imponer cuotas a los productos
de aquellos paises. Esto contradijo dos principios claves del GATT: permitio el uso de cuotas por
encima de los aranceles y permitié la discriminacion entre las partes. El proceso culmind en la
firma del Acuerdo Multi-Fibras de 1974, el cual permitié una discriminacion formal contra los
textiles, especialmente provenientes de los paises en desarrollo. o de reciente industnalizacion.

Otra excepcién ocurno cuando, en 1971, las partes firmantes del GATT aceptaron que los
paises podrian bajar aranceles a los productos provenientes de paises en desarrollo, lo cual no
se haria con el resto de las partes del Acuerdo. Nacio asi el Sistema Generalizado de
Preferencias, originalmente una propuesta de la UNCTAD (Comisién de las Naciones Unidas
para el Comercio y el Desarrollo). No obstante, y a diferencia del caso de productos textiles, este
arreglo no termind en una desviacion significativa respecto de las reglas bdsicas del GATT.

Efectivamente, puede sostenerse que habia un equilibrio entre regionalizacion de la

economia internacional y el libre comercio multilateral. Henry R. Nau menciona que el progreso
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en la liberalizacion del comercio en el periodo 1947-1969 se desarrolld a dos velocidades. Lenta
pero firmemente, el ritmo de la liberalizacion regional del comercio europeo procedié y
eventualemente se fusioné con la liberalizacion global en el GATT. (Qué explica este resultado?
Dos factores inmediatos sobresalen.

Primero, los principios de la liberalizacién del comercio nunca cedieron ante las
excepciones. Los proponentes de la no discriminacién reconocieron que cada fase en el proceso
de liberalizacion requeriria un ajuste real y enfrentaria la oposicion de una variedad de intereses.
Segundo, el financiamiento para la liberalizacion del comercio nunca se mantuvo separado de las
politicas internas de ajuste econémico, promovidas por Estados Unidos, necesarias para permitir
la disminucion de las restricciones al comercio.” ;Cémo se explica que este equilibrio se haya

debilitado en las dltimas décadas?

6. La erosién de la credibilidad hegemonica estadunidense: el inicio

El entomno que encontraron los responsables de la politica comercial estadunidense
después del 15 de agosto de 1971 puede caracterizarse, a decir de Destler, por siete factores
interrelacionados, a saber: 1) la creciente exposicién de la economia de Estados Unidos al
comercio; 2) el auge de nuevos competidores, especialmente los del sudeste asidtico; 3) la erosion
del GATT; 4) el comienzo de un periodo de estancamiento econémico acompafado por inflacion

en Estados Unidos y en Europa; 5) la tendencia de los tipos de cambio flotantes a desalinearse,

*Nau, op. cit.. p. 108



con lo que aument6 la incertidumbre y volatilidad del sistema financiero intemacional; 6) el
surgimiento de una economia mundial con tendencia a ser tripolar; 7) la percepcién generalizada
del declive relativo de Estados Unidos en el mundo.®

Mis tarde, veremos que este ultimo factor ha magnificado los efectos secundarios
negativos de los seis primeros. Incluso, ha precipitado las consecuencias de dos de ellos, como
en el caso de los factores 2 y 3: la erosién del GATT tiene mucho que ver con el comportamiento
errdtico de una superpotencia que cree perdida su ventaja; andlogamente, la inestabilidad de los
tipos de cambio tiene algo que ver también con la baja prioridad que Estados Unidos da a
exigencias propias del sistema internacional, frente a lo que percibe como sus necesidades de
crecimiento, todo ello apoyado por la imagen de su pérdida de poder. Estudiemos ahora los
elementos sobre los que se construyé la imagen de decadencia hegeménica estadunidense, de
acuerdo con las cuawo estructuras antes inscritas en el andlisis de la economia politica

internacional.

(El fin de la ventaja estratégica?

La cnsis de los misiles en Cuba contribuy6 a que las superpotencias identificaran el
mantenimiento del status quo como meta de la mds alta importancia. En adelante, el tema de la
paridad nuclear adquirié mds importancia que los cambios territoriales, o que la posicién
geopolitica de las fuerzas estratégicas. Desde los afios cincuenta ya se hablaba de la brecha de
misiles entre la Unién Soviética y Estados Unidos, a partir de lo cual se exagerd grandemente

el poder soviético. Lo imporante del punto es que, al dispararse la carrera de arsenales nucleares,

“Destler, op. cit., p- 44.
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la bipolaridad en el drea estratégica adquirié un contenido, si bien distinto, en nada contradictorio
con la distribucion de poder prevaleciente en el mundo.

Pero las crisis no terminaron. Sin concluir si la de Vietnam alterd- sustantivamente el
equilibrio bipolar o no, el hecho resulta fundamental porque contribuyé al debilitamiento de la
voluntad hegeménica estadunidense en la medida en que el consenso interno acerca del necesario
involucramiento estratégico de su pais en el resto del mundo simplemente se desvanecid. Desde
entonces, ninguna crisis en algtin lugar lejano del globo justificzria mandar opas y sostener un
conflicto bélico indefinidamente. Consecuentemente, el margen de maniobra de Estados Unidos
en la primera estructura de la economia politica internacional quedé evidentemente mermado.

Esta merma aumenté en la medida en que las superpotencias tuvieron cada vez mas
problemas para manejar sus alianzas. De acuerdo con Henry Kissinger, después de 1969 vino la
verdadera etapa de distension; Vietnam y Checoslovaguia demostraron gue las grandes potencias
dejaron de poner en duda sus respectivas esferas de influencia. Tanto Richard Nixon, como
Gerald Ford y James Carter restringieron los objetivos estadunidenses de seguridad en regiones
periféricas, desplazaron algunos de los costos de la contensién a los aliados en China, Europa
occidental y el Tercer Mundo, mientras que las negociaciones en torno a la limitacion de armas
(SALT I y II) continuaron.®

Buena parte de los europeos, ante la menor credibilidad de la amenaza bélica, concebian
la distensi6n como la oportunidad para desarrollar relaciones de mayor alcance entre si y con sus
vecinos al otro lado de la cortina de hierro. A esta tension entre ambas interpretaciones se le ha

llamado la doble détente, que no es m4s que la diferenciacion de intereses en el interior de las

“Henry Kissinger, Years of Upheaval, Boston, Little, Brown, 1981, p. 176.
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alianzas militares --OTAN y Pacto de Varsovia-- ante un nuevo desarrollo del conflicto Este-
Oeste.”

Brezhnev ya habia insistido en realizar una Conferencia sobre Seguridad y Cooperacién
Europea (CSCE) y ,desde 1968 y la crisis checoslovaca, el Pacto de Varsovia acepté la
participacion de Estados Unidos y de Canad4. La Conferencia se realizé en Helsinki del 3 al 8
de julio de 1973, cuando la guerra de Vietnam llegaba a su fin. El mayor éxito politico en
términos de paliar la divisién intracuropea lo constituyé la firma del acta final de la Conferencia
para la Seguridad y Cooperacion Europea, también en Helsinki (1o de agosto de 1975).% A
partir de este proceso de acuerdo entre las superpotencias, ;qué podia afadirse acerca de la
definicién estadunidense de seguridad nacional en medio de la distension?

Algo que vale notar, por su relevancia para los fines de este estudio, es que, en adelante,
surgid cada vez con mayor intensidad en Estados Unidos la imagen de los aliados europeos y
Japoneses como viajeros gratuitos en la debilitada locomotora norteamericana. Los signds de la
prosperidad de estos paises eran entonces claros, y parecian injustos frente al enorme sacrificio
que Estados Unidos debié hacer en defensa de un régimen de dudosa vocacién democratica, y

quiz4 de la libertad y el libre mercado. La tentacién, y posterior intencién de cobrar a los aliados

“Las dos superpotencias intentaron adaptarsc a csia situacion; cn el Oesle, por medio de la exicnsion de la
Alianza Aulintica a la exploracién de nuevas dreas tematicas derivadas de la distension y en el Este por medio del
llamado a a un sisiema europeo de seguridad. Los intentos de compromiso dejeron de ser eclipsados por la
complejidad del conflicto de interescs alrededor del problema aleman cuando la Repiiblica Federal de Alemania puso
en practica su llamada Ostpolitik sin desafiar a los soviéticos. A mediados de los aflos setenta, Alaisier Buchan
opinaba que las relaciones de Europa occidental con los sooticos y con la Europa oriental podian seguir un
desarrollo auténomo, pues la distensién mostré que ia eiapa a.  :sguerra se habia acabado. Véase Alastair Buchan,
The End of the Postwar Era, Londres, Weidenfeld & Nicholson, 1974.

“Comeliu Bogdan, "Crossing the european divide", Foreign Policy. n0.57 (1987): p.63.
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su prosperidad, y de hacerlo en divisa militar, ha aumentado desde entonces hasta hoy en la
opinién general estadunidense, y en los lideres que la dirigen.

Mis tarde, y en linea con esto Wltimo, las crisis del petréleo de los anos setenta hicieron
que la definicion estadunidense de seguridad diera un giro significativo. Sibitamente, Estados
Unidos se encontr6 con el "chantaje” de un grupo organizado de paises exportadores de petréleo,
ante lo cual se vio obligado a modificar sustancialmente sus politicas internas: claramente, se
trataba de la primera vez en que una superpotencia militar se colocaba bajo una influencia

tangible de paises estructuralmente mucho mds débiles.

La pérdida de competitividad manufacturera

De acuerdo con la comparacién entre la Gran Bretaia y Estados Unidos, la medida de su
declive consiste en la contraccion de su participacion en el volumen total de la produccion
mundial, junto al aumento de dificultades y desajustes econémicos en su interior. Asi, se emite
el juicio de que Estados Unidos estd en decadencia porque en 1950 contribuia al producto
interno bruto mundial en un 40.3%, mientras que en 1980 esta. cifra fue de 25.4%. Durante el
mismo periodo, la contribucién de Europa y Japon aument6 de 21.1% a 32.5%, y de 1.6% a
10.2%, respectivamente. Asimismo, los paises en desarrollo aumentaron su porcién de 12.7%
a 17.9% durante el mismo periodo (véase tabla 2.1 al final de la tesis).

En 1950, las exportaciones de Estados Unidos representaban el 16.7% del total mundial;

en 1980, la cifra cayé a 11% En el mismo periodo, Europa occidental aumento su contribucion
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al total mundial de 28.4% a 34%; Jap6n también, de 1.4 a 6.5%. La siguiente tabla es elocuente

en sf misma.

L
PROPORCION ANUAL DE LAS EXPORTACIONES MUNDIALES

S S S = S
| Estados Unidos 14% 12% 12 11% 11%
_Alemania 11% 12% 10% 10% 10%
| Jagén 6% 6% 6% 6%
CE
|_Estados Unidos 12% 117
|_Alemanja 9% 10%
[ Japén 9% 05
CE V% 119
SIORT b Fuenic: [niernuuonad
|_Estados Unidos 11% 10% 11 Irade Stausics
_Alemama 11% 12% 1% junio, 1990
| Japén 10 9% 9%
CE 37% 8% 7%

Y YV

Al mismo tiempo, la estructura de las importaciones estadunidenses ha cambiado: de importar
materias primas, ahora la mayor cantidad de importaciones estadunidenses se ubica en el sector
de manufacturas (véase tabla 2.2 al final de la tesis). Desde 1971, Estados Unidos ha incurrido
en déficit comercial de mercancias todos los afios, con la excepcién de 1973 y 1975. El déficit
aumenté inusitadamente en los afios ochenta, cuando crecié de 28 mil millones de délares en
1981 a 170 mil millones en 1987 (cifra histérica mds alta, como muestra la tabla 2.3, también
al final de la tesis). El producto nacional bruto estadunidense crecié a una tasa promedio anual

de 4% durante los afios cincuenta y sesenta, bajé a 2.8 % durante los setenta, y luego a 1.9% de
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1980 a 1985. La tasa de desempleo era en promedio de 4.5% durante los cincuenta y sesenta,
aumentd a 6.1% en los setenta, luego hasta 8% de 1980 a 1985 (véase al final la tabla
2.4)%

No obstante, algo que pierden de vista los heraldos de la decadencia estadunidense en la
economia politica internacional de posguerra es que Estados Unidos no se propuso nunca tener
a sus aliados en una posicion servil. De este modo se explica una paradoja mds del poder
estadunidense al final de la Segunda Guerra Mundial: Estados Unidos era inmensamente mds
poderosos y prospero que los europeos y japoneses porque €stos se encontraban devastados por
la guerra, la cual acelerd el desarrollo del aparato productivo de Norteamérica: pero no se podia
esperar que esta asimetria anormal durara eternamente para decir que Estados Unidos es una
potencia hegemonica.

En efecto, la tpificacion hegemonica que se ha hecho del poder estadunidense es poco
menos que exagerada. No toma en cuenta, pues es estdtica, que la pendiente mads pronunciada en
el declive de la ventaja econdmica relativa de Estados Unidos frente a sus aliados se ubica en
el peniodo "dorado” del poderio norteamericano; es decir en los primeros veinticinco afios de la
posguerra. Como incluso Paul Kennedy reconoce, la dotacién anormal de recursos de que
disponian los estadunidenses tenia que desaparecer. Pero no puede aceptarse como incuestionable,
como Kennedy, que el declive relativo de Estados Unidos se vuelva ahora un declive absoluto.
La curva del poder econ6mico estadunidense en el mundo muestra que desde mediados de los

afios setenta hasta la fecha, la competividad productiva de Estados Unidos se ha mantenido

“Véase el andlisis acerca del llamado "sindrome del gigante empequefiecido” en Jagdish Bhagwati y Douglas
Irwin, "The Return of the Reciprocitarians- US Trade Policy Today", The World Economy, vol. 10(1987), no.4, pp.
109-130.
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relativamente constante, si lo comparamos con sus cometidores mds cercanos, como muestra la

siguiente tabla.™

Contribucién estadunidense al producto combinado de
las siete economias mds industrializadas
1970-1987

PIB 47.3%
I Exportaciones 24% I 25% 21?0 “

Como se ve aqui, la situacién de Estados Unidos frente a los "Siete Grandes” no es tan
maltrecha como se supone; mds bien, lo que ha ocurrido es una progresiva difusion del poder en
la economia mundial, que se explica en parte a una mayor contribucion al producto giobal de los
paises en desarrollo. En realidad, el mayor declive estadunidense se produjo de los cincuenta a
fines de los sesenta, pero sus efectos se sintieron con mayor intensidad en los setenta y los
ochenta. La opinién general identificé desde entonces este deterioro con el saldo de la balanza
comercial. Las causas de la creciente sensibilidad estadunidense radican en la creciente
exposicién de la economia de aquél pais a la economia internacional. El lugar de las
importaciones y exportaciones estadunidenses como proporcion del PIB habia aumentado
considerablemente hacia mediados de los afios setenta. Desde 1960, las importaciones y
exportaciones de mercancias aumentaron en una tasa anual promedio de 5.8 por ciento en

términos reales, mientras que el producto nacional bruto solamente un 3.1 por ciento.

"Nye, Ibid., p. 20.
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La diferencia de sélo unos cuantos puntos porcentuales cada ano ha dado al comercio
exterior un nuevo significado a la economia estadunidense. Mientras que las
importaciones y exportaciones de mercancias tuvieron un monto de sélo 14 por ciento de
la produccion de bienes en 1960, la cifra ha aumentado 35 por ciento para 1986. Mientras
tanto, los otros paises industrializados maduros han experimentado una tendencia similar,
al terminar el periodo con sectores de comercio exterior incluso mds grandes que los de
Estados Unidos.”

Esta exposicién al comercio mundial ha incidido significativamente en la imagen que
tienen muchos estadunidenses, sin exceptuar a sus funcionarios, acerca de la segundad de su pais
en el mundo de los iiltimos anos. Segiin Harold Brown, quien ha ocupado el puesto de Secretanio
de Defensa durante la administracién de Ronald Reagan, una clara medida de seguridad nacional
es la fortaleza econémica. Esto parece obvio; lo interesante es lo que €l considera las nuevas
realidades del entorno de seguridad economica de su pais. Brown destaca el contraste entre los
anios cincuenta, cuando Estados Unidos producia mds de la mitad del producto nacional bruto en
el mundo, y los ochenta, cuando s6lo contribuyd con el 30 por ciento. Asi, ¢l opina que la
interdependencia econdmica ha alcanzado (;!) a Estados Unidos

Estados Unidos es especialmente dependiente de las importaciones de petrdleo [...] es
importador neto de bienes manufacturados con valor de $40,000 millones al afio. Para
pagar por estas y otras importaciones Estados Unidos tiene que exportar grandes
cantidades de su excedente agricola y los productos de sus industrias de alta tecnologia.

Las importaciones y exportaciones totales equivalen hoy al 10 por ciento del PNB. La

balanza comercial y los flujos de capitales, y la enorme cantidad de délares en el exterior,

pueden afectar substancialmente las tasas estadunidenses de inflacion, tasas de interés y

tipos de cambio. Uno de cada seis empleos industriales y dos de cada cinco acres
agricolas producen para la exportacién. El desempieo en las industrias metaliirgica y

"'Raymond Vemon y Deborah Spar, Beyond Globalism: Remaking American Foreign Economic Policy, N.Y .,
The Free Press, 1989, p.3
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automotriz aumenta cuando el volumen de las importaciones de estos productos aumenta

y caen los precios.’™

Mis adelante, Brown afirma que la productividad de las democracias industrializadas y
los correspondientes altos niveles de vida proporcionan un instrumento extremadamente efectivo
para promover su seguridad nacional. Primero, porque permite a estos paises soponar los cosios
econ6micos de su proteccion militar; segundo, porque "en la medida en que los ciudadanos de
estas naciones reconozcan las ventajas relativas de su situacién econdmica sobre la de los
habitantes de los paises comunistas {cuando éstos importaban], su deseo de autodefensa debe
fortalecerse.™

Este iltimo acento en la frase de Brown es asaz ilustrativo acerca del giro que adquiere
ahora la relaci6n entre competividad econémica y seguridad estadunidense. Lo es porque evoca
los términos en que pensaban los estadistas de las grandes potencias en la era cldsica del
mercantilismo. Contrariamente a lo que leimos en la cita anterior, no hay evidencia sustantiva
de que el aumento en la proporcién de importaciones y exportaciones sobre el total de Ia
economia estadunidense tenga serios efectos sobre su desempeiio general. En realidad, la
influencia del tipo de cambio y las tasas de interés sobre la balanza comercial es mucho mas
directa. En este sentido, conviene describir el momento en que Estados Unidos modifico
drasticamente la estructura internacional de crédito --y el equilibrio general en la economia

politica internacional--, a partir de un cambio de politica monetaria.

"Harold Brown, Thinking About National Security, 1986, Johns Hopkins University Press, p. 6

"Brown, [bid., p. 24. Las cursivas son mias.
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El fin de la convertibilidad oro-dolar

Nau demuestra como durante los inicios de los afios sesenta, un error en la definicion del
problema de la debilidad del délar como divisa internacional provocaria que Estados Unidos
rigidizara sus propios mercados financieros y precipitaran la crisis del consenso acerca de la
estabilidad de precios en Europa occidental y, en menor medida en Japon. Asi, la confianza en
politicas eficientes (sobriedad fiscal, poca intervencion sobre los mecanismos de fijacion de
precios y la gradual liberalizacion comercial) se debilité drdsticamente.

Para 1965, ya dentro de la administracion de Johnson, la presidencia impuisé un
ambicioso programa expansivo de gasto (The Great Society Programs). En este ano la desbocada
politica de gasto se combing con la decision de llegar mds lejos en la guerra de Vietnam. Esta
decision dispard el gasto gubernamental y agudizé la division dentro de la alianza occidental,
"debilitando el sentimiento de comunidad politica que apoyaba la funcion del délar como moneda
internacional de reserva".™

Lo que pas6 después de 105 puede verse, segiin apunta Nau, como el intento de disfrazar
la incompatibilidad fundamental entre las politicas presupuestales (expansivas en exceso) de
Estados Unidos y la funcion del délar en el sistema econdémico internacional de Bretton Woods.
Pero mds importante que esto, no exento de animosidad republicana hacia la administracion de
Carter (Nau sirvié como asesor de la administracién Reagan en el drea de cumbres economicas),

es el hecho de que, por vez primera desde la posguerra, el gobierno estadunidense recurrio a un

™Nau, Ibid., p. 147
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nuevo instrumento de negociacién econémica con el exterior, enmedio de una gran vacilacién en
la toma de decisiones. Nau dice

La diplomacia econémica de Estados Unidos vacilaba en estos afios entre la

cooperacion interestatal, las politicas dirigidas a corregir el mercado y la ayuda

estadunidense. Entre los afios de 1968 y 1971, Estados Unidos se retiré de las

Iniciativas muitilaterales y adopté por primera vez desde la posguerra politicas

unilaterales en el mercado internacional para alcanzar sus objetivos --la polltica

de la negligencia benigna.™

Asi las cosas, no parece tan extraio que el 15 de agosio de 1971, Richard Nixon
suspendi6 la convertibilidad oro-délar, sobre la que se habia sostenido el sistema monetario
internacional desde el fin de la Segunda Guerra Mundial. El contexto comercial de esta decision
se haya directamente relacionado con el aumento en las importaciones estadunidenses, a tal punto
que la balanza comercial arrojé un superavit de tan sélo mil millones de ddlares, muy bajo si se
le compara con el superdvit de 5 mil millones al inicio de la década de los sesenta. Luego de una
fuerte ola especulativa en la que los gobiemos aliados vacilaban entre financiar enormes compras
de dolares para sostener la divisa norteamericana o apostar indulgentemente a la especulacion
general sobre sus reservas de oro, Nixon tuvo a bien anunciar que ya no respaldaria el valor de
su moneda por medio de la venta de oro, y que sus aliados deberian tomar medidas para apreciar
sus monedas frente al délar. Por Witimo, para llamar la atencién atin mds, impuso un sobrecargo

del diez por ciento a todas las importaciones estadunidenses, atin cuando anuncié que la medida

era solo temporal.

BIbid., p. 133 ( Las cursivas son mias). Cuando la accién unilateral afecta el equilibrio, o ausencia de éste, cn
1a economia politica internacional, no sefiala otra cosa que un claro poder en manos de quicn la ejerce, como deseo
ilustrar en las siguientes lineas,
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Lo que aparecia evidente a los economistas de la época era que la divisa estadunidense
estaba sobrevaluada, lo cual danaba seriamente a la industria. Pero era mds cierto que la
compeiencia que enfrentaban los productos estadunidenses en el exterior era mucho mads aguda
ahora que cuando Europa y Japén iniciaron la reconstruccién. La politica alternativa a la
devaluacion hubiera sido la depresién de la demanda interna, con el fin de disminuir las
importaciones; pero esto hubiera ocasionado un aumento en el desempleo, y un auge de las
presiones a favor del proteccionismo.

El secretario del Tesoro, John D. Connally fue quien urgié a su presidente tomar esta
decision, en la expectativa de que los europeos y japoneses aceptarian revaluar ante la posible
"negligencia” estadunidense de proteger un sistema monetario mundial entonces en serio peligro.
Connally no se equivocd; cuando se cerré la ventana del oro, nadie dejé de comprar ddlares, lo
que es mds, europeos y japonenses accedieron a los deseos estadunidenses, y esto es evidencia
de poder.Pero, después de haber elaborado planes amplios para el orden econémico internacional
de posguerra en 1945, Estados Unidos comprometié su poder frente a sus aliados en 1971 al
servicio de ningiin plan, lo que resulté en la suspension de la convertibilidad oro-ddlar.

El fin del patron oro-ddlar en 1971 suele interpretarse como el fin de la hegemonia
estadunidense. Auin si se rechaza esta interpretacion, no falta la opinion inclinada a decir que lo
que en realidad pasaba es que Estados Unidos empez6 a actuar mds "normalmente”, es decir de
modo menos altruista. Sus funcionarios creyeron, quizd, que la bipolaridad les restringia menos
en la antesala de la distensién y que sus aliados podian pagar mejor los costos de un nuevo
equilibrio global. En este sentido, Nye apunta correctamente que, "si la conducta hegemonica

es la habilidad de cambiar las reglas del juego internacional, entonces 1971 no marco el fin de
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la hegemonia de Estados Unidos. Si la conducta hegeménica significa forzar la apertura en otros
Estados, entonces Estados Unidos no tenian gran hegemonia antes de 1971"."

Es, en cambio, objetable su idea de la "normalidad” que supone la conducta econémica
internacional estadunidense en ausencia de un enemigo en la estructura de seguridad. Si
extendemos el razonamiento de Nye, entonces deberiamos de aceptar como "normal” que, en
ausencia de la Unién Soviética, Estados Unidos se volviera un depredador en el mercado
internacional. Un problema en su iiltimo trabajo es no definir claramente lo que debe tomarse por
"normal” en oposicion al "altruismo”. Por lo demds, su argumento respecto a ia faisa imagen que

desde los afios setenta tiene la poblacion estadunidense acerca del poder de su pais no puede ser

mas acertado.

