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Introduccién

El objetivo del presente trabajo es analizar las caracteristicas
generales de la politica de comercio exterior del Estado mexicano en
la actualidad, asf{ como los factores que 1la determinan Yy su
perspectiva futura. En particular, el andlisis se centra en la
politica comercial de México hacia el resto de los paises de América
Latina, y pretende determinar sus posibilidades de negociar acuerdos
de libre comercio con los Estados de la regién, toda vez que ya forma
parte, junto con Canadd y los Estados Unidos, del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte.

Mi eleccién del tema se debe en gran parte a que acepto que uno
de los procesos en boga mas importantes en las relaciones
internacionales ocurre en el &mbito econémico, por medio de 1los
fenémenos de internacionalizacién y globalizacién, de los que el libre
comercio forma parte. Con ello no sélo me refiero al orden comercial
liberal surgido tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, sino también
a los fenémenos més recientes de generacién de bloques comerciales y
de creciente interdependencia econémica.

Las dos Gltimas décadas han sido el escenario del fin de la Guerra
Fria, del surgimiento de Europa y Japén como rivales econémicos de los
Estados Unidos, y de profundas transformaciones de las préacticas
politicas y econémicas en el orbe, incluyendo a los paises en vias de
desarrollo. En el plano de las relaciones comerciales, las tendencias
en favor del libre comercio parecen aumentar tras el fin de las
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negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT y la creacién de 1la
Organizacién Mundial de Comercio. Simulténeamente, la generacién de
acuerdos comerciales bilaterales y regionales avanza en diferentes
partes del mundo. En particular, destacan el proceso de integracién de
Europa Occidental, con la ratificacién y puesta en vigor del Tratado
de Maastricht, y la integracién de facto de las economfias de la Cuenca
Oriental del Pacifico.

En el &mbito hemisférico, sobresale el cambio en la politica
comercial de los Estados Unidos que, a partir del decenio de 1980,
parecié alejarse de su énfasis en las negociaciones comerciales
multilaterales a través del GATT y comenzé a negociar acuerdos
bilaterales: primero con Israel (1985) y Canad& (1989) y, més tarde,
con Canadd y México, paises con los que convino en la créacién del
Area de Libre Comercio de América del Norte (North America Free Trade
Area o NAFTA). Ademés, en esta regién del globo ha sido patente el
renacimiento del auge integracionista de los paises latinoamericanos,
destacando la reconstitucién del Pacto Andino (cuyos paises miembros
acordaron, en 1989, la creacién de un &rea de libre comercio que
entrarfa en vigor en 1995), asi{i como los recientes avances para
resucitar el Mercado Comin Centroamericano, la liberalizacién entre
los paises del Caricom, la convergencia de Argentina, Brasil, Paraguay
y Uruguay en el Mercosur (éstablecido con el Tratado de Asuncién, en
1991), y los diversos acuerdos bilaterales que buscan liberalizar el
comercio y la inversién en el subcontinente.l

En la actualidad, el m&s ambicioso proyecto er. el hemisferio 1lo
constituye el Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA),

anunciado por el presidente norteamericano William Clinton en 1994, y

1Syivia Saborio, “The Long and Winding Road from Anchorage to Patagonia®, en Saborio et al., The Premise
and the Promise: Free Trade in the Americas, New Brunswick, EE.UU., Transaction Publishers, 1992, pp. 7-17.
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que puede interpretarse como una continuacién de la Iniciativa de las
Américas del ex presidente George Bush. El ALCA unirfa a los paises de
la regién e integrarfa un mercado potencial de 800 millones de
consumidores, si bien, dicho proyecto, apenas en proceso, presenta
enormes dificultades: como sefialan algunos autores, “a excepcién de
México y Chile, quizé& los mayores problemas para el libre intercambio
comercial en el hemisferio serén los de indole estructural, en donde
las diferencias entre Estados Unidos y Canadd y la inmensa mayoria de
los paises latinoamericanos son abismales”.2?

Por otro lado, el proceso de negociacién de acuerdos comerciales
ha sido acompafiado por wuna tendencia mé&s sutil hacia la
interdependencia econémica. Sin embargo, también es necesario sefialar
que ante esta interdependencia creciente y dados los acuerdos en los
terrenos multilateral y bilateral, han surgido nuevas presiones y
préicticas proteccibnistas (tanto en el caso de las importaciones como
en el de las exportaciones), como puede apreciarse en ocasiones en la
politica comercial unilateral de Estados Unidos o de otros paises.

Esta dinémica ha transformado sobremanera 1la estructura vy
funcionamiento del sistema internacional y ha tenido consecuencias
para la politica exterior e, incluso, para la politica interna cie los

Estados. Como sefiala Adam Watson:
The most striking innovations in the organization of
international society since the Second World War have been in the
economic field. The tightening economic integration of the system
makes new practices and institutions necessary. The economic
order is now more integrated, and more managed by an
institutionalized directorate of economic great powers, than
anything previously attempted by a society of politically
independent states. The novelty and immensity of this undertaking

2 Juan Pablo Gonzélez Sandoval, Jaime Gonzélez Graf (coords.), Los limites rotos. Anuario polltico, México,
Océano, 1995, p. 472.
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are still not fully realized.3

El presente trabajo pretende contribuir a desbrozar este terreno,
sumamente amplio y complejo, y a determinar cudl es la influencia de
cada una de estas tendencias en el desarrollo futuro de la politica
comercial de México. Su fin es entender cémo el conjunto de
transformaciones mundiales (entre otros factores) influye en las
decisiones de politica de comercio exterior del Estado y qué
posibilidades de éxito tendria esta politica hacia América Latina.

México ha sido un ejemplo casi paradigmitico de las tendencias que
tienen lugar en el contexto internacional. A partir de la década de
los afios ochenta, este pais emprendié un proceso de apértura econémica
que continda hasta nuestros dias y que contrasta con su anterior
modelo de desarrollo basado en la sustitucién de importaciones y en la
expansién del mercado interno. Desée 1986, México ha adoptado
politicas de liberalizacién “que han llevado a su economia a ser una
de las m&s abiertas entre los paises en vias de desarrollo”.! Entre
dichas politicas se encuentran el ingreso al GATT (1986) y las
reformas a #u marco regulatorip en materia de inversién extranjera en
1989, adem&s del establecimiento del TLCAN.

En la actualidad, el gobierno de México parece llevar a cabo una
activa bsqueda de concrecién de acuerdos con otros paises, no sé6lo de
América Latina,-gino también de otras regiones, como la