El complejo de inferioridad estadunidense: su relacion con las ideas

Henry Nau insiste que no habia ningiin rasgo inherente a Bretton Woods por el que se
pueda decir que se desgast6. En realidad, el fin del sistema tuvo su origen en politicas
ineficientes en los principales paises industrializados, lo cual estuvo causado a su vez por el fin
del consenso de los aliados a raiz de la distensién. El sistema de Bretton Woods se deteriord mds
en el 4rea monetaria (de estabilidad de precios y tipos de cambio) y en la microeconémica (por
medio de politicas keynesianas agresivas a nivel sectorial), que en la de comercio exterior; por

lo cual, si concedemos que el GATT no mostraba signos de deterioro que le valieran perder el

"Nye, op. cit., p. 94 ¥ s.
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apoyo de sus principales socios al inicio de los afios setenta, las ideas, junto a los intereses,
impulsaban las politicas de Estados Unidos.

Nau menciona que los presidentes Johnson y Nixon nunca tuvieron la intencién de usar
el poder de su pais para reforzar el consenso acerca de las politicas correctas para preservar el
sistema Bretton Woods. Por el contrario, delegaron la politica economica exterior en manos de
funcionarios menores en el Departamento del Tesoro y la Casa Blanca.

A pesar de haber comenzado confiado en el mercado, el equipo de Nixon terminé por

viciarlo de un modo que ni Johnson pudo imaginar. Se percibian los costos del ajuste

interno simplemente como demasiado elevados [...], Estados Unidos no deberia aceptar
restricciones internacionales a la politica interna, dirigida a alcanzar el pleno empleo. El
que esta vision fuera adoptada tan amplia y vigorosamente en 1971 --10 anos después de
la expansién mds larga en tiempos de paz desde la posguerra hubiera reducido el
desempleo de 5.4 por ciento en 1960 a 3.3. por ciento en 1969 (y de vuelta a 4.8 por

ciento en 1970)--, muestra el fervor casi ideoldgico con el que los proponentes del
keynesianismo exclusivo se atuvieron a su enfoque econémico.”’

Pero el "optimismo keynesiano” del que habla Nau no se debe tanto a una conviccién
doctrinaria de los planificadores econémicos como a la urgencia de responder a una fuerte crisis
de consenso ¢ incertidumbre respecto al lugar de Estados Unidos en el mundo en las postrimerias
de Vietnam,; el gasto era una vélvula de escape. Lo importante en la mentalidad general no era
el keynesianismo embozado, sino el pesimismo "post-hegeménico”.

Para fines de los afios setenta, la revista Business Week declaraba que "el coloso que
emergi6 luego de la Segunda Guerra Mundial estaba encarando una crisis de pérdida de poder”.

Estados Unidos habfa sufrido la derrota en Vietnam, un embargo petrolero y el aumento de la

"Nau, op. cit., p. 132y 156
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inflacién en casa. En los afios ochenta, Estados Unidos se deslizé de la posicion del acreedor mas
grande del mundo a la de deudor neto.

Pero la mentalidad pesimista, y la ausencia de liderazgo, no limitaban su radio de
influencia sélo a los analistas de ia esfera econdmica; llegé a ganar, lenta pero firmemente, un
lugar en la opinién de los més altos circulos de poder acerca del lugar de Estados Unidos en el
sisterna internacional, en todos sus dmbitos. Desde 1970, Richard Nixon y Henry Kissinger
hablaban del "fin del mundo de la posguerra”. A su vez, el presidente Carter hablaba de un
mundo nuevo en el cual ciento cincuenta naciones no pueden ya seguir los dictados de los
poderosos, y en el que Estados Unidos no tendria mads opcién que acomodarse del mejor modo
posible, levantando en alto la bandera de los principios y la decencia en la defensa de los
derechos humanos.

Como se menciond desde el capitulo anterior, acerca de los origenes y desarrollo del
enfoque de estabilidad hegemonica, la mentalidad pesimista encontro eco en el nicleo intelectual
que antafio racionalizaba y magnificaba la imagen del poder estadunidense. En el caso del estudio
de las relaciones internacionales, del que hemos sugerido su funcién de pardmetro de la
autoimagen de Estados Unidos, se desarrollaron los enfoques de interdependencia, con su énfasis
en la necesidad estadunidense de elaborar una politica exterior, econémica y politico-estratégica
en armonia con limites insoslayables del nuevo entorno mundial.

Incluso del lado realista, Kissinger sugiri6 la necesidad de elaborar un esquema de
Realpolitik, que tomara en cuenta el surgimiento de varios centros de influencia en un mundo
dominado por la incertidumbre y el equilibrio de poder. Uno puede identificar ya esta tendencia

en el libro A World Restored: la reconstruccion que Kissinger hizo acerca del sistema
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internacional posterior al Congreso de Viena. Este constituia un mensaje de Kissinger, el cual
apuntaba a la inevitable coordinacidn de politica exterior que debian aceptar las potencias, bajo
un benévolo, pero limitado liderazgo del aegemon, fuera la Gran Bretafia en el siglo XIX, o
Estados Unidos a finales del XX.”

El escdndalo Watergate miné considerablemente la credibilidad de las instituciones
politicas frente a los ojos de la ciudadania. Junto al caso de los Pentagon Papers (la divulgacion
de documentos confidenciales que mostraban cuestionables procedimientos en la elaboracién de
la politica estratégica estadunidense), esta erosion en la credibilidad termind por acabar con el
consenso bipartidista en la politica exterior. Samuel Hungtington compartia el dnimo pesimista,
imperante en la literatura académica, al escribir su libro The Crisis of Democracy. Es posible
asentir con Luis Maira en que

Los anos setenta, de este modo, fueron una época en que, por primera vez, desde la

consolidacion de Estados Unidos como una potencia global, el concepto mismo de

"interés nacional” norteamericano y los contenidos sustantivos de la politica exterior

fueron materia de acalorada discusion.”

Sin embargo, la politica de acomodo no tardé en perder apoyo entre el piiblico

estadunidense, como ocurrié después de la invasion soviética de Afganistdn, y, especialmente,

"Es conocido ampliamente el esquema de equilibrio de poder que Kissinger proponia como el nucvo patrén de
la politica internacional: un pentagono, integrado por Estados Unidos, sus aliados curopeos, Japén, China y Ia Unién
Soviética; en el cual la misién de Estados Unidos seria la de mantener dividido el natural bloque de las potencias
socialistas --en un modo andlogo a la tictica britdnica de impedir la preponderancia de cualquier potencia continental
curopea en el sistema internacional del siglo pasado.

"Luis Maira, E| sistema internacional y América Latina: ; una nueva era de hegemonia norteamericana?, Bucnos
Aires, 1986, Grupo Editor Latincamericano (RIAL-Anuario 1985), Introduccién.
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de los 144 dias en que la revolucién fundamentalista del Ayatola Jomeini tuvo casi postrado --
como se percibia en Estados Unidos-- al gobierno de la potencia democrética prima inter pares.

En el siguiente capitulo veremos brevemente c6mo un nuevo gobierno republicano intent6
recomponer el poderio mundial estadunidense, y como terminé por socavar las bases estructurales
de su liderazgo en la economia politica internacional de fines de la guerra, e incluso de la
posguerra, frfa. Sélo que antes es preciso describir cudles eran las bases institucionales de la
elaboracién y ejecucién de la politica comercial responsable de la era dorada del liberalismo
comercial internacional, para después ver como se erosionaron, y cémo la restauracion
conservadora de Reagan no impidié que la voluntad cosmopolita, hegemdnica y liberal de su
pais, de por si mermada durante los afios setenta, sufriera un grave deterioro, que perdura hasta
nuestros dias. El error de Reagan, como veremos, es haber modificado la imagen de decadencia
estadunidense por medios equivocados: la inseguridad cedié a la arrogancia: finalmente, se
cambio una vulnerabilidad por otra, pero la impotencia es aiin el dnimo imperante en el gobierno

de Washington frente a la economia politica internacional.



CAPITULO HI
LA RECOMPOSICION HEGEMONICA ESTADUNIDENSE:

DEFINICION ANTILIBERAL DE UNA NUEVA CAUSA COMERCIAL

Dos factores politicos se han combinado para producir un alejamiento estadunidense de la senda

comercial de corte liberal y multilateral de antafio. Primero, ha habido un cambio fundamental
en el modo tradicional en que se elaboraba la politica comercial; segundo, los anos de Reagan
tuvieron el efecto de recomponer la percepcion estadunidense de su propio poder en el sistema
internacional, pero en forma equivocada: del mismo modo en que se habia exagerado la
decadencia nacional, Reagan exagerd los alcances del poder estadunidense; a tal grado que
terminé por socavar sus bases estructurales. El nuevo presidente infundié a los estadunidenses
un nuevo sentimiento de seguridad, pero también nuevas incertidumbres; la seguridad militar
cedié frente a la inseguridad econémica y el sentimiento de que, si los sovi€ticos no eran
confiables, tampoco lo eran mucho los aliados. Y el comercio fue el nervio mds sensible en la
mentalidad estadunidense durante los afios ochenta. A fin de probar la validez de esta

interpretacion, remit4monos primero al arreglo institucional wradicional, el que habia permitido



por varias décadas que la politica comercial en Estados Unidos fuera consistentemente favorable

a la liberalizacién comercial multilateral.

7. El entorno institucional en la definicion de la politica comercial

Antecedentes

El sistema de politica comercial que permitié a Estados Unidos promover en el mundo
la liberalizacion comercial (y que se erosionod en los afios setenta) se instituyo en 1934 por medio
de la promulgacion de la Ley de Acuerdos Comerciales Reciprocos. Esta es importante porque
concedi6 al presidente la autoridad para negociar acuerdos comerciales para reducir aranceles
hasta por un monto de cincuenta por ciento sobre una base reciproca, con lo que hubo una
transferencia de autoridad en materia de politica comercial del Congreso al Ejecutivo. El
Congreso continué ejerciendo autoridad sobre el proceso de negociaciones comerciales, por medio
de la aprobacion de leyes de comercio, pero la administracién cotidiana de las leyes pasé al
dmbito del poder Ejecutivo.®

El motivo detrds de este cambio fue el recuerdo de los efectos que tuvo la Ley de
Aranceles Smoot-Hawley de 1930. Cuando se redacto la Ley de 1934, se hizo bajo el supuesto,

atinado, de que el Congreso estaba excesivamente expuesto a presiones proteccionistas. Debia

*David Haglund y Alex von Bredow, "The Rise of the New Protectionism in North America”, Raw Materiais
Report, Vol §, no. 1, p. 11.
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entonces delegarse m4s autoridad al Ejecutivo si se queria controlarlas. Luego, la piedra de toque
de este sistemna era el aislamiento del Congreso de presiones provenientes de industrias y sectores
especificos.™

Asi, uno de los aspectos mas importantes del viejo sistema de formulacién de politica
comercial era su eficacia al limitar la capacidad del Congreso para proporcionar proteccion conira
las importaciones, o para imprimir un sello proteccionista a la legislacién. Esto fue posible al
hacer dificil que la legislacion comercial pasara por un mimero cualquiera de comités en el
Congreso. Consecuentemente, se centralizé la politica de comercio en dos comités del
Legislativo, el Comité Senatorial de Finanzas (Senate Finance Committee) y el Comité de Medios
y Arbitrios de la C4mara de Representantes (House Ways and Means Committee). Esto facilito
que el presidente hiciera tratos con el Congreso, lo cual evitd conflictos enire el resto de los
comités. Pero el poder de decision también se centralizd dentro de los dos comités.

Los directores de éstos mantuvieron un control muy estricto sobre cualquier iniciativa
proteccionista. Una vez aprobada por ellos, se las arreglaban para que ninguna iniciativa de ley
pudiera sufrir cambios en los foros legislativos. Durante esta época, el sistema de antigiiedad
(Seniority System) en ambas Cdmaras del Congreso hacia muy estable la conducta, y posible el
control, de los comités. No sélo ningiin grupo con intereses proteccionistas podia promover su
causa por medio de la destitucion de cualquiera de los jefes de los comités, sino que éstos tendian
siempre a ser demdcratas surefios, con tendencias a favor del libre comercio mds o menos claras,

y con habilidad para obtener la reeleccion. Finalmente, no habia el riesgo de que algin miembro

$'Un congresista podia adoptar el discurso proteccionista en cualquicra de las cdmaras para defender su imagen
de responsabilidad frente a su electorado: pero consciente de que el abjetivo rcal era permitir a la administracion
contener y deshacerse de medidas comerciales proteccionisias.
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reciente de cualquiera de los comités favoreciera el proteccionismo como medio de ascenso
politico, pues no habia subcomités en los cuales pudieran actuar. A fin de cuentas, el Ejecutivo
y los jefes de comité monopolizaban la informacién clave para la formulacién de la politica
comercial,™

Otro medio por el cual se logro desviar de la liza legislativa las presiones p_rotcccionistas
fueron las leyes de compensacién comercial (Trade Remedy Laws). Estas eran suficientemente
liberales como para otorgar, con dificultades, proteccion contra importaciones a cualquier
industria; pero lo sﬁﬁcientemente imparciales y confiables como para evitar que la industria que
no obtuviera compensacion llevara su querella de vuelia a la arena legislativa. También se aplico
la regla de otorgar proteccién minima a industrias de gran tamano a partir de un criterio ad-hoc.
con el fin de impedir la formacién de amplias coaliciones proteccionistas.”

Dos condiciones facilitaban el funcionamiento de este antiguo sistema. En primer lugar,
la existencia de un consenso bipartidista favorable a la liberalizacién comercial. Puesto que
entonces el piblico en general no tenfa un gran interés en la politica comercial, el Ejecutivo
podia moverse facilmente en direccién liberal sin oposicién organizada. En segundo lugar, el
presidente siempre podia minimizar cualquier presion proteccionista con el pretexto de que ésta
podia dafiar las negociaciones comerciales multilaterales en curso, principalemente las rondas del

GATT. Esto era por lo general cierto hasta fines de los afios sesenta.™

*Haglund y Von Bredow, op. cit., p. 15

“Esta proteccién moderada por dafios derivados de la imporiacién de bicnes cristaliz6 en la llamada cléusula
de escape, la cual se incorporo incluso a las provisiones del GATT. La Comisién de Aranceles, y lucgo la Comisién
de Comercio Intiemacional, se encargarian de caicular 1a factibilidad del dafio aludido por el producior.

“La Ronda Dillon, que debe su nombre 2 un dindmico subsecretario de Estado, marcé el momento de mayor
autoridad del ejecutivo en la elaboracién de politica comercial para la negociacién multilaieral, también sefala un
periodo de consistencia notable entre intesés nacional y politica de comercio exterior, en la que el Congreso no se
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Esto permanecio asi hasta la Ley de Expansion del Comercio (Trade Expansion Act) de
1962, que dio autorizacién para que el Ejecutivo iniciara las negociaciones de 1a Ronda Kennedy
en el GATT. Cuando el presidente Kennedy intento llevar adelante una ambiciosa reduccién
multilateral en los aranceles, el Congreso concedié autorizacién a cambio de un programa de
Asistencia para el Ajuste Comercial (Trade Adjustment Assistance), acompafiado de una
reorganizacién de la estructura comercial en el interior del Ejecutivo. En el primer caso, la
asistencia que ofrecia el gobiemo a las industrias y empresas perjudicadas por las importaciones
ofrecia una alternativa constructiva a la bisqueda de proteccién. Permitiria a los produciores
modificar, o suprimir, las pricticas que fueran necesarias para volverse mds competitivos en el
exteror.

En cuanto a la reorganizacién de las atribuciones vcomerciales del Ejecutivo, se cred de
este modo un intermediario entre ambas ramas ( legislativa y ejecutiva) del gobierno: el
Representante Especial de Comercio (Special Trade Representative), quien debia consultar a
representantes de los sectores agricola, industrial y laboral antes de nuevas negociaciones
comerciales en el exterior con el fin de liberalizar el comercio internacional. Este funcionario,
de acuerdo con la secci6n 241 de la nueva ley, deberia conciliar los intereses internos de Estados
Unidos con los del resto del mundo en asuntos comerciales;.los del Congreso y el Ejecutivo; y
los de las agencias gubernamentales encargadas del comercio. En todo momento, el Representante
Especial de Comercio deberia encabezar la delegacién comercial negociadora de Estados Unidos.
Estos cambios no impedian que el Congreso se mantuviera relativamente aislado de presiones

proteccionistas; por el contrario, en la medida en que los legisladores hacfan sentir a sus electores

interesaba demasiado,
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que el gobierno no se desentendia de sus preocupaciones --al comisionar a un funcionario
especial para escucharlos, y al hacerles menos amarga la liberalizacidon comercial con los
programas de compensacion--, podrian desenienderse (discretamente) de buena parte de las
presiones proteccionistas. Por su parte, el Ejecutivo dificulté los medios por los cuales una
industria o sector especifico podian recurrir a la cldusula de escape para defenderse de las
importaciones.*

Cerca ya de los afos setenta, el mismo éxito de la reduccion multilateral de barreras
arancelanias desplazo la atencion hacia las barreras no arancelarias. La idea misma de incluir
estos nuevos temas en la agenda de liberalizacion comercial involucraba a muchos mis intereses
de los imaginados; mds importante ain, incluiria algiin tipo de juicio acerca de las practicas
economicas dentro de los Estados. La Ronda Tokio de 1974 dedico sus esfuerzos a elaborar
nuevos codigos de conducta respecto a subsidios gubernamentales y practicas de dumping. A su
tiempo, codificé los codigos comrespondientes a impuestos compensatorios y medidas
antidumping.

Lo que hizo posible que Estados Unidos iniciara la Ronda fue la Ley de Comercio de
1974. Nixon tuvo que conceder mds ingerencia del Congreso, especialmente el Senado, en la
Nueva Ley: debia notificar con noventa dias de anticipacion su intencién de firmar un acuerdo
respecto a barreras no arancelarias; mientras, el Congreso tendria un plazo de sesenta dias (mds
corto que antes) para notificar su acuerdo, o desacuerdo, con la propuesta presidencial de ajustar
la legislacion interna con el fin de cumplir sus acuerdos comerciales. Lo que se gand fue que los

socios de Estados Unidos supieran expeditamente si debian esperar que Estados Unidos cumpliera

*Por primera vez, la nucva ley permitié que s integraran nuevos clementos en el cquipo negociador
estadunidense: dos miembros del Senado y dos de la Cimara de Representantes.
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o no. La nueva ley permitié al Congreso mantener su importancia en la elaboracidn de la politica
comercial. La diferencia crucial es que el Congreso se transformé profundamente, y con él, la

forma de disefiar y poner en prictica la politica comercial.*

Cambio institucional y el Congreso: ;proteccionismo o libre comercio?

El fin de la incursion en Vietnam se vio acompanado de profundos cambios politicos
dentro del Congreso y del Ejecutivo. asi como ¢n la sociedad estadunidense. Para empezar. éste
se vio fuertemente resmingido por aquél. en todos los dmbitos. incluida la politica comercial.

Roger B. Porter resefia el efecto que esto tuvo sobre la politica comercial cuando menciona que

El Congreso ha usado consistentemente la amenaza (y algunas veces la ha hecho realidad)
de remover o limitar la discrecion presidencial. con el fin de desempefar un papel muis
importante e influenciar la direccién de la politica comercial de Estados Unidos. Vietnam
y Watergate proporcionaron un campo fértil para aquellos en el Congreso que alegaban
que se debian adoptar medidas para rectificar ¢l desequilibrio y restringir el exceso de
poder en manos del Ejecutivo. Aumentd el uso del "veto legislativo™. En politica exterior,
la Ley de Poderes de Guerra (War Powers Act) de 1973 y, ¢n politica econdmica, la Ley
de Presupuesto y Control de Asignaciones (Budget and Impoundment Control Act) de
1974, tuvieron por objetivo aumentar las atribuciones del Congreso para moldear la
politica y limitar la discrecionalidad del Ejecutivo.”’

“A cambio, el Congreso acepté la posibilidad de extender el estas dc Nacion mas favorecida a paises del
bloque socialisa, asi como preferencias comerciales limitadas (bajo un Sistema Generalizado de Preferencias) a paiscs
menos desarrollados.

Roger B. Porter, "The President, Congress and Trade Policy”, Congress & The Presidency, vol. 15 (1988), no.
2, pp- 165-184.
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Pero la reforma del sistema politico también alcanzoé al legislativo. Uno de los primeros
soportes del viejo esquema de politica comercial en venirse abajo fue el sistema de antigiiedad
dentro de los comités del Congreso. En 1971, la Convencién demoécrata "abrié” el sistema de
comités. En adelante, los jefes de comité serian electos por medio de un voto de 1a Convencidn,
el cual se obtendria siempre que diez miembros de ésta asi lo solicitaran. Los republicanos les
siguieron poco después. En 1974, tres importantes jefes de comités legislativos fueron jubilados,
y en 1975 se retird el ya muy conocido jefe del Comité de Medios y Arbitrios de la Camara de
Representantes, Wilbur Mills --luego de un escdndalo sexual y de que admitid su aficion por las
bebidas alcohélicas.

Estrechamente relacionado con esto estuvo el surgimiento del gobierno por subcomités.
En 1973, los demdcratas adoptaron una "Ley de Derechos para los Subcomités” (Subcommittees
Bill of Rights), el cual establecid una serie de nuevos procedimientos para disminuir el poder de
los directores, y para aumentar las funciones e importancia de los subcomités. No se permitio a
los directores presidir mds de uno de sus propios subcomités, tampoco a ningiin otro miembro
del comité. Se permitié a los subcomités llamar a sus propias juntas, elegir a sus propios
asesores, y hacer que las iniciativas de ley dentro de su jurisdiccién les fueran asignadas
automdticamente; se garantiz6 a todos los miembros del partido mayoritario la asignacién de por
lo menos un comité de primera importancia. Lo que es mds, el tamano del Comité de Medios y
Arbitrios aument6 de 25 a 37 miembros, y la mayoria de sus funciones comerciales fueron
delegadas a su Subcomité de Comercio. Estos cambios permitieron a los miembros jévenes del

Congreso contribuir activamente a la legislacién comercial. Por esto, es razonable afirmar que,
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en vista del poder que tienen los jefes de subcomité respecto a los directores de comité, es mads
dificil para los primeros resistir presiones proteccionistas que para los segundos.®

A la par de la importancia de los subcomités, el traslape de jurisdiccion sobre asuntos
comerciales entre comités ha aumentado, especialmente luego de que las negociaciones
multilaterales han incluido nuevos temas, como el de las barreras no arancelarias. La disputa de
los intereses en el interior de un Congreso més permeable y desecentralizado erosioné a tal grado
la capacidad de maniobra del Ejecutivo para liberalizar el comercio que se requirid de una
legislacién adicional a la Ley de Comercio de 1974, la Ley de Acuerdos Comerciales de 1979,
para cumplir los acuerdos de la Ronda de Tokio. Conviene mencionar que aquella fue origen de
un nuevo mecanismo de politica comercial, la llamada “via rdpida”, en virtud de la cual el
Ejecutivo ha permitido mayor ingerencia del Congreso en las primeras etapas de la negociacion
de nuevos acuerdos comerciaies, a cambio de la aprobacién o rechazo de éstos sin enmiendas
(segiin lo estipulado en su seccién 151).%

Desde el cambio en la legisiacion de 1974, era claro que los negociadores comerciales
estadunidenses no debian ya solamente encontrar la forma de movilizar los intereses favorables
al libre comercio, sino de llegar a acuerdos que no irritaran a intereses altamente sensibles a las
importaciones. La ley del setenta y cuatro costé a Nixon el Acuerdo Multi-Fibras (aprobado el
afio anterior, y que después de 1979 se ensafié con los paises del sureste asidtico y con China

continental), de acuerdo con el cual los paises exportadores debian limitar sus embarques de

*En 1983, por ejemplo, todos los senadores republicanos, salvo uno, dirigian un comité o subcomité, y mas de
la mitad de los representantes demdcratas tenian posiciones similarcs. Haglund y Von Bredow, ibid.

*M4s adelante, explicaré con mas detalle la imponiancia del mecanismo de via répida para a relativa coherencia
de 1a conducta comercial estadunidense.
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productos textiles. Los paises importadores ( Estados Unidos) tendrian el derecho de imponer
reswricciones cuantitativas a las importaciones de estos productos --incluidos los de lana y fibras
sintéticas-- en caso de no obtener la aprobacién de las naciones exportadoras de reducir sus
embarcos de textiles y prendas de vestir a las naciones importadoras mads importantes. La
industria metalirgica gandé el llamado "mecanismo del precio disparador” (trigger price
mechanism), de acuerdo con el cual se impondrian sanciones antidumping contra todas las
importaciones de acero por debajo de un precio arbitrariamente fijado. Asimismo, amplié
considerablemente la definicién y cobertura de las provisiones de la cldusula de escape.”

Los congresistas ya no sélo eran incapaces de controlar las presiones proteccionistas por
medio de mentiras piadosas ("el Ejecutivo y la burocracia me lo impidieron”, “los franceses nos
obligaron™), sino que vieron en la bandera proteccionista un valioso capital poutico, que ya para
los anos ochenta parecia inagotable. La autorizacion de la via rdpida no impidio el desarrollo de
esta tendencia (como muestra la tabla 3.1, al final de esta tesis). Como menciona Destler

Los procedimientos de via ripida resolvieron sélo la mitad del problema que planteaba

el Congreso [reformado|; extendieron la posibilidad de liderazgo estadunidense al

negociar acuerdos [de gran importancia para expandir el comercio mundial] en la era
post-arancelana |...] pero este procedimiento hizo nada por desviar las muchas propuestas

restrictivas por producto que los congresistas promoverian siempre, al margen de las
negociaciones multilaterales.”

*Segiin la nueva cléusula, se concederia proteccion a todos los que probaran que "las imporiaciones eran una
cansa sustancial de dafio serio, 0 la amenaza de éste. Previamente, esie criterio se limitaba a quienes sufrieran
pérdidas derivadas de concesiones comerciales previas que Estados Unidos hubiera otorgado en negociaciones con
otros Estados.

'Destler, op. cit., p. 76 (véase supra, nota 14).
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Mientwras tanto, el traslape entre comités para la elaboracién de la politica comercial en
el Congreso aumenté rdpidamente. En 1982 habia 18 comités y 21 subcomités con alguna
jurisdiccién sobre el comercio exterior. Este fenémeno ha hecho mds ficil a los grupos de interés
influir en la politica comercial, ha disminuido el poder de los comit€s senatonal de finanzas, y
de medios y arbitrios de la Cdmara de Representanies, en favor de aigunos como el comité de
energia. Un efecto muy importante en esto es que el peso inercial de proyectos legislativos que
resultan de presiones proteccionistas ha aumentado.

Paralelamente, y en contraste con los afios en que la informacion y asesorias claves se
concentraban en el Ejecutivo y las jefaturas de comités, el nimero de informacion y asesoria a
disposicion de los subcomités ha aumentado velozmente. Ademas, los miembros del Congreso
cuentan con Nuevos y Mmejores recursos a este respecfo. como el Servicio de Investigacion del
Congreso (Congressional Research Service). 1a Oficina General de Re gistros (General Accounting
Office), la Oficina de Evaluacion de Tecnologia (Office of Technology Assessment), y la Oficina
Presupuestal del Congreso (Congressional Budget Office). Todo esto permite a los miembros de
un subcomité desafiar al director cuando éste se resiste a sus designios.

Finalmente, respecto al Congreso, quiza en respuesta a la cnisis de confianza que heredo
la década pasada, se adoptaron una serie de nuevos procedimientos para hacer mds transparente
la conducta del poder Legislativo. En especial, desde que las audiencias en el Congreso se
hicieron publicas, es m4s dificil para los legisladores el no atender las demandas proteccionistas
de importantes electores. Esto se relaciona a su vez con un significativo desplazamiento en el
consenso social que subyace a la forma en que se entiende la politica comercial en Estados

Unidos. Los factores sociales que explican el auge del nuevo proteccionismo dentro del Congreso
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son 1) el consenso bipartidista liberal de comercio ha desaparecido: los republicanos no pueden
controlar una cdmara de representantes controlada por demdcratas proteccionistas, cuyo electorado
se ha desplazado a los Estados del 1lamado Rust-Belt, aquellos Estados industriales y metaliirgicos
en las mérgenes de los grandes lagos y la costa atldntica del norte; 2) la creciente importancia
que la politica comercial ha adquirido en la mente de la opinion publica, junto a la formacion
de amplias coaliciones proteccionistas, que incluyen a importantes segmentos del electorado
nacional.

Desde entonces, los congresistas han introducido iniciativas distintas a las normas
comerciales estadunidenses de antafio: para limitar el derecho de los laboratorios de Estados
Unidos para concesionar sus inventos a compafias extranjeras, para impedir a extranjeros el
participar en la fusion y adquisicion (zake-over) de companias estadunidenses. para subsidiar aiin
mads ciertas exportaciones de Estados Unidos con el propdsito de mejorar sus posibilidades de
ganar mercados extranjeros, etc.*?

Si el soporte de la liberalizacion comercial consistia en aislar al Congreso de presiones
para proteger industrias y sectores especificos, éste se debilitd sensiblemente junto con el
consenso estadunidense acerca del vinculo entre prosperidad, seguridad internacional, poder

estadunidense y libre comercio multilateral.

"*Yéase Federal Technology Transfer Act of 1986 (PL 99-502, October 20, 1986), Sec. 12: 1ambién la Omnibus
Trade Bill of 1987 (HR 3, July 21, 1987), Sec. 1401, asi como Fair Export Financing Act of 1986 (Senate Bill
$2246, March 25, 1986), Sec. 2, citados por Vernon y Spar, op. cit., p. 5, notas 3 y 4.
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El poder Ejecutivo y los limites del liberalismo comercial

En sintonia con el activismo comercial (proteccionista) del Congreso, el Ejecutivo tiene
cada vez mayores dificultades para conseguir autorizacién que le permita conducir negociaciones
multilaterales de comercio, a la par que se ha visto presionado a cooperar mis de cerca con el
Congreso. Desde 1984, el Congreso gand el derecho de pasar una resolucion con el fin de revocar
la decision presidencial de ignorar un fallo de dafio de la Comisién de Comercio Intemnacional.
La ransferencia de autoridad entre las propias agencias del Ejecutvo, ha incidido
significativamente sobre la orientacién comercial de Estados Unidos.”

La historia de la Oficina del Representante Comercial de Estados Unidos (Office of the
United States Trade Representative) , ilustra bien el punto. La Oficina se estableci6 en 1962, bajo
mandato de la Ley de Expansién Comercial de 1962 (Trade Expansion Act), con autoridad para
negociar acuerdos internacionales de comercio para Estados Unidos. No obstante, desde el
principio, la posiciéon de la Oficina fue ambigua. El presidente Nixon intentd anular al
representante de comercio, al amalgamarlo dentro de su Consejo de Politica Econémica
Internacional; pero no fue sino hasta 1974 que el Congreso lo convirti6 la Oficina en una agencia
estatutaria dentro de la Oficina Ejecutiva de la Presidencia.

El presidente Carter fortalecio la Oficina. Al parecer, su objetivo era centralizar el mando

del Ejecutivo en materia comercial con el fin de resisitir al proteccionismo. En enero de 1980.

E| presidente James Carter accedi6 a la creciente presién de los legisladores, para entonces presos del sindrome
de la decadencia estadunidense. Segun éstos, 1al como lo expres6 claramente Rusell Long en 1974, Estados Unidos
no podia ya "solventar la circunsiancia de seguir siendo la nacién menos favorecida” que expone su mercado,
mientras el resto del mundo empleaba "practicas que efectivamente bloquean nuestros productos”. Citado por Destler,
Ibid., p. 115
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se hizo efectiva una de sus propuestas, de acuerdo con la cual el Representante Especial de
Comerico pasaba a ser el Representante de Comercio de Estados Unidos, al cual se le asignaria
la responsabilidad del "desarrollo y coordinacion de la politica de comercio intenacional”. Se le
adjudicaron también tareas previamente manejadas por el Departamento de Estado respecto a
cuestiones del GATT, aquellas bilaterales, por producto, y las referentes al comercio con el bloque
socialista; asimismo, la responsabilidad de revisar casos de remedios y compensaciones
comerciales.

La "brillante” gestién de Robert Strauss como representante comercial de su pais, a juzgar
por su dureza con los japoneses --aparente en tanto sirviera para atenuar la aficion proteccionista
en el Congreso--, parece haber corroborado lo adecuado de la decision de Carter ante los
intereses del Congreso. Pero esto no obsto para que se fortaleciera otro 6rgano del Ejecutivo
particularmente permeable a las presiones de particulares y congresistas, el Departamento de
Comercio --considerado por muchos como el representante de los empresarios ante el Ejecutivo
en asuntos de comercio. En 1979, se otorgé a éste la autoridad que previamente tenia el Tesoro
en casos de impuestos compensatorios y medidas anti-dumping, asi como la previa potestad del
Departamento de Estado sobre los agregados comerciales de Estados Unidos. El resultado fue que
la politica comercial responderia cada vez menos a intereses mds amplios de Estados Unidos en
el sistema .internacional, y mis a presiones internas y, consecuentemente, estrechas y poco
cosmopolitas.

Pero, en 1983, el nuevo encargado de la Oficina del Representante Comercial, William
Brock, entré en abierto conflicto con el Departamento de Comercio. Este tenia una relacién mis

cercana con el presidente Reagan, por lo que traté de subsumir la Oficina del Representante
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Comercial dentro lo que seria un Departamento de Comercio e Industria. La actitud ambivalente
de los presidentes ante esta Oficina, junto a la falta de maniobra que ésta tiene en ausencia de
negociaciones comerciales, debilitaba el poder del Ejecutivo en la definicion de la politica
comercial. El resultado de la disputa entre las dos agencias fue que las industrias interesadas en
protegerse de las importaciones pudieron coptar facilmente las iniciativas de ambas en su propio
beneficio. El Departamento de Comercio presiond para negociar acuerdos con Japén de
restriccién voluntana de expornaciones automotrices a Estados Unidos, mientras que Brock tuvo
el "mérito" de pasar la Ley de 1984, a cambio de la mayor maniobra antiliberal del primer
periodo presidencial de Ronald Reagan: la restriccion por cuotas a las importaciones de acero.
provenientes de casi todos los proveedores de Estados Unidos en el exterior.

De acuerdo con la iltima legislacién de 1988, el Representante de Comercio de Estados
Unidos tiene la potestad, otorgada por el Congreso, de iniciar, segin su propio criterio,
investigaciones acerca de pricticas comerciales "injustas”, de acuerdo con la seccién 301,
contenida en aquella. Asi, al reconocer que el pais ain tiene suficiente poder para amenazar, si
bien ha perdido el poder para dominar, el gobierno estadunidense amedrenta a omros con aplicar
sus poderes de restriccion al comercio para cambiar varias pricticas, que a su juicio son injustas.

La nueva preocupacion por la naturaleza de las practicas comerciales en otros paises,
contra lo que permite entender el enfoque tradicional de estabilidad hegemonica, tiene menos que
ver con la decadencia estadunidense que con una percepcion equivocada del poder de Estados
Unidos dentro de la economia politica internacional, segin lo perciben los propios
estadunidenses. Un complejo de inferioridad, o la misma decadencia, explicarian un aumento en

el proteccionismo norteamericano, arancelario o no; pero no el caso de una nueva y extrana
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forma de anti-liberalismo comercial: el reciente "unilateralismo” agresivo de Estados Unidos en
la apertura --mds o menos coercitiva-- de mercados extranjeros.

La aparicién de este fendmeno en el marco de elaboracién y ejecucién de la politica
comercial de nuestro vecino se explica en buena parte por el reconocimiento, adecuado, de que
Estados Unidos no era tan débil como se pensaba en los setenta. Efectivamente, durante los
ochenta, Estados Unidos creyé recomponer su dominio hegeménico en el mundo. Pero, del
mismo modo en que se exagerd la pérdida de hegemonia en los setenta, se exagerd también el
resurgimiento norteamericano en los ochenta. Si Estados Unidos era grande de nuevo --como se
sostenia durante el gobiemo de Reagan--, y si sus productos no penetraban los mercados
exteriores, esto se debia a la injusticia y corrupcidn de las pricticas comerciales extranjeras. Era,
seglin esta vision del problema. el tiempo de ejercitar el muisculo norteamericano y abrir la dura
caparazon de la aimeja proteccionista, en otros paises; en Asia o0 América Latina, por medio de
la persuasién o del chantaje. Veamos ahora cémo hizo Runald Reagan para producir esta rara
mezcla de grandeza e impotencia en el dnimo de sus compatriotas respecto al comercio con el

resto del mundo.

8. Reagan y la recomposicién hegeménica: ;mito o realidad?

- En los primeros afios de su gobiemo, Ronald Reagan, con toda intencién de romper con

el legado de sus predecesores inmediatos, comenz6 por negar lo que hasta entonces parecian

limites insuperables de la politica exterior estadunidense: la erosion de la economia
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estadunidense, la invalidez militar estadunidense posterior al trauma de Vietnam, la inestabilidad
de los mercados monetarios internacionales, y la necesidad impostergable de adoptar una actitud
de bajo perfil en el escenario internacional --bajo el supuesto de que Estados Unidos habia
llegado al limite que le imponian sus recursos econémicos, estratégicos y politicos.

De acuerdo con él, no habia nada como tales limites. Sin embargo, al paso de los afios,
lo que se observa es que la politica exterior de Reagan terminé por acercarse mas a las politicas
de sus antecesores (en los afios setenta) en la Presidencia, de lo que se hubiera imaginado al
principio. El resuitado fue que Reagan “"combind la retorica de los afos cincuenta con las
politicas de los afios setenta™.*

Ronald Reagan hizo explicita desde el principio su creencia de que el estado de deterioro
en la posicion internacional de su pais se debia a la mala politica de los gobiernos anteriores. y
no a ciclos de desgaste hegemonico. Dos fueron entonces los pilares de su plan de gobierno: un
aumento sostenido en los gastos de defensa y la aplicacion de una nueva doctrina de politica

econdémica, mds o menos vaga --si bien eficaz en el corto plazo-- denéminada a la postre como

"Reaganomania” (Reaganomics).

“Kenneth Oye, Constrained Confidence and the Evolution of U.S. Trade Forcign Policy”, en Eagle Resurgent?:
The Reagan Era in American Foreign Policy, Boston, Litle Brown and Company, 1987, p. 3.
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La cruzada por la hegemonia estratégica

Si bien la realizacién de 1a Conferencia de Helsinski constituy6 un éxito de la diplomacia
favorable a la distensién Este-Oeéte, un dificil capitulo volvié a abrirse en la historia de la
extraia éntente Estados Unidos-Unién Soviética. La guerra fria tomé nuevos impetus ante la
invasién soviética de Afganistdnla decisién de la OTAN de estacionar nuevos misiles
intercontinentales en el territorio de la RFA, la inestabilidad politica en Polonia y el apoyo
soviético al régimen de Jaruzelski, que sirvié al occidente para aumentar su presion sobre la
URSS.

Si concedemos crédito a la distincién, convencional en los estudio estraiégicos de
relaciones internacionales, entre “pan, crecimiento y municiones”, veremos que el gobierno de
Ronald Reagan asigné una renovada prioridad al gasto militar, seguida luego por crecimiento
economico. De acuerdo con el andlisis de Kenneth Oye. a pesar de que la estrategia de Reagan
era restaurar el poder estadunidense, lo que logré al final fue acentuar la vulnerabilidad de su pais
en el mundo. Esto se debe a que, al margen de la retorica, el gobiemo de Reagan terminé por
poner en prictica politicas cercanas a las de los afios setentas: acomodaticias y poco coherentes
con los fines estatales del gobiemo en tumo.

A lo largo de la década de los setenta, el temor a la Unidén Soviética aument6 en la
medida en que los estadunidenses percibieron que la paridad nuclear era un hecho entre los dos
oponentes. Si bien Estados Unidos no es ya lé tinica superpotencia militar o econdmica,
permanece como la tinica superpotencia militar y econémica, cosa que no ha sido evidente a ojos

de buena parte de los estadunidenses.
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Durante la década de los ochenta, la proporcion entre consumo (pan), inversion
(crecimiento), y municiones (gasto militar) entre los dos bloques rivales muestra que la Union
Soviética sacrificé los dos primeros elementos en favor del 1ltimo; los japoneses privilegiaron
la inversi6n sobre el consumo y el gasto militar. Los alemanes gastaban poco mds en el drea
militar, invertian un poco menos, y consumian mds que los japoneses. En Estados Unidos, en
cambio, el consumo fue inmenso, el gasto militar fue grande, y la inversién aumenté en forma
menos rdpida.

Recordando lo dicho en el primer capitulo. De acuerdo con la version del declive
hegemanico que se encuentra en los estudios de Gilpin y Mancur Olson, las causas del declive
son tres: los costos crecientes del liderazgo del aegemon: la tendencia secular a un aumento en
el consumo interno mds alld de los medios de un pais; y la difusion de la tecnologia. que t:ende
a minar la ventaja relativa del la potencia hegeménica frente a sus principales competidores. Los
costos del liderazgo se relacionan con la capacidad de "pagar” la lealtad y cohesion de las
alianzas, ain si los aliados se niegan a compartir los gastos y contindan viajando gratis. Los
otros aspectos son suficientemente claros. Reagan ignord el primer elemento como causa del
declive de su pais. Para €1, ningiin costo era excesivo si se trataba de mantener una solida alianza
contra el "Imperio del Mal". Decidio asi aumentar el gasto militar tan pronto tomé posesion de
su cargo presidencial. En cuanto a los otros factores, el consumo se dispar6 en los afios ochenta,
y la ventaja tecnoldgica sobre Japén disminuy6 (véase la tabla 3.2 al final de esta tesis). ;Cual
era la interpretacion del presidente estadunidense acerca de estas tendencias?

En el ambito estratégico, Reagan se propuso romper de tajo con las politicas

prevalecientes. Rechazo asi la idea del conflicto en regiones periféricas, rechaz también la
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pretensién de reformar las sociedades dominadas por regimenes totalitarios por medio de la
defensa de los derechos humanos, ofrecié todo el apoyo a su alcance a los gobiernos
anticomunistas, y declard la guerra a todos los gobiernos radicales --hacia la izquierda, pues de
otro modo hubiera caido en la esquizofrenia. Segiin Reagan, Estados Unidos habia cedido
demasiado a las presiones de sus aliados, por lo que era el momento de recomponer el orden de
las alianzas estratégicas estadunidenses, en torno a la nocion de intereses estratégicos. Finalmente,
rechaz6 la idea de intereses compartidos entre Estados Unidos y la Unién Sovi€tica; decidid
entonces presionar directamente a su rival, por medio de una nueva carrera por la supremacia en
el control de armamento nuclear estratégico, junto a la guerra econémica contra la URSS En
ilttmo lugar, los soviéticos, pensaba Reagan, se verian acorralados entre aceptar el derrumbe
interno o ceder al repliegue externo (;se porté benévola la historia con €1?).

Durante el gobiemno de Reagan, las presiones de liderazgo aumentaron. y no por obra del
destino. El presidente aumenté sus compromisos de seguridad en la medida en que exploto
eficazmente la angustia frente a la Unién Soviética, y el apoyo a regimenes autoritanos --
anticomunistas, claro-- en el Tercer Mundo. El gasto de seguridad aumenté. Es plausible
identificar en la forma en que se financiaron los gastos militares durante estos afos un déficit
programado de defensa. Efectivamente, de acuerdo con El Plan Quinquenai (;!) de Defensa --
1983-87-- , la proporcién de gastos militares sobre el total del gasto federal aumentd de un 25
a un 40 por ciento, y la partida militar del presupuesto federal disponible (sin contar fondos
fiduciarios e intereses de la deuda nacional) aumenté de 50 a 75 por ciento.

La politica de defensa estratégica de Reagan tenia por objetivo presionar a la Uni6n

Soviética en todos los frentes posiblcs: el nuclear, el comercial y el geopolitico. En cuanto al
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primero, la politica descansaba sobre premisas controvertidas, y presumiblemente falsas. Esto
permitié a Estados Unidos rechazar la nocién de "intereses mutuos limitados” entre las
superpotencias, heredada de la década anterior. Desde este punto de vista, las negociaciones en
armas estratégicas habian debilitado a Estados Unidos. Los acuerdos de Vladivostok, SALT Iy
SALT II habian permitido a los soviéticos abrir un frente de vulnerabilidad estadunidense en
misiles terrestres, pues habian impedido la modernizacién del arsenal norteamericano. Estados
Unidos debia entonces colocarse en una posicién de superioridad estratégica, definida por su
capacidad de tener ventaja de contrataque a un ataque nuclear.”

Asi, Reagan impulso, con el "poder” del déficit, la capacidad ofensiva de su pais, por
medio del apoyo al desarrollo de armas como las MX y Trident [I; mientras la capacidad
defensiva quedaba cubierta gracias a proyectos hollywoodescos como la Iniciativa de Defensa
Estratégica, conocida popularmente como Guerra de las Galaxias. Esperaba que con esto, su
gobiemo negociaria acuerdos de control de armas con los soviéticos, segun los deseos de
Washington. De no ser asi, siempre era posible continuar con la superioridad necesaria en la
carrera armamentista; finalmente

Al despreciar el significado de fuerzas robustecidas de contraataque (en un segundo

golpe), y exagerar la importancia de las ammas y doctrinas de ofensiva nuclear, l‘a

administracién [de Reagan| contribuyé a una imagen falsa de la debilidad nuclear

estadunidense [...] la administracion Reagan y la Union Soviética asignan recursos y

desarrollan estrategias como si tales guerras [las nucleares| pudieran ganarse o perderse.

La persistencia de esta ilusion comiin pone en peligro el interés mutuo mds importante
entre Estados Unidos y la Unidn Soviética --evitar la guerra nuclear.”™

“Esta ventaja significaba que Estados Unidos debia destruir la capacidad soviética de lanzar un segundo golpe
nuclear masivo contra suelo estadunidense, Esto aumeniaria simultincamente la capacidad norcamericana de lanzar
un pnmer golpe nuclear, de ser necesario,

*Kenneth Oye, Ibid., p. 30
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En franco desacuerdo con la tesis de sus predecesores inmediatos en la Casa Blanca,
Reagan deseché la idea de que los movimientos de insurgencia en paises en desarrollo se debian
a factores internos. Surgi6 luego la llamada Doctrina Reagan, dirigida hacia el Tercer Mundo,
que suponia que se podia sustituir la politica de contencion por la de contraofensiva (roll-back).
De acuerdo con esta vision, la insurgencia revolucionaria en el Tercer Mundo estaba orquestada
desde el Kremlin con el objetivo de acorralar la influencia estadunidense en el mundo. Era una
prioridad combeatir la insurgencia en cualquier parte que se produjera. Las medidas de politica
bajo 1a Doctrina Reagan incluyeron el apoyo a la contrainsurgencia nicaragiiense, la invasion de
Grenada, el bombardeo sobre Tripoli. el envio de fuerzas navales a las aguas adyacentes al Golfo
de Sidra (reclamadas por Libia), y el apoyo encubierto a la Union Nacional para la Independencia
Total de Angola (apoyado también por el régimen segregacionista de Sudafrica). Esta politica
recibié amplia promocion por parte del gobierno.

En la Casa Blanca se esperaba que esta politica incrementaria la credibilidad de las
garantias estadunidenses de seguridad alrededor del mundo. aumentaria los costos y la dificultad
para que los soviéticos consolidaran "su imperio”, y neutralizarian las amenazas a intereses
estadunidense en el Tercer Mundo.

Al mismo tiempo, la administracién puso controles sobre la difusion del conocimiento
tecnolGgico: comenzg a requerir licencias a la exportacion de documentos cientificos, al tiempo
que aument6 los controles conira el espionaje; estas medidas no tuvieron el €xito esperado, en
virtud de los dificil que es hoy dia controlar los flujos de informacion. A mediano plazo, el

programa de restauracion econémica y militar de la administracion Reagan tuvo por objetivo
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central el manejar los desequilibrios entre defensa, consumo e inversién. En principio negé la

necesidad de escoger entre municiones, mantequilla y crecimiento.

El mito de la desindustrializacion: el frdgil compromiso con el libre comercio

Algo que llam6é cada vez con mds insistencia la atencién de lideres y piblico
estadunidense desde la década de los setenta, y que Reagan termind por incluir como prioridad
de su agenda de politica interna es el espectacular crecimiento de la competividad de los NIC's
durante las pasadas dos décadas. La competencia sectorial a que esto ha sometido a las
compaiiias estadunidenses se ha traducido en un proteccionismo creciente. El acento sectorial de
las presiones sobre la industria del pais ha favorecido la formacion de grupos proteccionistas mas
compactos de lo que serian si la presion externa estuviera extendida mds uniformemente a través
de todo el aparato industrial. En este contexto ha surgido la creciente percepcion de que la
industria estadunidense se enfrenta con pricticas desleales de subsidios a productos extranjeros.
Estos grupos han presionado por dotar de dientes a la legislacion compensatoria estadunidense.

La teoria econémica puede negar que esto sea ciernto cuando muestra que es imposible el
comercio en condiciones en que los costos de produccién son forzados a ser homogéneos en
todos los paises, lo cual anula el supuesto neocldsico de las ventajas comparativas. Lo que en
realidad ocurri6 para que empeorara el estado de la balanza comercial fue que, puesto que

Estados Unidos se recuperé rdpidamente de la recesion de 1980, sus consumidores pudieron
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aumentar la demanda de bienes importados mds rdpidamente que el resto de los paises
industrializados. Esto explica también por qué la manipulacién del tipo de cambio del délar, al
inicio del segundo periodo presidencial de Reagan, no tuvo el efecto deseado sobre el déficit. La
negativa a reconocer la falta de ahorro interno en la economia estadunidense hizo cémodo
achacar los males comerciales a los gobiernos y productores extranjeros. Mds ficil resulto al
gobierno estadunidense recurrir 2 medidas proteccionistas.”

El establishment politico estadunidense tradicionalmente ha favorecido el libre comercio
en razén de su mayor educacion y vision de los problemas y oportunidades nacionales: por lo
general. ha tenido la funcion de atenuar las actitudes favorables al proteccionismo en el resto de
la opinidn estadunidense. Sin embargo, la década de los ochenta trajo consigo el fin del consenso
a favor del libre comercio entre los politicos de mayor reconocimiento en Washington. junto con
los otros integrantes de este estrato de élite (directores de las grandes empresas, penodistas. o
lideres religiosos).”

Buena parte del establishment atribuia el déficit comercial al déficit presupuestal, que

habia elevado rdpidamente las tasas de interés y el tipo de cambio. En consecuencia, los bienes

estadunidenses estaban en seria desventaja en los mercados del exterior. Este razonamiento es

A partir de este punto de vista, Jagdish Bhagwati apoya la importancia dc las malas percepeioncs, tanto cn la
mente del miblico estadunidensel, como en la de connotados cconomistas, para cxplicar cl salto de 1a manipulacién
cambiaria a la elaboracién y aplicacién de la legisiacién comercial mas agresiva cn ticmpos dc la posguerra, la de
1988, que analizaré en el siguicnie capitulo. Véase Bhagwati, "United States Trade Policy at the Crossroads”, The
World Ecanomy, vol. 12 (1989), No. 4 , pp. 439479.

™De acucrdo con una cconcucsta de la revista Business Week, cn 1980, sélo ¢l 15 por cicnto de los cjecutivos
de Camaras de Comercio de Esiados Unidos favorecian algtn Lipo de restricciones a las importaciones. En 1982 la
proporcién se duplicé a un 38 por cicnto. En 1984, 44 por cicnto de cllos pensaba que Estados Unidos tendria que
adoptar varias medidas proteccionistas si descaba impedir que “los japoncnescs sc aduedaran de varias arcas criticas”
de la economia. Véase Schneider, "Having it Both Ways: Fantasy and Reality in American Forcign Policy during
the Reagan Administration”, en Eagle Resurgent, p. 64
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correcto; pero lo que no es claro es por qué, lejos de favorecer la disminucion del déficit
presupuestal, este grupo reprochaba al gobierno mantener su apoyo a una doctrina de libre
comercio al mismo tiempo que se mantenian alias las tasas de interés y el tipo de cambio (;!).

Desde entonces, no era raro escuchar declaraciones como la del senador Bob Dole:
"Estados Unidos no puede ser el iinico libre-comerciante en elmundo, del mismo modo que no
puede desarmarse unilateraimente”. Sobra subrayar la sugerente conexion entre seguridad nacional
en el plano estratégico y el desempefio exporiador de las manufacturas estadunidenses. En las
elecciones de 1984, Walter Mondale, candidato demdcrata a la presidencia de su pais, alertaba
al publico del peligro inminente de ver eventualmente a los muchachos estadunidenses barrer
alrededor de las computadoras japonesas. Mondale no gano las elecciones, pero llamo
poderosamente la atencion sobre un nuevo motivo politico en el discurso estadunidense de
seguridad nacional: el mito de la desindustrializacion.

Incluso dentro de la academia, los fervientes defensores de esta nocion se dedicaron a
llamar la atencién nuevamente acerca del peligro de atentar contra la seguridad de Estados
Unidos en la medida de oermitir que continuara el declive en la exportacion de manufacturas.
Segtin ellos, la politica de "chicos buenos” en el comercio como existe hoy coloca a la economia
estadunidense al borde de la desindustrializacién. Cohen y Z ysman, por ejemplo, alegan que la
idea de que la economia mundial se ha transformado profundamente, al grado de que los
servicios importan ahora mds que las manufacturas es del todo erronea. Desde su punto de vista,
Estados Unidos se equivocaria irreversiblemente al descuidar el desarrollo de las exportaciones
manufactureras, pues estaria comprometiendo resueltamente su poder en el mundo --quiz4 a favor

de los japoneses. La posicion de estos profesores de la Universidad de Berkeley resume el
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resurgimiento del dnimo neo-mercantilista, prevaleciente en la mente estadunidense. Es una buena
muestra de cémo las ideas justifican ciertos prejuicios, y de cdmo legitiman unas politicas por
encima de otras: la promocion forzada de las exportaciones manufacturera por encima de la

apertura comercial multilateral *

Polftica mone:aria: Reaganomics y el sistema internacional de crédito

La politica monetaria y la diplomacia crediticia de Estados Unidos durante la primera
mitad de los ochenta muestran cdmo una potencia puede valerse de su poder en el sistema
internacional de crédito en forma por demds errdtica. Es esta la parte central del programa
economico de Reagan, y la que contribuyé a precipitar aquello que tanto deseaba evitar: el
desorden en el sistema econdmico internacional. En principio, el gasto en defensa aumentd 7.4
por ciento anual. El presidente esperaba que esto no seria problema en vista de la infalibilidad
de su programa de recorte en los impuestos y desregulacion de la economia. Una gran expansion
de la capacidad econémica estadunidense bastaria para eliminar cualquier dilema. De acuerdo con
el modelo original, la nueva estrategia econémica, la reaganomfa, produciria reducciones de
impuestos sin reduccién en las recaudaciones, crecimiento rapido sin inflacion, altas tasas de
inversién y gasto militar sin disminuir el gasto en consumo. Desafortunadamente, el plan fallé

y, para 1982, el pais se encontraba enmedio de una profunda recesion.

"Véase Coheny 2 ysman, Manufaciuring Matters: The Myth of the Post-Industrial Economy, N.Y ., Basic Books,
1987.
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En adelante, 1a estrategia econémica combiné estimulos fiscales con restriccion monetaria.
Es decir que se mantuvieron los impuestos bajos, mientras se contenia la masa monetaria, con
el fin de evitar inflacién sin desestimular la inversién. El principal arquitecto de esta estrategia
fue Paul Volcker, entonces Secretario del Tesoro. Como no se recort6 el fuerte gasto en defensa,
el déficit gubernamental aumenté aceleradamente, con el efecto indirecto de que aument6 la
demanda.'®

Al mismo tiempo, la politica de restriccion monetaria tuvo el efecto de elevar las tasas
de interés por encima del crecimiento de la inflacién. Lo que ocurrié entonces fue que hubo un
aluvién de capital externo que financié directamente el aumento en el déficit gubernamental, pero
con la paralela apreciacién en el valor del délar. Resultado, la gran capacidad de consumo, junto
a las altas tasas de interés y el dolar sobrevaluado produjeron un aumento increible del déficit
de la balanza comercial. Pese a esto, las proyecciones suponian que el PNB creceria a una tasa
de 19.1 por ciento entre 1981 y 1985: en realidad, solo aumento 10.9 por ciento en este periodo.
De cualquier modo, se salid de la recesion, con cargo a los déficits gemelos --¢l comercial y el
presupuestal.

Tal como apunta Robert Gilpin, el desplazamiento de los Estados Unidos de acreedor a
deudor neto es un acontecimiento de enorme importancia histérica debido a su efecto en la
industna, el comercio y el poder estadunidenses. El déficit presupuestal y el consiguiente délar
sobrevaluado han causado que la balanza comercial se haya desequilibrado con un déficit récord
de $170 billones de ddlares en 1987 (véase la gréfica 3.1 al final de la tesis). Atin cuando las

medidas proteccionistas de terceros paises han contribuido al déficit comercial, la explicacion

1®Nau, op. cit., p. 220 y ss.



114 Reagan y la recomposicién hegemonica: ;mito o realidad?

bdsica yace en explicaciones econdmicas simples, que nos dicen que el déficit comercial es e/
déficit de la balanza de pagos. De acuerdo con Gilpin, la relacién entre el déficit presupuestal

y el déficit comercial puede trazarse de la manera siguiente:

Déficit presupuestal causado por impuestos excesivamente bajos — Necesidad de financiar

el déficit — Aumento de la tasa de interés — Influjo de capital — Ddélar sobrevaluado —

Disminucion de las exportaciones/aumento de las importaciones — Déficit comercial.'”

Una dréstica devaluacion del dodlar, aiin si se redujera la masa monetaria al nivel previo
a 1981, no bastaria para tapar la enormidad del déficit, menos aiin para contener el auge del
proteccionismo. El intento se traduciria en una seria baja del consumo domeéstico, lo cual
justamente equivale a admitir que los consumidores norteamericanos no pueden vivir mas tiempo
a expensas de otros. No obstante, los afos recientes han demostrado que las presiones
porteccionistas han aumentado. El conocido efecto "Ratcher” sostiene que el proteccionismo
aumenta cuando sube el tipo de cambio, pero que no baja cuando ocurre una devaluacion. Es
decir que hay una cierta inercia proteccionista por lo que respecta a cambio en el tipo de cambio
y en la competitividad de las exportaciones respecto a las importaciones. M4s aiin, cuando el
délar comenz6 a bajar en septiembre de 1985, las tasas de interés también tuvieron que hacerlo.
Esto, combinado con el déficit fiscal, provocé que el consumo aumentara en favor de las
importaciones.'?

Pese a esto, Gilpin, quizd debido a cierto 4nimo de impotencia, llega incluso a proponer,

junto a una drdstica devaluacién, un impuesto a las importaciones (aunque sélo de manera

'“Robert Gilpin, “American Policy in the Post-Reagan Era", Daedalus, 116, 1987, p.55.

'®Haglund y Con Bredow, "arL. cit.”, p. 10
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temporal, dice el profesor de Princeton, algo demasiado optimista), pues "estas tendrian la ventaja
de [...] evitar danos a las relaciones con los principales socios comercial de Estados Unidos, es
decir que no afectarian la naturaleza del sistema multilateral de comercio al distribuir los costos
a todos los socios (sin discriminar contra ninguno)”.'®

Sin embargo, y antes que evaluar la factibilidad de las politicas que pudieran corregir el
errdtico rumbo de la politica econémica estadunidense, conviene subrayar la enorme erosién que
la polftica monetaria de la Reaganomia provocé en el crecimiento de los paises en desarrollo que
sufrieron los efectos de la crisis de la deuda externa. Efectivamente, mientras que los socios
industrializados de Estados Unidos le subsidiaban generosamente déficit y consumo, la mayoria
de los paises en desarrollo conocieron la mds amarga sangria de recursos financieros al exterior
durante el presente siglo.

Todavia habrd quien sefiale que la falta de control sobre estos efectos por parte del
gobiemo estadunidense muestra que nos encontramos frente a un indicador de la erosion
hegemonica estadunidense. Un andlisis menos superficial, sin embargo, sugiere que ocurmno
exactamente lo contrario: el que la mayoria de los gobernantes latinoamericanos coincidieran la
mayoria de las veces en Washington, antes que en cualquier visita oficial reciproca, muestra que

pocas veces el dominio estadunidense sobre la region ha sido tan directo y contundente. En este

desarrollo se ha identificado, correctamente, una clara “recomposicién hegemonica”

®Por entonces (1988), Gilpin ignoraba que Bush se comprometeria a no aumentar los impuestos al consumo
(aunque hizo recores imporiantes en cucnta corriente), por i0 que debia fracasar en su imprevisto intento previo a
la Guerra en Kuwail, que parcce haber revertido la sana frugalidad cn el gasto (y, con cllo, sigue alimeniando el
déficit presupuestal). Mis aiin, ignoraba el caricter francamente agresivo de la nucva legislacion comercial, la que
vio el fin de 1988.
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estadunidense. Los efectos que esto tuvo sobre la liberalizacién comercial en la regién no son
en modo alguno soslayables.'™

Nau sostiene que la crisis de la deuda no fue manejada, por no decir definida,
adecuadamente por la administracion estadunidense en tanto hizo un énfasis poco articulado en
el contenido de la reforma estructural a que los paises en desarrollo debian someterse, tal como
lo muestra la progresiva erosion del sistema multilateral de comercio desde entonces. Es decir
que el ajuste lleg6, pero a expensas del sector externo en la cuenta corriente de estos paises. El
proteccionismo y el aumento de los subsidios acompaiiaron las politicas deflacionarias en varios
de ellos sin que los Estados Unidos hallaran la forma de impedirlo, impuisando politicas
compensatorias congruentes con el esfuerzo de ajuste.

Segin Nau al comprometer el dinero privado como fuente de financiamiento a la deuda,
sin al mismo tiempo impuisar el ajuste, el Plan Baker condenaba al financiamiento privado a la
inefectividad (pues los privados prestan so6lo ante la evidencia del ajuste), lo cual estimulé en
1988 al Congreso a incurrir en mayores préstamos publicos, que solo subsidiaban la deuda, como

en la era de los petroddlares.

El Plan Baker, en vez de estimular la liberalizacién comercial, en realidad impulsé a los
paises deudores a imponer mds restricciones a las importaciones y subsidios a las
exponaciones. Estas politicas comerciales aceleraron la inflacion . iéficits presupuestales
en muchos de los paises denro del Plan y estimularon represalias en los mercados
industriales [...] el sistema de comercio marchaba hacia atrds.'®

'*Es adecuada la caracterizacion de “recomposicién hegemdnica” estadunidensc en la medida en que c] gobiemo
de Washingion considerd necesario hacer algunas concesiones a los paiscs deudorcs. cn aras dc la estabilidad en el
sistema regional latincamericano. Véase Lut$Maira, op. cit., p. 38.

'®Nau, op. cit., p. 288.
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Pese a la naturaleza controvertible y provocadora de esta apreciacion de Nau (de que era
necesario ahogar financieramente a los paises deudores de América Latina para que se
convirtieran a las bondades del liberalismo comercial), es razonable afirmar que la administracion
estadunidense no era un ejemplo de comportamiento crediticio cuanto que en 1986 habia
colocado a su pais como el méis endeudado del mundo. En estas circunstancias, no podia sino

erigirse como el lider de la espiral de endeudamiento.

Poder, Reaganomics y opinion: la falsa imagen de la hegemonia recuperada

En 1983, se levantd una encuesta dirigida por John E. Rielly (presidente entonces del
Chicago Council on Foreign Relations), en la cual se pidié a lideres de opinion y publico
estadunidense en general que ordenaran transitivamente trece prioridades de la politica extenor
de su pais. De acuerdo con los resultados, once de éstas permanecieron igual que cuando Carter
dejo la presidencia. Las preocupaciones econémicas encabezaban la lista: el desempleo desplazo

a la inflacién como tema dominante

La brecha entre las actitudes de el piiblico y sus lideres, y entre ambos grupos y la
administracién Reagan es grande y creciente alrededor de algunos de los temas mds
importantes. Tanto el piiblico y sus lideres estan menos preocupados acerca del equilibrio
militar entre Estados Unidos y 1a Unién Soviética que hace cuatro afios. El apoyo a favor
de aumentar los gastos de defensa ha caido sustancialmente. Los temas de paz y control
de armamentos se han vuelto prioridades mds importantes. Tanto el piiblico como sus
lideres se muestran escépticos respecto a la intervencién directa en América Central, pero
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estdn mds dispuestos que antes a comprometer tropas americanas en caso de crisis en

dreas prioritarias como Europa occidental y Japon.'®

Antes de 1a década de los setenta, la mayoria del piblico y de sus lideres colocaban a los
asuntos de seguridad como prioridad de la politica exterior. Durante la década siguiente, 64%
veia al desempleo como la prioridad, seguido de la inflacién en la opinion de un 35%. Cuando
se les pregunt6 cudles programas de gobierno debian tener mds importancia en el presupuesto
publico, sélo el gasto de defensa conté con 24% de las preferencias, por debajo de todos los
gastos relacionados con el bienestar econémico interno.

La mayoria de estadunidenses encuestados en 1982 consideraba que la politica exterior
tenia un gran impacto en la economia de Estados Unidos (72%): en los precios de la gasolina
(81%), en el valor del délar en el extranjero (72%), y en el desempleo intemno (66%). Al
seleccionar los objetivos de la politica exterior, proteger los empleos de trabajadores
estadunidenses, aumentar el valor del délar, y asegurar acceso a fuentes claves de energéticos,
fueron considerados mds importantes por la mayoria de encuestados que el control de armas, o
la contencién del comunismo. Los resultados mosiraron también una erosion del consenso piiblico
en tormo al compromiso activo de Estados Unidos en asuntos mundiales: un tercio de la opinion
general contemplaba la posibilidad de que su pais se apartara de esta posicidn, aunque la mayoria

de los lideres segufan a favor del involucramiento activo. Rielly sostiene que "la percepcién de

'®John E. Rielly, "American Opinion: Continuity, not Reaganism”, Foreign Policy, no. 50(1983), pp. 86-104.
Los resuitados también aparecen en un reporie del Chicago Council, intitulado Public Opinion and U.S. Foreign
Policy. Entre el 29 de actmbre y el 6 de noviembre de 1982, sc tomé6 una muestra de 1547 estadunidenscs para
enmrevistar. Adicionalmente, enire el inicio de noviembre y la mitad de diciembre de 1982, se entrevisié a una
muestra de 341 lideres dentro de la administracién Reagan, el Congreso, empresas internacionales, los medios de
comunicaci6n, sindicatos, medios de comunicacién, académicos, religiosos, organismos de politica exierior, y grupos
de interés.



La recomposicion hegemdnica estadunidense 119
que Estados Unidos desempena una funcién menos importante y poderosa que en el pasado
continiia creciendo entre el piblico estadunidense y sus lideres".'”

Algo que legé la era de Reagan en la mente del piblico estadunidense, y que incide
directamente en el tipo de percepcion general acerca del poder estadunidense en la economia
politica internacional, es la creencia de que se podia lograr un equilibrio entre dos objetivos
fundamentales de 1a opinién piiblica estadunidense --paz y seguridad--, luego de la desaparicién
del consenso en la politica exterior de posguerra que siguié al rauma de Vietnam.

Efectivamente, el consenso y la autoconfianza estadunidense se hicieron aiicos; pero el
"sindrome de Vietnam" no fue constante, ni inmutable, desde el principio de los afios setenta
hasta la llegada de Ronald Reagan al poder. A parir de 1974, podemos identificar la
"postdistensién” en las percepciones estadunidenses de seguridad. Después de este afio, comenz6
la crisis de los energéticos, comenz6 un periodo de larga inestabilidad y debilitamiento de los
sectores mads sensibles de la economia estadunidense. todo culmind con la captura de los rehenes
estadunidenses en Irdn.

En este momento, la ausencia de consenso dio paso a un nuevo alineamiento entre la élite
politica estadunidense y el piblico en general. En ambos sectores, el sindrome Vietnam y la
postdistensién produjeron la pugna entre tres visiones respecto a la actitud de Estados Unidos
frente al resto del mundo. Entre la élite, el sector mds educado y mds preocupado por la politica

exterior, la disputa se produjo entre los internacionalistas liberales y los internacionalistas

conservadores.

"Pfbid, p. 91.
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Los primeros consideraban que el esfuerzo de Vietnam habia comprobado que no era de
ningin modo claro que la confrontacién Esta-Oeste estuviera presente en el cambio que sucedia
a lo largo y ancho del sistema internacional. En general. simpatizaban con las causas del Tercer
Mundo, y con la necesidad de apoyar el desarrollo econémico justo entre los paises del sistema.
antes que atizar la escalada armamentista. De acuerdo con ellos, la politica militarista e
intervencionista era, no solo moralmente cuestionable, sino corrupta y sucia, al servicio de
intereses velados dentro del aparato industrial-militar que el presidente Johnson ya habia
denunciado.

Los segundos opinaban que la Unién Soviética habia violado los acuerdos que surgieron
a la sombra de la distension. Tenian por seguro que el enemigo comunista habia logrado hechizar
al gobierno estadunidensc con engafios e intensiones veladas. Después de la humillacion de Irdn,
del involucramiento comunista en Medio Oriente y América central, era necesario volver al
camino correcto y asumir una postura de fuerza: habia que destinar nuevos y cuantiosos recursos
al aparato de defensa.

En un tercer lugar figuraba el mds amplio estrato de ciudadanos estadunidenses que. en
razén de su poca educacion o apatia frente a los fendmenos internacionales, o a la politica
exterior de su pais, sentian que no habia una razoén clara para que Estados Unidos se involucrara
en todo el mundo: ni era clara la necesidad de involucrarse, ni se justificaba el enorme gasto que
esto implicaba, ni parecia que esto resultara en el agradecimiento por parte de un mundo ingrato
y crecientemente hostil. A este grupo puede denomindrsele como aislacionista. Dos son los
valores que mads importaban a este grupo, en la medida en que llegaran a fijar alguna atencion

en la politica exterior: paz y seguridad.
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Toda vez que los internacionalistas liberales demostraran a este grupo que la paz
significaria no comprometer recursos estadunidenses innecesarios, se produciria una coalicién
liberal de politica exterior sin mucha dificultad. En cambio, si los internacionalistas conservadores
llegaban a convencer a los anti-internacionalistas de que la seguridad estadunidense estaba
directamente amenazada por los soviéticos, pero de que esto no implicaba que Estados Unidos
se fuera a meter en casa ajena para defender una causa moral vaga, se produciria una amplia
coalicién conservadora en politica exterior. Lo que logré Reagan fue precisamente esto iltimo,
conciliar paz con seguridad, junto a una extrafia megalomania en el espiritu estadunidense --"no
podemos tener problemas si nos mantenemos como los mds temidos de la cuadra”.

Lo importante a notar es que Reagan logré un importante giro en, y un nuevo consenso
al servicio de, la politica exterior. Es mds importante aiin para la presente investigacion en tanto
mezclé un sentimiento de autosuficiencia con uno de vulnerabilidad. Finalmente esto tuvo
consecuencias inesperadas en la politica comercial. Reagan infundié en la ciudadania un
sentimiento de seguridad y de cierta dignidad recuperada frente al mundo, pero probablemente
no pudo entender, como tampoco pudieron sus conciudadanos, el trdnsito de una economia de
manufacturas a una mds inclinada hacia los servicios. Al mismo tiempo, su politica econdmica
erosioné sensiblemente la capacidad exportadora de su pais. Luego, si Estados Unidos era fuerte
de nuevo, ;c6mo explicar la pérdida de competitividad de los productos made in America? La
respuesta terminé en la certeza de que esto debia adjudicarse a prdcticas injustas de los
principales competidores de Estados Unidos (Japén, principaimente).

Pero el contraste entre la recomposicion de la capacidad defensiva estadunidense y la

perdida de competitividad pudo haber llevado a la politica econdmica, particularmente comercial,
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en otra direccién: por ejemplo, pudo percibirse Ia incompatibilidad entre un execisvo gasto militar
y el recimiento econémico. El que las cosas hayan resultado asi se explica en buena parte debido
a que Reagan recompuso un consenso de politica exterior, segun el cual no era rentable adoptar
una actitud benévola y cosmopolita una vez que se tenia a los soviéticos bajo control. Paz se
volvié sinénimo de fuerza, como seguridad social de self-care, de egoismo "realista”.

Algo muy interesante acerca de la nueva actitud estadunidense, y de su relacién con el
liderazgo, o falta de éste, en la politica exterior de Reagan, es la progresiva indiferencia hacia
los asuntos de seguridad estratégica, si se le compara con los asuntos de seguridad econémica.
Efectivamente, a diferencia de la pérdida de popularidad que le cost6 la presidencia a Carnter
luego de la crisis de Irdn, el relativo fracaso de Reagan en el Libano no le causé mayores
problemas; y no fue asi porque Reagan hizo justamente lo que el publico queria: salirse a tiempo
del conflicto. Esto explica el por qué Reagan no sali¢ mal parado junto a su rival Mondale
respecto de la politica exterior en las elecciones de 1984. Tal parece que se estuviera cocinando
un nuevo potaje en la receta de seguridad que el electorado estadunidense consume dvidamente
durante los ultimos afos: la seguridad recuperada a la sombra de la politica militar desvid la
atencion a la mayor incertidumbre respecto a la competitividad de la economia de Estados Unidos
en el mundo.

As{ por ejemplo, ¢l diario Los Angeles Times publicé una encuesta, segtin la cual el Medio
Oriente era un objetivo prioritario de la politica exterior en febrero de 1984, poco antes de que
se retirara a la armada estadunidense de la zona. En octubre del mismo aiio, sélo siete por ciento
expreso preocupacién acerca del Medio oriente, y Reagan apargcié con una ventaja de catorce

puntos frente a Mondale respecto al buen juicio en politica internacional.
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9. La politica comercial de Reagan hasta 1986

No habia apenas tomado posesion del cargo de presidente de Estados Unidos, cuando
Ronaid Reagan anuncié piblicamente su politica comercial, resumida en cinco puntos: 1) el
restablecimiento del crecimiento no-inflacionario; 2) la reduccion de las regulaciones que
obstaculizaran el comercio, especialmente de exporacion; 3)la puesta en practica, scricti senso,
de la legislacién comercial estadunidense, asi como de los acuerdos comerciales internacionales
que protegen el comercio libre; 4) el uso de un enfoque mds adecuado para atender los problemas
derivados del ajuste industrial, que impone la nueva competencia comercial: el del mercado: 5)
la reduccion de barreras comerciales en nuevas dreas, como la de servicios y la inversion
extranjera directa.

Durante el mismo afio, la administracion Reagan llevé a cabo politicas comerciales
dirigidas a estimular el sector exportador. Este fue el caso de la creacion de las Export Trading
Companies, o de los créditos blandos que empezé a otorgar el Eximbank a exportadores.
Paralelamente, el gobierno redujo la cantidad de recursos destinados a asistencia para el ajuste
de aquellas empresas afectadas por la liberalizacion comercial, por considerar que esta politica

era costosa e ineficiente.'®®

'®Roberto Bouzas, "La estrategia econémica de la administracion Reagan en el periodo 1981/1985: un pnmer
balance”, en Luis Maira, op. cit., p. 90
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El ambiguo apoyo al multilateralismo

Al siguiente afio, Estados Unidos, a pesar de la ambivalencia de su defensa internacional
del ajuste macroeconémico, promovio una junta ministerial del GATT, celebrada en noviembre
de 1982 (en plena crisis de la deuda). La reaccién hacia Estados Unidos fue la no cooperacion.
Las disputas entre este pais y la CEE empeoraron en materia de subsidios agricolas. Esto a su
vez fortalecio a los partidarios del proteccionismo y de la politica del "comercio justo”. Lo que
es mas, desde el fracaso de 1a Reunion Ministerial- de 1982, Estados Unidos, por iniciativa del
Ejecutivo, decidié usar su poder de mercado para impulsar una nueva politica bilateral, negociada
y discriminatoria por medio de acuerdos de libre comercio con Canadd, Israel y los paises del
sureste de Asia.'®

Desde poco antes del fracaso de la Reunién Ministerial del GATT en 1982, Reagan
esperaba aprovechar la crisis de la deuda para lanzar una nueva iniciativa financiera multilateral.
En sus reuniones con el club de paises mds industrializados en Ottawa (1981) y Versailes (1982),
Estados Unidos hizo €nfasis en la importancia de mercados flexibles y la estabilidad de precios
como medio para impulsar la liberalizacion comercial y el crecimiento econémico. En
Williamsburgh (1983) insisti6 en el mismo asunto como estrategia para mejorar la situacion de
los paises endeudados.

Pero los europeos, especialmente los franceses, carecian de la capacidad, ante una grave
cnisis econémica, para hacer eco a las demandas estadunidenses. Los tierﬁpos previstos para una

nueva conferencia comercial no erdn, pues, los mds adecuados. Era claro que los intereses de los

'®De los acuerdos de libre comercio me ocuparé en el capitulo siguientc con mayor detalle.
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aliados estaban muy diferenciados, siendo Estados Unidos el pais mds irmtado por el
proteccionismo en los paises de América Latina. No extrana el que los norteamericanos fueran
los mds enérgicos en promover un nuevo impetu en el GATT a favor de la liberalizacién.

Sin embargo, con el Plan Baker de 1985, el financiamiento internacional adquirid
prioridad sobre el libre comercio con los paises en desarrollo; la liberalizacion comercial
multilateral sufrié un sensible revés. Los europeos, menos afectados en sus balanzas comerciales,
respondieron importando mds bienes primarios de paises en desarrollo bajo condiciones
preferentes, segun las prescripciones de la UNCTAD, y firmando los acuerdos de Lomé de 1983.
En un discurso en Princeton en abril de 1985, el secretario de Estado, George Schultz, hizo la
declaracion mas amplia y convincente acerca de una politica econdmica que no se aplicé en
Estados Unidos durante el primer periodo de la administracidn Reagan: "la diplomacia econdmica
internacional [...] es un suplemento, y no sustituto, de una enérgica reforma de politicas internas”.
No obstante, fue Estados Unidos el primero en desviarse de esta prescripcio:n, al no hacer nada
por reducir el aumento de sus déficits.'®

A la par que se deterioraba la economia estadunidense, el Representante Comercial de
Estados Unidos, William Brock, perdié impetu e influencia dentro de la dirigencia de politica
econémica. Fue entonces lo mds natural para los activistas del Departamento de Comercio de
Estados Unidos avanzar sus posiciones, manipulando la agenda de politica comercial, lo mismo
que a su clientela entre las empresas. El activismo del Congreso aument6 a principios de 1985,

cuando el ddlar alcanzé la cumbre de febrero.

"ONau, [bid., p. 251
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Ante esto, el presidente Reagan no hizo practicamente nada; acordd terminar el acuerdo
de restriccidon japonesa de exportaciones automotrices, al tiempo que transfiridé a Brock al
Departamento del Trabajo, dejando la Oficina del Répresentante de Comercio acéfala durante tres
meses. Los repiblicanos en el Senado, atemorizados y resentidos con los errores de su lider. v
recelosos de las iniciativas de los representantes demdcratas, se pusieron a redactar el proyecto
de legislacion que dio origen a la iniciativa de la ley comercial de 1988. Los demdcratas de
ambas cdmaras promovieron entonces una sobretasa a las importaciones.

Estos esfuerzos no tardaron en rendir fruto. El nuevo respresentante de comercio, Clayton
Yeutter, prometid, yl luego comenzd a dispensar. declaraciones y acciones cada vez mas
agresivas. Lo que hizo entonces fue iniciar en agosto de 1985 wes acciones contra patses
“culpables” de recurrir a prdcticas dafiinas para las exportaciones estadunidenses (bajo la Seccion

301 de la ley comercial vigente entonces)''

. Poco después se formo un Equipo Especial de
Politica Comercial (Trade Policy Task Force) con el ojetivo de "buscar y destruir” barreras

flagrantes al comercio en el extranjero. El aumento de la actividad comercial durante los afios

previos a la legislacion de 1988 estd suficientemente ilustrado en la siguiente tabla.

""'Los casos fueron: el sector informatico en Brasil (301-49); las empresas aseguradoras en Corca; y los derechos
de propiedad intelectnal en Corea. Al respecto, constiltese Robert E. Hudec, “Thinking about the New Section 301:
Beyond Good and Evil", en Jagdish Bhagwati y Hugh T. Patrick (comps.], Aggressive Unilateralism: America’s 301
Trade Policy and the World Trading System, Ann Arbor, Mich., The University of Michigan Press, 1990 (Studics
in International Trade Policy), p. 124.
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AUMENTO EN EL ACTIVISMO DEL CONGRESO ESTADOUNIDENSE ANTES DEL ACTA DE COMERCIO DE

1988

Numero de propuestas de comercio durante varias legisiaturas (Cambio porcentual respecto a la legislatura anterior)

Legislamra  Segin Destler§  Segiin Ahearn*
(1986) (1986)
96a (1979-80) 62 - 1089
97a (1981-82) 56 -10% 1150 6%
98a (1983-84) 57 2% 1401 22
99a (1985-86) 93 60% 1758  25%

Fuente: Richardson (1991), basado cn Desuler, System under Siress, op. cu. (edicién de 1986); y Ahearn, "Prolectionist

Legislation” (mimeo).

§Propuestas cuyo principal propésito era restringir ¢l comercio o beneficiar a productores estadunidenses

*Proyectos que empieaban cuaiquiera de veinte términos relacionados con ¢l comercio, Algunos para extenderio, otros

para resmngirlo.

Ante el aumento de esta presion legislativa, el gobierno estadunidense eché mano de la

diplomacia multilateral como mecanismo para controlar (jpor fin!) el tipo de cambio al que se

cotizaba el ddlar frente a las divisas de sus principales socios. Se efectué entonces una reunion

del Grupo de los Cinco ( Estados Unidos, Gran Bretaa, Francia, Repiiblica Federal de Alemania

y Japén) --la Cumbre del Hotel Plaza--, al final de la cual sus participantes acordaron apoyar

"una apreciacién ordenada de las principales divisas frente al délar”. El délar bajo rdpidamente,
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particularmente en Japdn.'”? Incluso si sdlo se considera la cantidad de proteccion contra
importaciones bajo los procedimientos de la cldusula de escape, las cifras revelan que Reagan,
como ya ha reconocido James Baker, "concedid, durante su primer gobierno, mas proteccion que
ningiin predecesor suyo en mas de medio siglo".'"?

En realidad, las politicas del segundo periodo del gobiemo de Reagan ocultaban o
exacerbaban los principales problemas econdmicos de su pais: entre otros, el aumento
incontenible de los déficits, especialmente el presupuestal. Entre las nuevas iniciativas, las
contenidas en la legislacion de 1988 y las conducentes a la firma de acuerdos de libre comercio
son las mds importantes, en tanto han ignorado varios de los principios bdsicos del GATT. El
andlisis de éstas ocupara parte del siguiente capitulo. Veamos primero algunas otras no muy lejos
del antiliberalismo comercial de las primeras. Es pertinente hacer reterencia al llamado comercio

manipulado (managed trade) -- o el estuerzo por intervenir en ¢l comercio con ¢l fin de alcanzar

cifras arbitrarias de importaciones, o exportaciones.

El comercio manipulado: los primeros anos ochenia

Las iniciativas de comercio manipulado que dominaron los primeros seis afios del

gobierno de Reagan se produjeron en los sectores automomiz, metal mecdnico, sidertirgico. de

'2A] dia siguiente, el presidente dio un discurso en el que apoyaba las pricticas justas en el comercio de otros
paises. Anuncid en esta acasién su firme determinacién de defender los intereses de los exportadores estadunidenses
dondequicra. Se continuaria con el proceso de casos de comercio injusto contra Japon, {a comunidad Econdmica
Europea, Corea y Brasil.

'"“Comentarios del Secretario del Tesoro, James Baker, cn el Institute for Iniemational Economics, Washington,
D.C., 14 de septiembre de 1987. Citado por Destler, op. cit., p. 131, n. 40.
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fibras dpticas y semiconductores. En los dos primeros rubros cubrian una cantidad substancial
del comercio, pero eran "blandas". Llegaron a ser sélo arreglos negociados de restriccién a las
importaciones, con varios grados de indemnizacidn a los productores. La iniciativa para el caso
de semiconductores fue mds ambiciosa, al involucrar cuotas prefijadas de mercados mds alld de
las fronteras de Estados Unidos, entre otras précticas comerciales. Por supuesto, los acuerdos de
restriccién a las importaciones de acero tenfan sus origenes en los afios setenta, e incluso antes,
pero aumentaron en los ochenta. Por las mismas razones Estados Unidos endurecid sus cuotas
de ropa y textiles, asi como las reglas de origen en 1983-1984.

Entre 1980 y 1986 los Acuerdos Voluntarios de Restriccion a las importaciones
adquiricroh un nuevo atracivo. Por medio de ellos, Estados Unidos presiona a sus socios
comerciales a limitar la cantidad de bienes que envian al mercado estadunidense. Ejemplos
recientes de este tipo de arreglo son los que se negociaron para los vehiculos de pasajeros (1981)
y para el acero (1985-86).

A principios de mayo de 1981, Japon accedio a limitar los embarques de automoviles a
Estados Unidos de 1.82 millones en 1980 a 1.68 millones en 1981 (las cifras no incluyen
camionetas grandes ni pequefias). En 1982, las exportaciones japonesas a Estados Unidos se
limitarian a 1.68 millones de vehiculos mds un 16.5% de cualquier expansion del mercado
estadunidense, que hasta entonces pasaba por una depresion. En 1980, los japoneses se habian
hecho de cerca de una quinta parte de todo el mercado. Para el tercer afio (1983) los términos
del acuerdo se dejaron deliberadamente vagos, en la esperanza de Reagan de reactivar la
economia en los primeros dos afios de su gobierno. Pese a su retérica de libre comercio en

aquellos afios, Reagan y el Representante de Comercio, William Brock, adujeron en defensa del
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acuerdo que era la medida mads eficaz para impedir que el senador Danforth --director del Comité
de Finanzas-- convirtiera en ley su propuesta de imponer cuotas a las ventas de automdviles
Japoneses. En realidad parece que se trata de un pretexto del Ejecutivo norteamericano para
influir decisivamente en el comportamiento comercial de los japoneses.'

Japon restringié "voluntanamente” sus exportaciones, cuando Reagan advirtié que la
alternativa eran restricciones obligatorias. Mientras tanto, la Comision de la Comunidad
Economica Europea convocd a una reunién para analizar la posibilidad de llegar al mismo tipo
de arreglo con Japdn, con el fin de evitar una aluvién de importaciones de automoviles nipones.
dirigidos hacia Europa debido a las restricciones para la exportacion a Estados Unidos.
Finalmente. el 19 de mayo. ¢l Consejo de Ministros se adhirié al llamado de la Comisién. '

En el caso del acero no se apuntd a uno, sino a diecinueve paises, hasta llegar a casi todos
los proveedores importantes de acero a Estados Unidos. Cada caso tenia como antecedente una
peticion de aplicar la cldusula de escape (seccién 201 para danos derivados de pricticas justas
de comercio --fair trade practices--, segin la ley comercial vigente). La Comision de Comercio
Internacional rechazo una peticion de Ford y los Trabajadores Automotrices Unidos (United Auto
Workers) en noviembre de 1980. Justo antes de las elecciones de 1984. ¢l presidente Reagan
“rechazo” una recomendacion de la Comisién para proteger la industria del acero, mientras que
al mismo tiempo ordenaba la puesta en prictica de los Acuerdos de Restriccion Voluntaria que

la indusmria consideraba mds convenientes. Los Acuerdos acereros de 1985-86 actualizaron y

aumentaron la cobertura de los acuerdos que ya se habian negociado con la Comunidad Europea

1" Japanese Cars: Brief Respite”, cn The Economist, 9 de mayo de 1981, p. 24.

">"Europe fears a Japanese car flood after America’s deal”, /bid., p. 85
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en 1982. Vale subrayar que en estos acuerdos, a diferencia de los acuerdos automotrices, se
negociaron cuotas tentativas de mercado, mas que limites numéricos, y se incluia a todos los
proveedores importantes --y, por esto, son menos compatibies con el sistema liberal de comercio
internacional."'®

La actitud anti-japonesa no es nada nuevo en Estados Unidos, y no resulté dificil
encontrar en el pais de los crisantemos, y en el impresionante aumento de su superdvit comercial
frente a Estados Unidos, motivo suficiente para canalizar la ira proteccionista --y la nueva aficion
por el comercio manipulado (managed trade).

En 1985, el presidente Reagan se reunié con su homdlogo japonés. Uno de los principales
temas en la agenda no era dificil de imaginar. Comenzaron asi las Pldticas por Sector Especifico
y Omentadas hacia el Mercado (Market-Oriented Sector-Specific Talks. también denominadas
MOSS); éstas tenian por objetivo obtener importantes concesiones de Japon en sectores donde
Estados Unidos era competitivo, pero en los que no conseguia penetrar al mercado nipon: de
telecomunicaciones, farmacéutico, microeléctrico y maderero. Finalmente, Tokio cedio a buena
parte de las demandas de Washington.

De 1985 a 1989, Estados Unidos duplico sus ventas a Japon, pero esto era un efecto mas
cercano a la devaluacién del délar que a las negociaciones; lo cual no pareci6 evidente al equipo

asesor de Clayton Yeuter --profundamente satisfecho de una eficaz negociacion para abrir

'*La industria estadounidense sofoc6 al Depariamento de Comercio con 3 millones de pdginas de documentacién
a favor de 132 peticiones de impuestos compensatorios, principaimentc contra cxporadores europeos. Véase J. David
Richardson., U.S. Trade Policy in the 1980s: Turns ~-and Roads not Taken Cambridge, MA., National Burcau of
Economic Research, 1991 (Working Paper Series. No 3725).
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mercados extranjeros-- ya que Japén eliminé sus barreras cuantitativas en productos
agropecuarios, como en el caso de citricos y carne de res.

Pero el caso que mejor ilustra la ambiciosa proyeccidon que el gobierno de Reagan
concedié al comercio manipulado se suscitd a raiz de 1a constante queja de deslealtad japonesa
que hizo un sector particularmente influyente en el gobiemo estadunidense: el de
semiconductores. La importancia de este sector ha aumentado en las uitimas décadas en modo
formidable, y en la medida en que sectores clave del aparato esmratégico de seguridad dependen
del suministro y desarrollo de la tecnologia del microcircuito.

Desde que los japoneses mostraron signos de desafiar el ritmo de la innovacién
estadunidense en este renglon, a principios de los afios ochenta, la Asociacion de Ia Industria de
Semiconductores (Semiconductor Industry Association, o SIA) se vio en la necesidad de recurrir
al gobierno para protegerse de la competencia. En julio de 19835, la citada asociacion acudid al
recurso de la seccion 301 de la legislaciéon comercial, bajo el alegato de gue la intervencion
desleal del gobieno japonés era responsable de la existencia de una barrera injustificable a las
exportaciones de Estados Unidos. En los meses siguientes, varias companias, junto al Secretario
de Comercio, interpusieron demandas de dumping en el mismo sentido. Estas tuvieron una atenta
acogida en el gobierno, incluso pese a que se trataba de un caso en el que vanas industrias
estadunidenses se podrian ver afectadas, como la de computadoras. La razon tiene que ver con
una creciente ansiedad por la pérdida del liderazgo tecnolégico estadunidense.

El afio de 1986 fue de agobiantes negociaciones entre los dos gobiernos, que culminaron
en un triple acuerdo en el mes de agosto. Ambos acordaron un sistema de precios minimos y de

reportes de ventas que tendrian que presentar las compaiifas japonesas. También se consigui6 un
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mecanismo menos estricto de vigilancia de precios en terceros paises, que evitaria el dumping
a compaiiias estadunidenses incluso ahi. No menos importante fue el que el gobierno japonés
prometiera una cuota del 20 por ciento de su mercado a los productos americanos en un plazo
de cinco aiios.

Se negociaron también acuerdos de herramientas mecdnicas en 1986, después de que el
Departamento de Comercio establecié en 1985 que las importaciones representaban una amenaza
a la segundad nacional de Estados Unidos. Cabe resaltar que, en la medida en que el comercio
manipulado ocupé un mejor sitio en la agenda de la politica comercial, disminuyeron las
demandas de proteccion contra las importaciones mediante la cldusula de escape. Los viejos
mecanismos de restrccidn cedian ahora a otros, menos inofensivos para el sistema de comercio
internacional. Pero, con el fin de otorgar al activismo comercial estadunidense de estos anos el
beneficio de la duda, es preciso esbozar el ltimo esfuerzo de impulso estadunidense al sistema

multilateral de libre comercio.

La Ronda Uruguay

La progresiva importancia del componente manipulador en la politica comercial
estadunidense se debe en buena parte a las mismas razones que servian a los funcionarios para
evitar el aumento en el proteccionismo. Como ya hemos visto, el mecanismo que permitié a

Estados Unidos adoptar una politica comercial liberal fue la capacidad institucional que tenia de,
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primero, desviar la presion proteccionista de los foros legislativos; segundo, de movilizar los
intereses mds cercanos al liberalismo: los mds orientados a la exportacion. En un intento de
recuperar el apoyo que el Ejecutivo tenia en estos intereses, Clayton Yeuter volvid a proponer
el tema de una nueva ronda de negociacioes comerciales, esta vez en las pldticas ministeriales
que tuvieron lugar en Punta del Este, durante el mes de septiembre de 1986. La iniciativa tuvo
éxito, y Estados Unidos propuso un ambicioso plan de liberalizacion multilateral del comercio
en nuevos sectores: agricultura y servicios, propiedad intelectual y medidas de inversion
.relacionadas con el comercio. En los dos primeros, Estados Unidos ha mantenido hasta ahora una
cuenta comercial superavitaria (Véase la grifica 3.2 al final de la tesis).

Al parecer, Estados Unidos tenia la intencién de moderar las presiones proteccionistas con
el inicio de la nueva ronda. Esto es plausible, toda vez que asi funcionaba el mecanismo
tradicional de liberalizacion comercial: las negociaciones multilaterales en curso servian al
Ejecutivo para evitar que el proteccionismo pasara a la legislacion. Incluso, la iniciativa
estadunidense puede ubicarse en el marco mds general de un timido esfuerzo de ajuste
econémico, interno e internacional. Asf lo sugiere el que el proyecto tomara forma luego de los
acuerdos del Hotel Plaza. La intencién de abrir nuevos mercados estaba dirigida a moderar los
4nimos antiasidticos en la opinion nacional en la medida en que se propuse que la nueva ronda
presionara a los paises de reciente industrializacién a entrar a la disciplina del GATT.

En la perspectiva del gobierno estadunidense, una ronda exitosa necesitaba (entonces,
como hoy) enfrentar dos desafios. El primero, producir oportunidades amplias de comercio para
las compaiiias estadunidenses en el exterior, especialmente en aquellas dreas en que su pais se

mantiene como ¢l mds competitivo; el segundo, renovar la confianza sobre la eficacia del régimen
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multilateral de comercio. El crecimiento via exportaciones se convirtié asi en una de: las metas
de Washington dentro de la nueva ronda del GATT. Las industrias consentidas en este esfuerzo
fueron las de computadoras (y otros productos de alta tecnologia), servicios bancarios y de
telecomunicaciones, y produccion de granos. Incluso, el gobiemo ofrecid, por vez primera,
reformar sus propias barreras en dreas como las de textiles y prendas de vestir, aziicar y
productos ldcteos --de acuerdo con el principio original de reciprocidad en el interior de este
organismo.

Sin embargo, el equipo negociador estadunidense se enconiraba ya prisionero en un
dilema que la presidencia habia contribuido decisivamente a crear. El detenoro en la balanza de
pagos era tal, como ya vimos, que la politica comercial se habia alejado sustancialmente de la
disciplina impuesta por el GATT. A 1al grado yue, para volver a ella, era necesario persuadir al
Congreso de Ia posibilidad de obtener un gran paquete de concesiones para los exportadores

estadunidenses.



CAPITULO IV
EL COMERCIO ESTADUNIDENSE EN LA ENCRUCIJADA:

(MULTILATERAL, MINILATERAL O UNILATERAL-RAPAZ?

En el capitulo antenior, vimos en qué medida los cambios que la “crisis de hegemonia™ indujo

en el sistema politico estadunidense alteraron, no so6lo el consenso de politica extenor, sino la
forma en que se elaboraba la politica comercial. La evidencia acumulada durante los primeros
afos de la década pasada sugiere que un factor critico para entender el mecanismo que ha
facilitado el nuevo acento agrcsivo.de la politica comercial de nuestro vecino es la progresiva
dependencia de los funcionarios comerciales de la capacidad de movilizar y satisfacer a los
intereses exportadores, con tal de equilibrar a los intereses afectados por las importaciones.
Desafortunadamente para el consenso tradicional que favorecia y apoyaba la liberalizacion
comercial en Estados Unidos, también en el 4nimo de los exportadores arraigé la idea de que la
decreciente competividad de las exporaciones no se debia tanto a la politica macroeconémica
cuanio a la injusticia y deslealtad de las practicas comerciales extranjeras. Cuando el déficit
comercial se acercé a su limite de 1987, no les fue dificil condicionar su apoyo al gobiemo

estadunidense al logro de nuevos objetivos. El resultado fue que el Iéxico comercial de los
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negociadores de la Casa Blanca cambié rdpidamente el sentido de la nocién de reciprocidad
comercial. Anteriormente, ésta significaba que las barmreras comerciales estadunidenses
disminuirian en la medida en que disminuian en el resto del mundo como parte de un proceso
multilateral de negociacién en el GATT. Pero a partir de mediados de los ochenta, la idea de
reciprocidad se incliné a sefalar que las concesiones debian ser unilaterales, por parte de los
extranjeros, pues Estados Unidos ya estaba suficientemente abierto a los productos del resto del
mundo. De este modo, el énfasis exportador cambié de piel: el pelaje liberal-multilateral cedié
a la cérmea mercantilista.'"

Paralelamente, el gobierno estadunidense respondio a las presiones proteccionistas de un
modo por demads peculiar: en el esfuerzo por contrarrestarlas. los functonarios de Washington
recurrieron a Ja manipulacidn de los flujos comerciales entre Estados Unidos y algunos de sus
principales socios. Esto revela el auge de un nuevo tipo de proteccionismo: ya no el arancelano
tradicional (previsto en los estatutos comerciales vigentes durante la época dorada de la armonia
entre el GATT y la legislacion estadunidense), sino uno dirigido hacia sectores especificos y
atribuible a circunstancias “especiales” (pero nada escasas). A este se le ha guendo llamar
proteccionismo contingente, por su cardcter ad-hoc, irregular e impredecible. En cambio, me
parece mejor describir el alejamiento estadunidense del multilateralismo y el liberalismo

comerciales como un unilateralismo negociado (que incluye las distintas modalidades de

comercio manipulado antes mencionadas y tiende a asegurar concesiones comerciales que no

"Véase el comentario de .M. Destler a la ponencia de Laura D’ Andrca Tyson, "Managed Trade, Making the
Best of the Second Best”, en Rudiger W, Dombusch, Anne O. Krueger, Laura D’ Andrea Tyson, Robert Z. Lawrence,
Charles L. Schulize (comps.), An American Trade Strategy: Options for the 1990's, Washingion, D.C., The
Brookings Institution, 1990, p. 212.
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incluyen ninguna reciprocidad por parte de Estados Unidos) y como un unilateralismo agresivo;,
asi llamado por Bhagwati, por el uso de medios mds drdsticos, que incluyen la amenaza de
represalias comerciales contra paises que no abandonen las practicas comerciales desleales en los
plazos marcados por Estados Unidos. Finalmente, existe un tercer tipo de estrategia comercial -
-la del minilateralismo-- que implica un acuerdo de Estados Unidos con uno o mds paises, en
virtud del cual las partes se otorgan preferencias .mutuas.. Este es el caso de los acuerdos de libre

comercio que se han integrado a la politica comercial estadunidense en afios recientes.

10. Neoproteccionismo: comercio manipulado y la politica " minilateral” de comercio

Para Cordell Huil, el énfasis en la promocidn de exporiaciones era sélo un medio para
aumentar el comercio entre paises: pero, recientemente, ha terminado por convertirse en un fin
en si mismo. Anteriormente, Estados Unidos ofrecia reducir sus barreras si otros lo hacian
igualmente; ahora, amenaza con aumentarlas si los demds no abren mds sus mercados. Antes,
reciprocidad significaba el equilibrio de las concesiones, ahora significa el equilibrio en las
condiciones del mercado, segiin pardmetros arbitrarios fijados por algunos funcionarios y
académicos clave en Estados Unidos.

Ahora bien, los acuerdos de restriccion voluntaria consisten en el arreglo mediante el cual
un pais importador de algiin bien "convence" a un pais exportador de disminuir la cantidad de

unidades vendidas, con el fin de proteger a la industria nacional. Esto se logra con la debida
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compensacién a los productores en el pais exportador, lo cual en apanencia no dana a nadie
sustancialmente, y constituye lo mas cercano a un optimo paretiano. No obstante, la distancia
entre éste y aquél es muy grande de cualquier modo. Con el tiempo, los acuerdos de restriccion
voluntaria de exportaciones provocan ineficiencias muy grandes: no sélo dafian la innovacién en
las técnicas productivas, sino que premian de hecho el monopoiio en la produccion del bien
protegido.

Puesto que este tipo de arreglo implica la negociacién de reglas precisas (manipulacion
de la oferta de exportaciones, conSulzas y vigilancia constante de los flujos de comercio).
constituye un conjunto de disposiciones para-legales, cuya obligatoriedad estd fuera del GATT.
Pese a esto, estd visto que el interés de las partes contratantes del Acuerdo por denunciar este
tipo de arreglos es muy bajo: los exportadores que no participan en el acuerdo tienen en €ste un
premio a las ganancias por la exportacion del bien protegido en ¢l pais importador. Los acuerdos
de restriccion voluntana merman la fuerza de las normas del GATT en la medida en que violan
las normas de no-discnminacion, transparencia y recurso a los aranceles, por encima de las
medidas comerciales de corte administrativo. Sefialan ademas el desplazamiento hacia un sistema
de reglas orientado por un ejercicio directo y arbitrario del poder.'"*

Mientras tanto, como menciona Destler, el interés politico en abrir mercados para las
exportaciones también puede llevar a los funcionarios hacia el bilateralismo | ;0 minilateralismo?|.
Apenas sorprende que el interés del Representante Comercial de Estados Unidos, William Brock
(1981-1985) por los acuerdos bilaterales de libre comercio aumentara después de que la junta

ministerial del GATT terminé en agudo desacuerdo piblico. Tenia entonces necesidad de un

!""Véase Michel Kostecki, "Export-Restraint Ammangements and Trade Libcralization™, The World Economy, vol.
13(1990), no.2, p. 440.
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nuevo margen de maniobra. una avenida creible para futuras expansiones del comercio, si queria
poner en su lugar a los intereses proteccionistas. Si los europeos no querian cooperar, quizi los
canadienses si y esta posibilidad le ayudaria a mantener el juego de la expansion comercial en

marcha. Hagamos ahora un breve repaso de los rasgos peculiares de este tipo de arreglo.'"?

Los acuerdos preferenciales de comercio

Se puede definir un bloque comercial como una asociaciéon de paises que reduce las
barreras intrarregionales al comercio de bienes (y en algunas ocasiones también al de servicios.
inversion y capital). El proposito es ofrecer a las economias mads pequenas un mercado regional
mds amplio para crear el volumen 6ptimo de produccion y ventas necesario para hacerlas mas
competitivas.'* Los objetivos de estos blogues son, primero, aumentar los niveles de bienestar
por medio de los efectos sobre la eficiencia y el ingreso que se derivan de crear mds comercio:
segundo, aumentar el margen de negociacion con terceros paises: tercero, y solo en algunos
casos, promover la cooperacién politica en la region.

De acuerdo con la cldsica distincion de Jacob Viner, el efecto principal de la formacion
de bloques comerciales puede ser la creacion o la desviacién del comercio, cada cual con

consecuencias diametralmente opuestas. En el primer caso, la liberalizacion comercial reduce los

'Comentario en American Trade Strategy, op. cit.. p. 215

2P F. Drucker, The New Realities, N. Y., Harper and Row, 1989, p. 131.
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costos de transaccion y las inconformidades comerciales dentro del bloque, por lo que alienta la
especializacion entre industrias, y al interior de ellas, con lo que se promueve un aumento en la
eficiencia y en el crecimiento. El mayor comercio intrarregional resulta de la creacién de
comercio (que a su vez resulta de mds eficiencia e ingreso), y de la sustitucién de importaciones
de terceros paises (el comercio desviado por las preferencias comerciales). Si el iltimo efecto es
mds fuerte que el primero, el bloque es a fin de cuentas un obstdculo para el bienestar mundial.
Asi, el bloque que todos desean (si se cifien a la teoria liberal cldsica) es aquel que puede generar
mds comercio, y el énico con estas caracteristicas seria uno estrictamente global. En un bloque
asi, sus integrantes aportan la variedad mds amplia de ventajas comparativas, lo cual aumenta las
posibilidades de que prevalezca la creacidn de comercio por encima de la desviacion de éste en
perjuicio de los excluidos.

Mientras que la liberalizacion comercial denwo del GATT ocurre bajo el pnncipio de
nacioén mds favorecida, los acuerdos regionales de comercio, por definicion, discnminan contra
terceros en la medida en que se basan sobre preferencias mutuas y exclusivas entre los paises qucl
los integran. Pese a esto, no son del todo incompatibles con el marco normativo del GATT, pues
éste, en su articulo XXIV, permite excepciones a las obligaciones de nacién mds favorecida, para
arreglos bilaterales o regionales que eliminen barreras al comercio en un monto sustancial a
todo el comercio entre sus signatarios, y que no aumenten las barreras al comercio con terceros
paises. Estas disposiciones tienen la intencién de impedir la discriminacién por medio de
preferencias sectoriales, que desviarian el comercio.

Ya se ha mencionado que en la practica se obvid la disciplina en la observancia de estas

reglas, principalmente con la formacién de la Comunidad Econémica Europea. También hemos
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visto que esto se debi6 a la intencién politico-estratégica estadunidense de fortalecer a Europa
rapidamente frente a la consolidacién del bloque socialista al otro lado del Elba. Desde entonces,
muchos paises han intentado formar acuerdos preferenciales de comercio, sin cenirse a las reglas
del articulo XXIV del GATT. La proliferacion de estos casos ha sido vista con preocupacion por
no pocos expertos;, pues entraiia "un peligroso precedente para mds tratos especiales, la
fragmentacion del sistema de comercio mundial, y dafo imreversible a los intereses comerciales

12! Pero esto no ha ocurrido, principalmente porque el ritmo de la

de los no-participantes
liberalizacion multilateral ha excedido el ritmo de la liberalizacion minilateral, por lo menos hasta
antes de la Ronda Uruguay.

El interés politico, y el apoyo, a la formacién de una drea de libre comercio en América
del Norte deriva del hecho de que las tres economias ya estdn integradas significativamente. El
apoyo de la comunidad empresarial de los tres paises es un factor importante detrds del
compromiso politico para un arreglo regional. Tanto Canadd como México conducen cerca de
dos tercios de su comercio con Estados Unidos, y cada una se beneficia de los flujos de inversion
provenientes de su principal vecino. El comercio estadunidense con su vecinos estd mas
diversificado que el de éstos (representa cerca de un 26% de su comercio total, mientras que el
que mantiene con el sureste de Asia equivale a cerca de un tercio, y el que sostiene con Europa
un quinto). Owro factor que contribuye al creciente interés en una zona norteamericana de libre
comercio es que las tres economias tienen défict en la cuenta corriente. En los tres paises se cree

que, para reducirlos, se deben estimular las exportaciones. La mayor integracion, y las economias

de escala que esto favorece, permitiria a estos paises aumentar su productividad, y competir mads

‘31 ewtwiller Trade Policies for a Better Future; Proposals for Action, Gincbra, GATT Independent Study Group,
marzo, 1985.
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efectivamente en mercados de terceros paises. Esto es mds cierto en el caso de México y Canadd,
que en el de Estados Unidos.

Schott opina que no es probable que las partes signatarias de un acuerdo de libre comercio
para América del Norte se inclinen a restar apoyo al régimen multilateral de comercio. Esto se
debe a que, a diferencia de la CE, por citar el ejemplo mas notable, estas tres economias "tienen
un gran interés en aumentar su capacidad de exportar bienes a paises fuera de la regién”.'”
Ciertamente; pero su interés es principalmente exportador. Mis adelante, este autor argumenta
que todos los paises de la region se benefician de las reglas del GATT, las cuales salvaguardan
su acceso a los mercados del resto del mundo. No obstante, Schott parece olvidar que, entre los
paises de la region, unos son mas vulnerables que otros frente a las reglas administradas en
Ginebra. En su empeno desaforado por promover sus exportaciones del modo mds eficaz (que
no el mas eficiente, de acuerdo con la teoria cldsica del libre comercio), Estados Unidos ha
encontrado atajos que le aseguran que sus productos (mds competitivos quizd con la formacion
de la zona preferencial de comercio) penetrardn de hecho los mercados de aquellos de sus socios
con los que tiene déficit comercial. La fe de Estados Unidos en la idea de que el déficit
comercial puede ser contrarrestado con acuerdos comerciales, y no mediante una politica
macroeconémica adecuada, ha llegado a un extremo nada inocuo. La legislacion comercial de
1988 consolida el nuevo credo mercantilista: la conviccion, evocadora del pensamiento

mercantilista del siglo XVIII, de que un superdvit en la balanza comercial es el pardmetro por

el cual pueden juzgarse el poder y la seguridad nacionales.

'Zjeffrey Schott, "Trading Blocks and The World Trading System”. The World Economy, vol. 14(1991), no.l.
p. 9.
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11. Neoproteccionismo: la seccion Super 301 y el unilateralismo agresivo.

El gobierno de Reagan resistio los esfuerzos del Congreso por pasar cualquier tipo de
legislacion proteccionista, pero para 1987, habia cambiado de opinion, pues necesitaba una nueva
autorizacion para concluir las negociaciones de la ronda Uruguay. A diferencia de ocasiones
anteriores en que la legislacion se anunciaba como proteccionista y el Ejecutivo maniobraba para
limar sus aristas mds filosas, esta vez, Clayton Yeutter sélo logré limitar algunas de las
disposiciones mds restrictivas de la nueva legislacion. Por ejemplo. logro que las represalias
comerciales contra paises con pricticas comerciales desleales (contenidas en la seccion 301 de
la nueva ley) fueran "mandatorias”, pero no obligatorias. Magros logros, en vista del arsenal que

contiene la version vigente de la Ley de Comercio y Competividad de 1988.

La seccion Super 301 de la Ley de Aranceles y Competividad (1988)

La Ley de Comercio y Competividad de 1988 estuvo tres afios en proceso de elaboracion.
Su principal fuerza motriz fue la frustracion que imperd en el Congreso después de que la
depreciacion del délar posterior a los acuerdos del Hotel Plaza no logré reducir el déficit
comercial. E1 amplio uso que el Ejecutivo hizo del comercio manipulado entre 1985 y 1988 no

sirvid sino para alentar a los legisladores a apresurar la elaboracion de la nueva ley, la pnmera
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de amplia cobertura comercial iniciada por el Congreso desde la Ley Smoot-Hawley de 1930.
Desde el principio,la atencion se concentré en la enmiénda a la seccién 301 del Acta de
Comercio de 1974, que se percibia como demasiado débil para cumplir con su propdsito original:
perseguir y castigar las pricticas desleales de comercio en el extranjero.

Lo th surgi6 el 23 de agosto de 1988 (con la aprobacién final del Congreso) fue una ley
que involucra ante todo el compromiso del Congreso de vigilar mds cerca que nunca el desarrollo
de la politica comercial; de cerciorarse de que el Ejecutivo mantenga una actitud activa,
eliminando pricticas comerciales injustas y promoviendo el acceso irrestricto de bienes
estadunidenses en el extranjero; de tomar represalias, de ser necesario, para obligar a socios
comerciales intransigentes a negociar bona fide. A fin de cuentas, el Congreso se reservo la
autoridad de "golpear” si fallaban las negociaciones comerciales del Ejecutivo. La ley autorizo
también las negociaciones de la ambiciosa Ronda Uruguay, a un precio elevado en términos de
la posibilidad latente de romper con los principios nodales del GATT, si €stos no respondian a
las expectativas surgidas de la ronda.

Como se dijo en el capitulo anterior, la nueva ley transfirié autoridad del presidente al
Representante Comercial de Estados Unidos, quien ahora puede, no sélo determinar si un pais
ha recurrido a pricticas de comercio desleal, sino también decidir si el caso amerita tomar
represalias comerciales sin autorizacion previa, a menos que el presidente disponga otra cosa.
La intenci6n del Congreso era afirmar su poder frente al presidente, y mostrarle su decision de

no permitir que el Ejecutivo se mantuviera impasible ante el deterioro de la balanza comercial.
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Queda por ver, sin embargo, si el presidente decide permitir al Representante Comercial hacer
lo que él mismo no haria con la nueva ley.'®

Las armas de 1a cruzada contra los mercados "cerrados” a las exportaciones estadunidenses
son las provisiones "Super 301", "301 especial” y “telecom 301"; la primera estd dirigida conira
toda politica que demuestre ser ofensiva e injustificada contra las exportaciones estadunidenses,
la segunda protege la propiedad intelectual alrededor del mundo, mientras que la tercera pretende
proteger el liderazgo estadunidense en el sector de comunicaciones y las indusirias relativas a
éstas, como la de semiconductores. Ambas han encomendado al Representante Comercial de
Estados Unidos designar a aquellos socios comerciales con los que se deben negociar practicas
disantas en plazos preestablecidos para conseguir resultados palpables. De acuerdo con la "Super
301", se recurrird a las represalias comerciales sdlo en caso de violaciones injustificables de
acuerdos comerciales previos.

Algo que se pierde de vista al hablar de la nueva ley, y de sus sesgos proteccionistas, son
las nuevas disposiciones que contiene respecto a la inversion extranjera directa, que de acuerdo
con las nuevas reglas puede ser sujeta a escrutinio por, razones de “segundad nacional”; o la
posible negativa a extender, bajo el principio de nacion mds favorecida, los beneficios de los
acuerdos de la Ronda Uruguay a aquellos paises industrializados acusados de no practicar la
reciprocidad comercial. En el mismo tono, la ley contiene mecanismos para recurrir a embargos
en las ventas al gobierno estadunidense, si se encuentra que algin pais viola los derechos de
productores estadunidenses, o discrimina en contra de éstos en sus propias compras

gubernamentales.

'"PJudith Hippler Bello and Alan F. Holmer, "The Heart of the 1988 Trade Act: A Legislative History of the
Amendments to Section 301", cn Jagdish Bhagwati y Hugh T. Patrick, op. cit., p. 56.
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Las secciones Super 301 y 301 especial permiten ahora al Ejecutivo desarrollar sus

propios procedimientos de queja contra terceros paises. Primero, al hacer un amplio inventario

de las restricciones comerciales en todos los paises con los que Estados Unidos mantiene

relaciones comerciales. Segundo, al seleccionar blancos de este inventario. Tercero, al ordenar
represalias en el caso de que las restricciones no desaparezcan rdpidamente. Al final

el efecto total de las enmiendas de 1988 es imponer un nuevo y avasallador conjunto de

demandas sobre gobiemos extranjeros, con lo que se liega mucho mas alld de las reglas

de politica comercial vigentes en el GATT, respaldado por una amenaza de fulminantes

represalias comerciales, en clara violacién de las disposiciones legales aceptadas por
Estados Unidos en el GATT.'*

La incompatibilidad del unilateralismo agresivo con el GATT

Desde que empezo a poner en prdctica las disposiciones de la seccion 301, el gobiemo
del Presidente Bush las vincul6 con el éxito de 1a Ronda Uruguay. A esto anade gue el objetivo
de las provisiones Super 301, Seccion 1302 de la Ley de Comercio de 1988, es. segun su titulo.
la "Identificacién de Prioridades de Liberalizacion Comercial”. Este vinculo aparece claramente

en una declaracién oficial del gobierno estadunidense, fechada el 25 de mayo de 1989

“Robert Hudec, "Thinking About the New Section 301: Beyond Good and Evil”, en Bhagwau y Patrick, :bid.,
p. 113,
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Al poner en prictica la Super 301, Estados Unidos intenta eliminar significativamente

barreras comerciales y prdcticas distorsionadoras del comercio por medio de

negociaciones multilaterales y bilaterales --no simplemente para aumentar Jas
exportaciones de Estados Unidos, sino para liberalizar el comercio en beneficio de todas
las naciones [...] La mds alta prioridad de liberalizacion comercial que ha identificado el

Representante Comercial de Estados Unidos es concluir exitosamente la Ronda Uruguay

de negociaciones comerciales multilaterales para diciembre de 1990 [...] La Ronda

Uruguay se ha dirigido hacia muchas de las barreras y distorsiones comerciales mds

significativas [...] También proporciona una oportunidad de negociar la eliminacion de

muchas de las précticas identificadas como una prioridad en la Super 301.'%

(Cudles son las obligaciones dentro del GATT que entran en mayor contradiccién con la
nueva legislacién estadunidense? Primero, la seccién 301 contempla barreras en el exterior que
no violan las disposiciones del GATT, pero que en dicha seccion se consideran como
"injustificables” (unreasonable). Estas barreras incluyen, por ejemplo, medidas inadecuadas de
proteccion a la propiedad intelectual, que no violan legislacion internacional alguna, pero que son
consideradas injustificables por el Ejecutivo estadunidense. Con el argumento de que el GATT
no ofrece garantias en sectores como el de la propiedad intelectual, la ley permite la aplicacion
de represalias ain sin la autorizacién de Ginebra. Ademuas, en el caso de pradcticas lesivas a los
derechos estadunidenses reconocidos en el acuerdo multilateral, se establecen plazos mas cortos
que los que establece el GATT para decidir si proceden las represalias.'*

Incluso si se procediera a imponer represalias comerciales en estos casos, acatando un

fallo de dafio en el GATT, el tipo de sanciones que contempla la seccion 301 contradicen las

'Citado por Geza Feketekuty (uno de los principales asesores de la Oficina del Represcntante de Comercio de
Estados Unidos), "U.S. Policy on 301 and Super 301", en Bhagwati y Patrick, op. cit., pp. 91-103.

'*Por ejemplo, puede demorarse la designacién del panel; los gobiemos pueden tomar demasiado tiempo para
presentar pruebas y argumentos; el panel, o los gobiemnos pueden fallar en encontrar fechas de reunién adecuadas;
el panel puede tomar mucho tiempo para decidir ¢l caso; el panel puede fallar en decidir el caso; el Consejo del
GATT puede atascarse en la aprobacién o desaprobacién de un fallo del pancl; los procedimineios de scguimiento
pueden estropearse debido a desacuerdos acerca de lo que implica conscnur en su aplicacion; o la decisién de
aulorizar las represalias puede empantanarse acerca de cudles sc aplicardn, y cémo. Hudec, 0p. cit., p. 119.
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reglas de Ginebra: por ejemplo, las represalias que Estados Unidos contempla equivalen a un
arancel ad valorem del 100 por ciento, que se aplica solamente a los bienes del pais acusado.
Esta discriminacién viola el articulo 1 del GATT (la obligacion de otorgar trato de nacién mds
favorecida).'”

Por otro lado, la definicion de précticas injustificables se ha ampliado hasta cubrir casi
cualquier tipo de politica econémica que los funcionarios norieamericanos puedan encontrar
“ofensiva”. La ley concede al Ejecutivo facultades casi ilimitadas para determinar lo que son las
practicas ofensivas, con la ayuda oportuna del Congreso, que le proporciona una lista de pricticas
“injustas” por principio: barreras al comercio de servicios, a la inversién extranjera directa, e
incluso otras relacionadas con la politica laboral.

La seccion 301 no obliga al Ejecutivo a tomar represalias, pero recientemente ha
rigidizado los mecanismos mediante los cuales éste puede impedirlas. Cuando se aplican las
represalias, se violan claramente las reglas del GATT, pues se trata de la imposicion de nuevas
barreras al comercio, sobre una base abiertamente discriminatoria y que no entrana reciprocidad.

En la mente de quienes justifican la necesidad de recurrir al unilateralismo agresivo, estd
bien, como anota el profesor Bhagwati, que “el perro mds grande del vecindario ladre, e incluso

muerda, a los perros pequenos; lo que no estd bien es que €stos intenten siquiera ladrarle al

n 128

grande”.

Hasta 1985, casi no hubo casos en los que se aplicaran los procedimientos previstos en

la seccién 301 para précticas injustificables de comercio. A partir de 1985, en cambio, éstos han

lﬂm

Jagdish Bhagwati, "United States Trade Policy at the Crossroads”, The World Economy, vol. 12(1989), no. 4,
pp. 439-480.
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empezado a aparecer con mayor frecuencia. De los tres casos mencionados al final del capitulo
anterior (supra, nota 111), el de la industria informatica en Brasil estuvo varias veces al borde
de provocar represalias, y en 1987, el caso de la proteccion a los derechos de propiedad
intelectual en la industria farmacéutica en el mismo pais terminé en represalias al ano siguiente.

Cinco de las seis investigaciones que el Representante Comercial de Estados Unidos llevé
a cabo a principios de 1989 caian en la categoria de prdcticas ofensivas para el comercio. Los
seis casos eran los siguientes: licencias de importacién en Brasil (301-73); satélites en Japon
(301-74); supercomputadoras en Japon (301-75); productos forestales en Japén (301-76); politica
de inversiones en India (301-77); y aseguradoras en India (301-78).

Antes de que se diera a conocer esta lista, en el periodo de revisiones preliminares de
barreras a la exportacién, varios gobiernos (entre los cuales destaca el esfuerzo realizado por
Corea) modificaron su politica econdmica con el fin de evitar ser nombrados en la lista
estadunidense. El hecho no carece de importancia, pues constituye un claro indicador del poder
que Estados Unidos mantiene en la economia politica internacional, aun cuando lo comience a
utilizar en forma mds o menos intimidatoria. Este nuevo ejercicio del poder se encuentra bien
descrito por Bhagwati, cuando anota que "el poder se usa para mejorar los propios términos de

intercambio por medio de la reduccién de restricciones comerciales en otros paises.'”

'®Jagdish Bhagwati, The World Trading System at Risk, Princeton, Princeton University Press, 1991, p. 52.
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12. George Bush: entre la liberalizacion selectiva y la intimidacion comercial

Los acuerdos automotrices de 1981 entre Estados Unidos y Japon dejaron de ser efectivos
para 1987-1988, cuando la produccién japonesa dentro de Estados Unidos invalidé la barrera
comercial, sin por ello violarla. Pero el cambio en la presidencia no obsto para que el nuevo jefe
del Ejecutivo, George Bush, renovara los acuerdos del acero con cambios insignificantes (a fines
de 1989) por un plazo de por lo menos dos afios y medio y justificara el acuerdo de
semiconductores con Japén alegando que la seguridad de los fabricantes de microcircuitos estaba
en seno peligro. Pero no pudo ocultarse que se tratd de un dumping predatono, pues se aseguraba
una ganancia artificial a los exportadores estadunidenses. Sean cuales fueran los méntos de esta
defensa, ningun analista considera el Acuerdo de Semiconductores un éxito del comercio
manipulado. En 1987, Estados Unidos impuso tarifas al pais asidtico por no cumplir con el
acuerdo. El acuerdo entre los dos paises estableciéo firmemente la prictica del comercio
manipulado.en la industria electrénica, pues la aportacion de ambos contribuye al 90 por ciento
del valor (cerca de $30 mil millones de délares) de la produccion de semiconductores, de la cual
derivan ventas equivalentes a $300,000 millones.'*

Pese a los resultados, (una gran volatilidad en los precios y en las disponibilidad de
microcircuitos en los mercados mundiales) estos experimentos han encontrado un importante
apoyo a lo largo de la década de los ochenta, mientras que los prospectos de que se acaben los

acuerdos de restriccion a las exportaciones de otros paises en 1992 son menores en vista del

1K ostecki, /bid., p. 429.
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estancamiento de la Ronda Uruguay, y del mayor deterioro en el desempeno econémico

estadunidense.

La politica del buen aliado y del buen vecino: acuerdos de libre comercio

El 22 de abril de 1985, casi diez afos después de que Israel entrara en un arreglo
preferencial de comercio con la CEE, firmé un acuerdo similar con Estados Unidos. Esta fue la
primera drea de libre comercio en la que participd Washington. Estados Unidos tenia varios
motivos para firmar un acuerdo de libre comercio con Israel: se beneficiaria con la eliminacién
de altos aranceles, con lo que sus productos podrian competir mejor con los europeos. libres de
impuestos''; el acuerdo mejoraria la situacion econémica de Israel, con lo cual disminuiria la
dependencia de éste respecto de la ayuda financiera estadunidense; proporcionaria a los productos
estadunidenses mejores oportunidades de acceso a la CEE por medio de Israel: y permitiria a
Estados Unidos avanzar sus objetivos mds amplios de politica exterior en el Medio Oriente.

Ahora bien, el articulo XXIV del GATT prevé la creacion de zonas de libre comercio,

siempre que éstas abarquen substancialmente todo el comercio entre las partes. Sin embargo, el

Y] os productos estadunidenses que, a jucio del Ejecutivo sc cncontraban cn desventaja frente a los curopeos
eran productos de fibra de vidrio, alambre, aditivos alimenticios, equuipos de rayos X, discos y cinlas para
computadoras, y celofin. Los bienes que se vieron mas beneficiados con ¢l acucrdo fucron los productos de alta
lecnologia, productos de papel, acronaves y otros cquipos de transporie, granos, tabaco, y algunos alimentos
procesados. Véase Ira Nikelsberg, "The Ability 1o use Israel’s Preferential Trade Status with the United Staies and
the European Comunity to Overcome Potential Trade Barriers”, George Washingion Journal of Iniernational Law
and Economics, vo. 24 (1990), no. 2, pp. 371413,
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énfasis en la negociacion por sectores que adquirié el acuerdo de libre comercio entre Canadé
y Estados Unidos hizo razonable afirmar que lo que importaba no era lo que se inclufa en el
acuerdo, sino lo que se dejaba fuera. Es decir que, desde entonces, lo que se ha desarrollado es
un esquema de restriccion selectiva antes que de liberalizacién gradual.

El acuerdo de libre comercio entre los dos paises mds gﬁndcs y desarrollados de
Nortcamérica entré en vigor en enero de 1989. El acuerdo eliminard todas las barreras al
comercio bilateral en un plazo de diez afios, abre mds conmatos gubernamentales a la
competencia combinada de los dos paises, y elimina obstdculos al comercio bilateral de
energéticos. La cobertura e innovaciones del acuerdo (como los mecanismos de solucién de
disputas) en dreas que aiin estdn por solucionarse dentro del GATT han hecho cada vez mds fuerte
la voz que denuncia la ineficiencia del organismo multlateral, y la conveniencia de fortalecer el
esquema de liberalizacion regional. También se escucha el clamor de quienes aplauden este
esquema con el argumento de que contribuye a la liberalizacion gradual en el foro multilateral,
en la medida en que muestra los beneficios de liberalizar el comercio en sectores nuevos,
incluidos por Estados Unidos en sus acuerdos preferenciales. Pero incluso las preferencias se han
vuelto matena de uso discrecional, desde la autorizacion del Congreso norteamericano, en enero
de 1985, para que el presidente reduzca los beneficios del Sistema Generalizado de Preferencias
para los paises més industrializados. Respecto a la dudosa validez del argumento que vincula la

liberalizacion regional con la liberalizacion global-multilateral, Sidney Weintrab apunta que
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la idea de dejar acuerdos bilaterales especificos abiertos a terceros paises [...| es, o bien

para dar la apariencia de conformidad con el principio de no discriminacion del GATT,

0 es un regreso a la forma condicional de la cldusula de la nacion mds favorecida, bajo

la cual el rato que Canadd y Estados Unidos se procuran mutuamente seria ofrecido a

terceros paises solo si firmaran acuerdos separados.'”

La segmentacién de ia politica comercial norteamericana descansa sobre el supuesto de
que todo es parte de un proceso de liberalizacion selectiva que redundard en la progresiva
liberalizacién global. Sin embargo, es demasiado optimista creer en la posibilidad de este
resultado. Tal como explica Jeffrey Schott, la ldgica misma de los incentivos en este tipo de
arreglo inducen a las partes a pedir mds concesiones de las nuevas partes que se integran, con
el fin de no "diluir” los beneficios de las preferencias vigentes. De hecho, una forma de impedir
que esto suceda es firmar acuerdos preferenciales por separado. lo cual, sin necesidad de abundar
demasiado en ello. sugiere que el pais mids poderoso tiene una inmejorable oportunidad de
mejorar su posicion en un medio de relaciones comerciales fragmentado en una compleja red de
intercambios preferenciales y, por lo tanto, discriminatorios.'”’Lo que en realidad ocurre es que
cada medida de politica refuerza el patrén global de proteccion, en detrimento del sistema

heredado del GATT, al aumentar los temores del resto de los actores y legitimar progresivamente

sus propias salvaguardas proteccionistas.

"Sidney Weintraub, "Sclective Trade Liberalization and Restriction”, cn Emest H. Preeg |ed.|, /lard Bargaining
Ahead: US Trade Policy and Development Countries, New Brunswick, NJ., Transaction Books for the Overscas
Development Council 1985 (US-Thirld World Policy Perspectives, no. 4), p. 180.

'$yéase, como referencia casi obligada, cl libro compilado por Jeffrcy Schouw, Free Irade Areas and U.S.
Foreign Trade Policy, Washington, D.C., Institutc for International Economics, 1989. -Especialmentc, léasc cl anticulo
de Schott, "More Free Trade Arcas?", pp. 1-59.
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Segiin Kazuo Nukazawa'*, un acuerdo regional de libre camercio no estd renido con
el liberalismo comercial internacional; pues, enire otras cosas, cree que los tipos de cambio tienen
un impacto mds importante que los aranceles sobre los flujos comerciales. Por otro lado, es mds
facil comerciar mayores voliimenes de mercancias con mercados integrados que con mercados
segmentados. Sin embargo, el estancamiento de 1a Ronda Uruguay no parece darle la razon a
Nukazawa. La estrategia norteamericana obliga a los japoneses a ponerse en guardia, toda vez
que son quienes mds se beneficiaron del sistema Bretton Woods.

Todo esto --la segmentacion, el bilateralismo y la discriminacién selectiva-- apunta a la
sustitucion de los intercambios comerciales internacionales por una politica de poder en el ambito
economico y es evidencia de una actitud ambigua de Estados Unidos respecto a las negociaciones
comerciales multilaicrales; o éstas favorecen sus demandas inmediatas, o perderdin el apoyo

estadunidense, parece razonable interpretar en Washingion.

La politica de intimidaciin: el mundo en la mira

En septiembre de 1985, la Oficina del Representante Comercial de Estados Unidos. inicio
una investigacién, de acuerdo con la seccién 301 de la Ley de Comercio de 1974, relativa a una
presunta prictica injusta de la Repiiblica de Corea, que afectaba el acceso de las compaiifas

estadunidenses al mercado coreano de aseguradoras. Este caso es interesante porque ocurrié en

MK azuo Nukazawa, "Interdependence and Regionalism®, Journal of International Affairs, vol. 42 (1990), no.
lo w. 43‘51A
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un momento en que Estados Unidos presionaba todavia fuertemente a favor de sus intereses en
la siguiente ronda de negociaciones, bajo los auspicios del GATT.

Estados Unidos exigio "trato nacional” para la empresa norteamericana American Home
Assurance Company, confinada a vender sélo seguros de vida y sin posibilidad de beneficiarse
de la politica gubernamental de seguro obligatorio contra varios tipos de siniestros.

Uno de sus intereses en la apertura del mercado coreano era la posibilidad de que
companias estadunidenses pudieran acceder al mercado de valores, pues esto es posible si se
penetra en el mercado de seguros. Las compaiiias extranjeras no pueden participar en el mercado
de valores coreano. El deseo del gobierno coreano era llevar la disputa ante el GATT, pues esto
le permitinia ganar tempo. Pero cuando Estados Unidos amenazo con restringir el acceso a las
mercancias coreanas, asi como con retirarle a ese pais los aranceles preferenciales dentro del
Sistema Generalizado de Preferencias, el gobierno de Seul cedio casi automdticamente a las
presiones.

La principal razon por la cual Corea cedio a las demandas estadunidenses no fue porque
esperara concesiones de Estados Unidos en el acceso de compaiias coreanas al mercado
estadunidense de servicios, tampoco porque supusiera que ganaria eficiencia su industria de
seguros, sino porque temia represalias contra sus exportaciones de mercancias, lo cual implicaba
un costo mucho mayor que el de abrir su mercado a las aseguradoras estadunidenses. En otras
palabras, la apertura coreana en este mercado resulté de su necesidad de minimizar pérdidas en

el nuevo entorno de negociacién creado por Washington.'”

13Véase el articulo de Cho Yoon-Je, "How the United States Broke into Korea's Insurance Market”, The World
Economy, vol. 12(1989), no.2, pp. 483-496.
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El poder comercial estadunidense frente a Corea llegé al punto de que, cuando inici6 la
seleccién de casos para la lista de investigaciones bajo las provisiones de la Super 301, y de la
301 especial, Corea se apresurd a negociar la liberalizacion de sectores de su economia que
interesaban a Estados Unidos, si con eso podia evitar su nombramiento en la "lista negra” de
Carla Hills. Las razones detrds de la aprehension coreana fueron varias: aparecer en la lista
hubiera puesto en peligro la estabilidad politica interna, pues el antiamericanismo podia servir
a los estudiantes radicales para retar al gobierno de Seul; también se hubiera puesto en completo
entredicho el esfuerzo coreano de liberalizacién comercial; finalmente, se hubiera perdido mucho
en ventas de mercancias en Estados Unidos, por un efecto de incertidumbre.

Las negociaciones entre los dos paises incluyeron, entonces, tres asuntos de especial
‘interés para Estados Unidos: agn'éulmra. politicas de promocion a la produccion local y politicas
de inversion extranjera. En el primero, Corea accedid a liberalizar las medidas de control
sanitario, también prometié que en un plazo de seis meses (en noviembre de 1989) dejaria de
alegar consideraciones de ajuste en la balanza de pagos que hasta entonces habian servido para
posponer la liberalizacion en el comercio agricola (asunto de uﬁa enorme imporntancia politica en
Corea). Respecto a la politica de promocion de la produccién local, Seiil acepto acogerse a las
recomendaciones que ya le habia hecho el GATT para disminuir el niimero de regulaciones a la
importacién de mercancias. En cuanto a la inversion extranjera, acepto eliminar los requisitos de
desempefio y productividad que imponia a los capitales extranjeros, también prometié que para

1993 se estableceria un sistema de aprobacién automatica a la inversion externa.'*

1%yéase el testimonio de un ex Subsecretario de Comercio de Corea del Sur, Chulsu Kim, "Super 301 and the
World Trading System: A Corean View", en Bhagwali y Patrick, op. cit., pp. 253-255.
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Resuitados como este permiten a analistas y funcionarios afirmar que ia nueva legislacion
apoya de hecho la liberalizacion al amparo de las reglas del GATT. En mayo de 1989, la nueva
Representante Comercial de Estados Unidos, Carla Hills, declaraba que "la seccion Super 301
y la 301 especial, como otras herramientas comerciales a nuestra disposicion, serdn utilizadas
para crear un sistema comercial multilateral en perenne expansion basado en reglas claras y
defendibles.""”

Los funcionarios estadunidense tuvieron cuidado de no etiquetar a Japon como "nacion
desleal en el comercio”, pese al espiritu de la ley de 1988, pero no dudaron en avanzar las
negociaciones contenidas en la Iniciativa de Impedimentos Estructurales (Structural Impediments
Initianive, o SII). Estas platicas estaban dirigidas contra aquellos aspectos mds amplios que el
senador Danforth consideraba propios de la sociedad japonesa, y que obstaculizaban el acceso
de bienes estadunidenses al mercado japon€s. Se hubiera tratado de un acto de abiera
intervencion en las mds variadas prdcticas y costumbres de la vida nipona, de no haber sido
porque Estados Unidos concedié a Japon el derecho a juzgar las pricticas v costumbres
estadunidenses de tipo estructural que obstaculizaban el éxito de las mercancias norteamencanas
en ese pais.

Mientras tanto, Brasil habia finalmente accedido a las presiones estadunidenses para
deshacerse de su politica de licencias de importacion, bajo el pretexto de problemas en la balanza

de pagos. Al mismo tiempo, la llegada del presidente Collor de Mello a la presidencia lanzo a

"'Citada por Henry Nau en Bhagwati y Patrick, op. cit., p. 232

1®Yyugh T. Patrick, ibid., p. 244.
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este pais a un programa de reforma estructural, que incluia la liberalizacion comercial como una
prioridad.

Al parecer, Carla Hills avanzé la Iniciativa de Impedimentos Estructurales como una
estrategia para calmar los impetus agresivos imperantes en el Congreso. A esto se afiaden sus
repetidas declaraciones, en el contexto de las negociaciones con Japén, de que la Super 301 no
era el instrumento m4s adecuado para obtener concesiones comerciales, sino la Ronda Uruguay.
No obstante, en vista de los desalentadores resultados de diciembre de 1990, es dificil que el
Congreso quede plenamente satisfecho con pericia negociadora de Hills. A final de cuentas, el
arsenal de politica unilateral-agresiva sigue alli, y no parece ficil que el Congreso abandone un
médo de hacer politica consolidado en la estructura de elaboracion y ejecucion de la politica

comercial.



CONCLUSIONES

Al inicio de esta tesis me hice dos preguntas centrales: ;como explicar que la politica comercial

de Estados Unidos sea menos liberal hoy que en las primeras décadas de posguerra?, y ;en qué
medida el "declive hegemonico” de Estados Unidos en el mundo forma parte de la respuesta? A
partir de ellas, mencioné los supuestos bdsicos de la hipotesis de la estabilidad hegemonica
aplicada a la evolucién reciente de la politica comercial estadunidense, que terminé por
caracterizar como un softsma de dos caras, y como una tautologia. De acuerdo con la doble cara
del sofisma, durante la temprana posguerra, se consideraba que Estados Unidos apoyaba
incondicionalmente el libre comercio porque era una potencia hegemonica en el mds amplio
sentido, y esto bastaba para preservar la coherencia y estabilidad del sistema Bretton Woods:
andlogamente, el sofisma sostiene, la inestabilidad de este sistema hoy se debe a que Estados
Unidos ha perdido su hegemonia, por lo que no debe extrafiamos que su apoyo al libre comercio
haya disminuido drdsticamente --como drastica ha sido la caida de su poder en el mundo. Vanos

fueron los problemas a resolver antes de refutar el sofisma para evaluar los alcances y limites del



enfoque de estabilidad hegemonica y explicar el comportamiento comercial estadunidense a fines
de los anos ochenta.

El primer problema que me parecié necesario enfrentar es el de la caracterizacion de lo
que debemos entender por hegemonia. Esto conduce inevitablemente a operacionalizar un
concepto de poder, no s6lo adecuado para estudiar la experiencia estadunidense, sino la de otros
entes politicos en distintos periodos histéricos. El problema no carece de complejidad. A la luz
de la definicién tradicional de poder como la capacidad de modificar la conducta de los demis,
Estados Unidos nunca fue lo hegeménico que se ha pensado en buena parte de los analisis
contempordneos de las relaciones internacionales; mds aiin, su comportamiento reciente en el
comercio sugiere qu(;. Estados Unidos es el mds poderoso de los Estados cuando puede obligar
a otros a cambiar sus practicas comerciales, ¢ incluso macroeconomicas.

En cambio, si consideramos que el poder de una potencia hegemonica es el de definir los
términos bajo los que se conducen las relaciones internacionales en la economia politica
internacional, entonces no impona si Estados Unidos puede ejercer ¢l poder armba mencionado
(el que he llamado efectivo, y que atafie a un criterio mds estrechamente conductista), sino la
combinacion de poder estructural que reside en la base del poder hegemonico. Solo con esta
mediciéon del poder podemos emitir un juicio acerca de las consecuencias que tiene el
comportamiento estadunidense para la estabilidad del sistemna internacional, en todos sus ambitos.
Asi, el poder estructural de una potencia hegeménica cambia y se manifiesta en cuatro estructuras
paralelas: la de seguridad, la de produccién, la de crédito y la de conocimiento. Segtin el ntmo
del cambio en cada uno de estos dmbitos, el poder de una potencia se manifestard de modo

distinto.
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Abhora bien, en la tarea de conceptualizar el poder, segui de cerca la tradicion realista. En
su version mds rica, este enfoque se preocupa por las manifestaciones propias de la interaccion
entre Estados con diferente poder. Pero también de una disposicién analitica que pone énfasis en
las condiciones estructurales e institucionales, generadas histéricamente, que existen dentro y
entre las economias y los Estados.

De acuerdo con el giro institucional que he dado al realismo, la economia es un sistema
de poder en el que la responsabilidad e intencionalidad de la conducta pueden distinguirse
provechosamente en la investigacion. Es una preocupacion del realismo el efecto no deseado de
las medidas de politica publica necesarias para colocar o mantener a una economia a tono con
el aumento de la competencia intemnacional. ;Hasta qué punto las instituciones que antes servian
bien se han vuelto un fardo?, ;Hasta cudl las nuevas solucionan los problemas de hoy, pero
originan otros? son las preguntas relevantes de este enfoque analitico.

Finalmente, el realismo, llevado a sus limites, difiere sensiblemente de la epistemologia
positivista. En el andlisis de la economia politica internacional, no es suficiente considerar
solamente los aspectos matenales, como lo hacen los parntidarios del mito del declive hegemonico.
Es preciso dar crédito al valor de elementos pertenecientes a la corriente interpretativa dentro de
las ciencias sociales. Coincido con Robert Cox cuando menciona que

En esta tradicién, hay una identidad entre sujeto y objeto. 'Las realidades objetivas que

este enfoque comprende --El Estado, las clases sociales ... y sus practicas-- estdn
constituidas por ideas intersubjetivas ... ninguna de las cuales existe del mismo modo en
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que los individuos, pero éstos actiian como si aquellas existieran, y al actuar de este modo

las reproducen.'®

Este es el caso del enfoque convencional de la estabilidad hegemonica; el de una profecia
que se cumple en la medida en que ha arraigado en la mente de investigadores y funcionanos
publicos, gracias a la fuerza politica de una tautologia teérica: un Estado hegeménico defiende
el libre intercambio de bienes en el mundo porque es poderoso; ahora bien ;por qué es poderoso?
porque defiende el intercambio libre de bienes en el mundo. Si Estados Unidos, en linea con
estas especulaciones, ha perdido su hegemonia, no puede pagar mds el costoso altruismo que le
caracterizaba dentro de la economia politica internacional; ;por qué era altruista? Porque era el
mds poderoso (y su poder no conocia casi limites).

En el segundo capitulo, vimos que la caracterizacion de la hegemonia estadunidense ¢s
inexacta, al igual que la explicacion del modo en que esta hegemonia se manifestaba en el
comportamiento comercial de nuestro vecino. El altruismo hegemonico al que hacen referencia
Gilpin o Keohane nunca fue tal. Las excepciones respecto a ios principios comerciales liberales
en el comportamiento estadunidense no faltan: en su lucha por eliminar los subsidios agricolas
en Europa , los funcionarios de la Casa Blanca se lamentan de lo que sus antepasados de la
temprana posguerra consolidaron frente a los signatarios del GATT: en el fondo se lamentan de
otro de los logros de la diplomacia de la guerra fria, la progresiva unificacion de Europa
occidental y la prosperidad japonesa. No obstante, Estados Unidos si ejercié un claro liderazgo

en la reduccion de barreras comerciales, siempre bajo un mecanismo multilateral, el cual era

1%Robert W. Cox. "Social Forces, States and World Orders: Beyond Intcrnational Relations Theory”, en Roben
0. Keohane (comp.), Neorealism and its Critics, New York, Columbia University Press, 1986, p. 242.
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manifestacion del gran poder que le permitid disenar el perfil de la economia politica
internacional vigente hasta nuestros dias.

Estos dos aspectos del comportamiento estadunidense nos demuestran dos cosas. Primero.
la falsedad de imaginar a Estados Unidos como gigante benevolente, lo cual lleva a emitir
nostalgicos suspiros, en el mejor de los casos, 0 a armar una campaiia anticosmopolita, en el peor
de todos (cuando se argumenta que Estados Unidos debe bajar al mundo de los mortales y cuidar
de sus intereses mds estrechos). Segundo, que el comportamiento hegemonico no puede separarse
de un hecho fundamental en la distribucién del poder en la estructura de seguridad: la bipolaridad
que sustenté durante cuarenta anos la guerra fria. Conviene subrayar en consecuencia que uno
de los principales alicientes para que Estados Unidos apoyara la liberalizacion comercial, y la
rdpida industrializacion de sus aliados fue el deseo de oponer al bloque socialista la fortaleza
economica del mundo capitalista. En la medida en que Estados Unidos tuviera problemas para
administrar el peso de la bipolandad en el seno de la alianza occidental. o en la medida en que
percibiera equivocadamente el vinculo entre prosperidad occidental y seguridad estratégica,
disminuiria el aliciente estadunidense para defender al sistema comercial de posguerra.

Al mismo tiempo, la liberalizacion comercial marcho de 1a mano de la expansion del mas
impresionante aparato productivo que se haya visto jamas en la historia, esta vez al amparo de
la empresa transnacional. Esto favorecio el auge de un sistema internacional de crédito que apoyo
el esfuerzo de liberalizacién comercial, con el délar como divisa global. No extrana, entonces.
que la imagen tan fuerte que los estadunidenses tenian del lugar de su pais en el mundo se
reflejara también en el poco tangible dmbito del conocimiento y la racionalizacién que en €l se

produce del dominio sobre la naturaleza y sobre las conciencias. La ventaja norteamericana hizo
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del quehacer de sus investigadores una poderosa ama de influencia social vy politica en el plano
internacional.

El desarrollo de la disciplina de las relaciones internacionales ilustra como el
conocimiento se coloca en estrecha simbiosis con el fascinante fenomeno del poder. ya no como
objeto de estudio, sino como agente interpretativo, como factor del descubrimiento, o del
autoengano. No es, por lo tanto, aventurado sostener que la traduccion efectiva del poder
estructural de Estados Unidos en la economia politica internacional se debe en buena pare a la
adecuada interpretacion de los retos que --en opinidn de investigadores y funcionarios-- tenia que
enfrentar una potencia dominante consciente de los compromisos que le dictaba la bipolaridad
inundial. No obstante, en la medida en que la imagen de Estados Unidos como lider del “mundo
occidental” fue compartida por todos, aumentd el tamano de la idealizacion que mds tarde ha
nublado el entendimiento de la presente situacion de este pais en el sistema internacional. La
distorcion en el andlisis del poder estadunidense se produjo debido a una interpretacion estitica
del mismo.'*

Posteriormente, vimos como se erosiond la credibilidad hegemonica estadunidense. Del
periodo que transcurre entre la segunda mitad de los afos sesenta y el inicio de los ochenta, no
cabe duda de que Estados Unidos se enfrentd a serios problemas para mantener el consenso

estratégico con sus aliados; tampoco de que el sistera econdmico internacional entro en una fase

“ULas cosecuencias de idealizar el poder hegemodnico de Estados Unidos al final de la scgunda gucrra mundial
es un aspecto que |lama la atencidn, aforiunadamente, dc cspecialistas como Nye (como cs cvidente en su libro
Bound to Lead, op. cit.). La imponancia que las imagenes ticnen en la configuracién dcl poder cn cl sistema
iniernacional ya aparece en estudios como ¢l de Henry Nau (The Myth of America’ s Decline, op. cit.). Ambos autores
han contribuido de manera muy valios a esta icsis; pero ain falta integrar la funcién de las imagenes cn la
configuracién del poder con el estudio de los procesos politicos intemos que las definen en un s6lo marco analitico.
Si bien esta investigacién es una modesto intento de acercarse a la sintesis de cstos dos aspeclos, la tarea siguc
siendo tan amplia como el horizonte para quicn desee continuarla.
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de aguda inestabilidad; menos ain de la magnirud del golpe que la guerra de Vietnam dio a la
credibilidad hegemodnica estadunidense. Sin embargo, lo sucedido en esos afios no altero
fundamentalmente 1a distribucion internacional de poder. Pese a todo, ningun pais en el interior
de la OTAN ha desafiado frontaimente el dominio estadunidense, tampoco el mundo dejé de
sufrir las consecuencias de la politica econdmica diseiada en Washington, ni se dejaron de
comprar délares cuando Nixon acabd con el equilibrio monetario heredado de Bretton Woods.
Lo que si ocurrié fue que las energias internas de Estados Unidos para asumir su lugar en el
mundo se debilitaron grandemente.

El saldo de este periodo fue un agudo sentimiento de inseguridad respecto a la posicion
estratégica estadunidense. A partir de entonces. los recursos que ¢l gobiemo de Washington
podria movilizar en caso de una crisis externa eran mucho mds limitados. A esto se sumo el
abandono de la disciplina econémica de las décadas pasadas; el déficit en cuenta corriente se hizo
desde entonces casi cronico.

El deterioro de la credibilidad en la hegemonica estadunidense produjo un importante
fenomeno en el dmbito econdmico: la idea de que Estados Unidos tenia que ocuparse ahora mas
del bienestar material de su poblacion que del resto del mundo, y de que debia adaptarse a las
exigencias de un entorno crecientemente interdependiente, que apuntaba no sélo hacia el fin de
la posguerra, sino de la hegemonia. Vino entonces el acento pesimista que preparo el camino al
enfoque de la estabilidad hegeméniéa en el estudio de la economia politica internacional. una
racionalizacion ex post de lo que parecia ya sabiduria convencional. Lo que paso entonces no es
dificil de imaginar: se tomo al creciente déficit de la balanza comercial como pardmetro de la

malrecha posicion de la potencia industrial estadunidense en el mundo.
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En cuanto al comercio, y a la orientacién liberal de Estados Unidos a este respecto, el
Congreso se transformé en sintonia con el resto del sistema politico, en momentos en que la
crisis de consenso politico que sufria el pais implant6 en la conciencia estadunidense la imagen
de Estados Unidos como potencia decadente. La forma en que se elaboraba y ponia en prictica
la politica comercial cambié significativamente. El mecanismo tradicional, que aislaba a los
congresistas de las presiones proteccionistas, desaparecio al tiempo que el poder se disperso a
todo lo largo y ancho del recinto legislativo. La democratizacién del poder legislativo hizo del
Congreso una institucién mucho mds permeable a las quejas contra las exportaciones de lo que
nunca fue desde la promulgacién de la infame Ley de Comercio v Aranceles de 1930.

Al mismo tiempo, el Ejecutivo se vio obligado a adoptar una politica pendular, cada vez
mds extremista. Por un lado, tenia que satisfacer a los intereses proteccionistas sin que por ello
la legislacion cambiara en ese sentido. Comenzé entonces por negociar acuerdos de
comercializacion ordenada (orderly marketing arrangements), que luego dieron lugar a los
acuerdos voluntarios de restriccion a la exportacidn con sus principales socios comerciales. Por
otro lado, el Ejecutivo tenia que mantener el apoyo de los intereses exportadores por medio de
la promesa de abrir mercados para los productos estadunidenses en el mundo.

A su llegada a la Casa Blanca, Reagan rechazo la idea de que Estados Unidos debia
ajutarse a los limites insuperables que prevalecian en el sisterna internacional. Convencido de que
"América estaba de vuelta”, Reagan recrudeci6 la guerra fria y entusiasmé a un piiblico cansado
de la politica de acomodo y de la "humillacién”. Se abrié asi un nuevo capitulo en la historia
politica estadunidense de posguerra, la denominada “"recomposicion hegemonica“. Por un

momento, Reagan hizo creer al mundo que la restauracién hegemonica era posible merced a una
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auténtica revolucién conservadora. Pero las cosas cambiaron para seguir iguales. El tamaiio del
déficit aument6 vertiginosamente, y el tipo de cambio se aprecié en la misma medida, debido a
las altas tasas de interés que acompaiiaron la politica fiscal expansiva de esos anos. Resultado:
las manufacturas estadunidenses conocieron su peor época en la historia de posguerra.

Es necesario resaltar el contraste enwre la efectiva restauracién de la confianza
estadunidense del poder de su pais en la arena estratégica, con la creciente inconformidad frente
al déficit comercial, y con la soprendente indiferencia ante el gran poder estadunidense en la
esfera internacional de crédito. La explicacion acerca del déficit comercial no fue dificil de hallar.
Si Estados Unidos era fuerte otra vez, y si la produccidn aumentaba (despu€s de una breve
recesion entre 1980 y 1982), pero también aumentaba el déficit, entonces se debia a que los
socios estadunidenses estaban haciendo trampa en los mercados internacionales.

El gobiemo de Reagan aumentd la frecuencia con la que se recurma a los arreglos de
limitacion de las exportaciones de otros paises al mercado estadunidense, en un claro uso del
poder inmediato que confiere a un gobiemo el controlar el acceso al mercado mds grande del
mundo. Lo relevante del hecho es que Reagan logré convencer a todos de que la politica
comercial, y no la politica macroeconémica (que apuntaba a la necesidad de un fuerte ajuste
fiscal) podria solucionar el problema del déficit en el comercio de manufacturas. La desmedida
y equivocada importancia que se le dio al saldo de la balanza comercial, constituye mds que una
primera evidencia de una nueva vocacién mercantilista en la actitud comercial estadunidense.

El mito de la decadencia terminé por consolidarse cuando la politica de diplomacia
monetaria, que Reagan dirigié a comregir el déficit (en un tardio reconocimiento de que el ddlar

sobrevaluado danaba a las exportaciones estadunidenses) fracasé rotundamente. Las negociaciones
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del Hotel Plaza (1985) cayeron en el mds amplio descrédito cuando el déficit siguié aumentando
hasta alcanzar un récord inaudito en 1987. Con esto quedé sellada la creencia de que no habia
politica monetaria alguna que aliviara 1a pérdida de competitividad. Se desataron entonces los
esfuerzos por dotar a la legislacién de un arsenal efectivo que combatiera las “"causas” del déficit:
el comportamiento desleal de los comerciantes extranjeros. La Ley de 1988 hizo de la seccién
301 (latente desde 1974) el arma secreta en manos de la representante Hills --quien llegé con el
nuevo gobierno de George Bush.

La teoria de la estabilidad hegemdnica sostiene que la coercion comercial a que ha
recurrido Estados Unidos es parte de su comportamiento de potencia decadente.'' La pentinaz
defensa del enfoque conduce a una actitud muy poco favorable al comercio libre: si uno achaca
la intimidacion comercial estadunidense al implacable ciclo de decadencia hegemodnica, (no
parece muy razonable exonerar al gobiemo de Bush de cualquier responsabilidad el respecto?

Ahora bien, existe evidencia razonable para descartar el argumento de la perdida de
superioridad estadunidense en la estructura de produccion (ya hemos visto la futilidad de hablar
de pérdida absoluta de hegemonia). Susan Strange menciona dos pardmetros claros de la ventaja
de Estados Unidos en la economia internacional: primero, la mayor cantidad de las comparnias
multinacionales en el mundo son estadunidenses; segundo, el sector mds dindmico de la economia
mundial, el de servicios, estd bajo control de Estados Unidos: de las primeras trescientas

compaiiias en el mundo, 142 son estadunidenses. Finalmente, Estados Unidos sigue controlando

“lyéase, por cjemplo, Peter B. Evans, "Declining Hegemony and Asscruve Industnalizauon”. cn /nternational
Organization, vol. 43(1989), no. 2, pp. 207-238.
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el sistema monetario internacional mientras controla la cantidad disponible de crédito denominado
en ddlares alrededor del mundo.'?

Respecto a la estructura de conocimiento, Nye menciona, oportunamente, que Estados
Unidos sigue siendo el lider en el avance cientifico.'*® En cuanto a la estructura de defensa, por
ahora el equilibrio bipolar ha terminado, y Estados Unidos mantiene capacidad de movilizar a
sus aliados en el caso de una crisis, como fue la de Kuwait en 1990.

La agenda econémica pasa ahora al centro del debate politico en Estados Unidos mientras
la Ronda Uruguay se ha estancado y nos colocamos ante la perspectiva de formar una zona de
libre comercio para América del Nore. quizd con la intencion mexicana de protegerse del
unilateralismo rapaz de su poderoso vecino. No considero que los acontecimientos recientes
desmientan fundamentalemente la vigencia de la paradoja entre ¢l poder estructural de Estados
Unidos en la economia politica internacional y su falta de voluntad hegemonica en sentido liberal
(de acuerdo con la tipologia definida al final del capitulo D). Se trata de una anomalia en el
andlisis realista de las relaciones intemacionales que sélo puede explicarse, a mi juicio. tomando
en cuenta aspectos institucionales y de percepcion al interior de Estados Unidos. Creo que el
realismo, tomado como tipo ideal sigue siendo una buena herramienta analitica, pero no nos
puede explicar el contenido particular de una politica. en este caso, la comercial.

La tarea sigue siendo la de identificar las fuentes internas del poder de las grandes

potencias, con el fin de pulir las herramientas analiticas de que hoy disponemos. Esto no obsta

"“Sirange “The Persistent Myth of Lost Hegemony®, op. cit.. p. 568.

"“!Nye menciona, por cjemplo, quc, cn 1987, cl 35% de las cias cicntificas referian fucnics cstadunidenscs.
Estados Umidos también manticne una clara ventaja mundial cn cuanto a gasio dc iavesugacion, cspecialmente
después de los ailos ochenta. Nye, op. cit., p. 213.
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para advertir a la comunidad “cientifica” en el estudio de la politica internacional lo que Lewis

Carroll, en la figura del gato de Cheshire, a Alicia cuando ésta pregunta:

(Me podrias indicar, por favor, a dénde tengo que ir desde aqui?"

"Eso depende de a dénde quieras llegar”, contesté el Gato.

"A mi no me importa demasiado a dénde...", empez6 a explicar Alicia.

"En ese caso, da igual hacia donde vayas", interrumpio el Gato.

"... siempre que llegue a alguna parte”, terminé Alicia a modo de explicacion.

";Oh! Siempre llegas a alguna pane”, dijo el Gato, "si caminas lo bastante”.
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APENDICE

EL ACUERDO GENERAL DE ARANCELES Y COMERCIO (GATT)

(DISPOSICIONES PRINCIPALES)*

El preambulo del Acuerdo General propone aumentar los niveles de vida por medio de
la reduccion de las barreras al comercio, en particular por medio de la eliminacion de pricticas
discriminatorias. La primera pante establece el principio bdsico de la no discriminacion y obliga
legalmente a sus miembros a cumplir con sus concesiones arancelarias. La segunda prescribe la
eliminacion de las barreras no arancelarias, sujetas a varios criterios. La tercera parte contiene
reglas de procedimiento, las mds imporiantes de las cuales disculpan la formacion de dreas de
libre comercio. La cuarta pare, anadida en 1965, se refiere a las necesidades especiales de los
paises en desarrollo.

Parte |

Nacion mds favorecida. El articulo [ establece que el arancel impuesto a un producto importado
debe aplicarse equitativamente a todos los miembros. Esta afirmacion conma la discriminacidn
denota al traro de nacidn mds favorecida.

Esquemas arancelarios restrictivos. El articulo I sujeta legalmente a los miembros del Acuerdo
a sus concesiones arancelarias. Establece que los aranceles no debenian incrementarse por encima
de las tasas en los esquemas arancelarios de cada pais.

““Fuente: Congress of the United States, Congressional Budget Office, The GATT Negotiations and U S. Trade
Policy, 1987.



Parte II

Traro nacional. El articulo I1I prohibe a los miembros del Acuerdo pasar por alto las concesiones
arancelanas por medio de politicas no arancelarias que tengan por fin contrarestar el efecto de
una reduccion de los aranceles.

Reglamentacion aduanal. Los articulos V, y del VII al X, restringen los procedimientos aduanales
que impidan las importaciones. Estos incluyen reglas de transporte (articulo V), valuacién aduanal
(articulo VII), costos y formalidades de aduana (articulo VIII), y marcas de origen (articulo IX).
El articulo X establece que todas las leyes y regulaciones relativas al comercio deben formularse
y aplicarse de modo transparente, lo cual requiere exposicion piblica y la administracion
uniforme y parcial de las leyes comerciales.

Impuestos compensatorios y medidas anti-dumping. El ariiculo VI define el dumping y establece
que tanto éste como el dafo a los procedimientos estatales deben ser probados para ameritar un
impuesto compensatorio o anti dumping), y establece que éste no debe exceder el margen de
dumping. También prevé medidas similares para el impuesto dirigido a contrarestar los subsidios
de gobiernos extranjeros.

Restricciones cuantitativas. El articulo IX propugna la eliminacion de las restricciones
cuantitativas al comercio, de acuerdo con varios crniterios. Principalmente, las restricciones
cuantitatvas pueden usarse para salvaguardar la balanza de pagos (de acuerdo con el anticulo
XII), y proporcionar compensacion temporal --por medio de la cldusula de escape-- a industrias
nacionales (articulo XIX). Los paises en desarrolio también pueden recurrir a estas restricciones
para promover sus metas de crecimiento (articulo XVIIl y Parte 1V). El articulo XIII establece
que estas restricciones deben aplicarse sobre una base no discnminatonia, con algunas
excepciones enlistadas en el articulo XIV. El anticulo XV regula el uso de controles de divisas
para evadir las restricciones cuantitativas, y coordina los intereses del FMI1 y del GATT durante
emergencias en las balanzas de pagos.

Subsidios. El articulo XV desaconseja el uso de subsidios en general, y promueve la eliminacion
de los subsidios a productos no primarios. Los subsidios a la exportacion de productos primaros
no deberian permitir a un pais obtener mds que una porcion justa del comercio mundial para
estos productos.

Empresas estatales. El articulo XVII sostiene que las empresas bajo administracion del Estado
deben escoger entre compradores y vendedores potenciales, de acuerdo con consideraciones
normales en los negocios, especialmente en términos de precio, calidad y disponibilidad.

Asistencia gubernamental en paises en desarrollo. El articulo XVIII otorga a los paises en
desarrollo exenciones para la mayoria de los requerimientos del Acuerdo General, pero sujetas
a criterios especialmente rigurosos. Debido a éstos, las exenciones se han empleado raras veces.
En cambio, los paises en desarrollo han justificado el uso de politicas como las barreras no
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arancelarias y los subsidios a la exportacién como salvaguardias para probiemas de balanza de
pagos.

Cldusula de escape y otras excepciones. Los aniculos comprendidos del XIX al XXI
proporcionan excepciones adicionales a las reglas generales. El articluo XIX, la clausula de
escape, permite a los paises proteger, por medio del retiro de concesiones u otras medidas, a
industrias afectadas por danos derivados del aumento en las importaciones. Los articulo XX y
XXI identifican otras justificaciones esencialmente no econémicas para la restriccion comercial,
tales como las relacionadas con motivos de seguridad nacional.

Consultorfa y solucion de disputas. Los articulos XXII y XXIII expresan el proceso de solucion
de disputas dentro del GATT. Se pone en ellos énfasis sobre la consulta entre los paises, pero
también se sugiere la participacion de pdneles de expertos para revisar casos bajo un criterio de
no obligatoriedad de sus fallos.

Parte I1I

Asuntos de procedimientos. Los asuntos de tipo administrativo se incluyen en los articulos que
comprenden del XXIV al XXXV. Entre éstos., sobresale el articulo XXIV, que trata de como
pueden establecerse dreas de libre comercio; el articulo XXVIII establece reglas para modificar
la agenda arancelaria, incluyendo la celabracion de negociaciones arancelarias periddicas; y el
articulo XXXIII establece criterios para el acceso de nuevos miembros.

Parte IV

Comercio y desarrollo, el trato para los paises en desarrollo. El articulo XXXVI reconoce los
problemas especiales gue enfrentan los paises en desarrollo, y establece que los paises
desarrollados no deben esperar reciprocidad de los paises en desarrollo. El articulo XXXVII
contiene una declaracion de los paises desarrollados acerca de su intento de alentar las
exportaciones de los paises en desarrollo mediante la reduccién unilateral de barreras comerciales,
y el articulo XXXVIII incluye el consejo de estabilizar y mejorar las condiciones del mercado
de bienes primarios.



Tabla 2.1

Procentaje del Producto Interno Bruto
1955 1965 1975 1980 1985

E.U. 39.3 29.2 254 333
Europa 293 52.3 53.5 26.6
Japon 32 9.5 10.2 10.9

Fuente: Fandbook of International Trade and Development Statist;cs,
New York, United Nations, 1986. Citado por Vernon y Spar, op. cit.,

p. 47.

1987

E.L. REF.A Japon
Exportaciones: <z del PIB 26 26.2 10.7
Importaciones; <z del PIB 9.5 203 6.9
PIB per capita 13.541 14.691 11.225

Fuente International Financial Statistics



CUADRON°® 2,2

COMERCIO SECTORIAL DE ESTADOS UNIDOS
1980-1990
(Millones de ddlares)

Manufacturas Agricola

Export. Import. Balanza Export. Import. Balanza
1980 160551 132986 27655 11757 17446 24311
1981 171749 149752 21977 43614 17182 25632
1982 155305 131727 3578 37010 15714 21296
1983 140554 170865  -22201 36142 15901 20161
1984 164071 230909  -66038 37908 19315 18593
1985 160025 237477  -39452 29289 19473 3016
1986 179818 296652 -116034 26206 20906 5380
1987 199003 124444 {24361 20702 20292 8410
1988 253636 361361 -103743 37146 20709 15437
1989 207017 379423 -92400 41614 21009 20525
1990 315747 0 338006 -73039 39532 22370 17174

Petroleo Servicios

Export. Import. Balanza Export.  [mport. Balanza
1980 3658 79355 75697 30336 30641 7915
1981 1784 78500 273796 43160 33939 11221
1982 7066 62010  -34952 45394 34956 10430
1983 3484 35342 -49850 145965 57920 8037
1984 5344 38030  -32686 55475 31623 3852
1985 3603 31262 -45639 37758 33914 1341
1986 4656 34391 -29735 71190 51578 9612
1987 4636 42944 -38308 79915 69941 9974
1988 4437 36632 -32195 92733 77010 13723
1989 5785 50920 -45135 107403 79481 27922
1990 7647 62108  -34451 123396 89800 33596

Fuentes: U.S. Foreign Trade Highlights 1990, Depanamento de Comercio de Estados Unidos. abril de 1991: Survev
of Current Business, Departamento de Comercio de Estados Unidos, junio de 1989 (vol. 69, no. 6), marzo de 1991
(vol. 71, no. 3); junio de 1991 (vol. 7, no. 6). Citados por Jeffrey Schott, “Las Politicas de Estados Unidos cn la
Ronda Uruguay”, en Comercio Internacional Banamex, vol. 3, no. 4, diciembre, 1991,



Tabla 2.3

Estados Unidos: exportaciones, importaciones v
la balanza comercial, 1960-91 (en miles de
millones de dc/)lares).

Exportaciones Importaciones Balanza
1960 19.7 14.8 4.9
1965 26.4 21.5 1.9
1970 42.5 39.9 2.6
1971 433 45.6 -2.3
1972 49.4 55.8 -6.4
1973 71.4 70.5 0.9
1974 98.3 103.8 -3.5
1975 107.1 98.2 3.9
1976 1147 124.2 -9.5
1977 120.8 131.9 -31.1
1978 142.1 176 -33.9
1979 184.3 212 -27.3
1980 2243 249.7 254
1981 237.1 205.1 -28
1982 211.2 247.6 -56.4
1983 201.8 268.9 -67.1
1984 2199 332.4 -112.5
1985 2139 338.1 -122.2
1986 2234 368.4 -145
1987 250.3 409.8 -139.5
1988 320.3 4473 -127
1989 361.4 4774 -116
1990 389.6 497.7 -108.1
1991 416.5 490.1 -73.6

Fuente: Economic Report of the President, febrero 1992 y Joint Economic Committee, Economic
Indicators, marzo, 1992. Citadas por Destler, op. cit., p. 45



Tabla 2.4

. .« . / .
E.U.: Comercio y candiciones economicas

1947-1986
Ano Comercio/PNB Tipo de cambio Tasa de desempleo civil
1947 9.4699 5.4
1948 8.0238 4.49
1949 7.389 7.28
1950 6.7319 6.35
1951 7.6849 3.86
1952 6.9797 3.5
1953 6.3761 3.34
1954 6.3465 6.35
1955 6.4871 5.12
1956 7.1992 4.78
1957 7.4 1.92
1958 7.3306 8.01
1959 6.5111 6.33
1960 6.7904 6.39
1961 6.601 779
1962 0.3477 6.33
1963 6.3799 6.45
1964 6.9192 .84
1963 6.9364 3.04
1966 7.2422 4.17
1967 71861 120 4.22
1968 7.6186 12201 391
1969 76899 1224 5.81
1970 8.236 121.1 344
1971 3.2495 117.8 6.6
1972 8.8689 109.1 6.21
1973 10.6988 99.1 3.35
1974 14.0812 101.4 6.19
1975 13.2409 98.5 9.62
1976 13.8838 105.6 8.67
1977 14.2055 103.3 7.88
1978 14.6895 92.4 6.69
1979 16.3906 88.1 6.43
1980 18.0023 87.4 7.96
1981 16.4498 102.9 8.53
1982 14.4927 116.6 11.11
1983 13.8215 125.3 10.1
1984 14.6699 138.3 8.4
1985 13.8387 143.2 3
1986 13.8783 112 7.74

Fuente: Intermanonal Trade and Developmen: Stanistics, 1988



TABLA 3.1

. . —_ . ’
Investigaciones de dano bajo la clausula de escape

Investigaciones 1949-1962 1963-1974 1975-1985

Iniciadas por

Ejecutivo 0 1 1

Congreso 2 0 4

C.deClL 9 0 1

ONG's 126 24 43

Toual 137 100.0¢¢ 25 100.0%% 35 100.0%
Con tallo de dafo 41 29.9¢¢ 9 36.07% 32 38.2¢

Con respuesta
presidencial 13 10.9% 4 16.0°% 12 218

2

Fuente: Comisién de Aranceles de Estados Unidos, Reporte Anual, 1949-1974; Comision de Comercio de Esxgd9§
Unidos, Reportes Anuales, 1975-1986. Citadas por Porter, James, "The President, Congress and Trade Pohicy”,
Congress & the Presidency, vol. 15(1988), no. 2, p. 171.



TABLA 3.2

Distribucion de las Exportaciones Mundiales
de productos intensivos en tecnologia

1970-1986
Pafs 1970 1980 1986
Estados Unidos 27 229 20.9
Japon 10.9 143 19.8
Francia 7.1 8.5 7.9
R.F.A 16.8 16.3 16
Gran Bretana 9.3 0.3 9

Fuente: International Science and Technology Update, 1988
(Washington, D.C.: 1989), p. 92. Citada por Nye, op. cit., p. 77
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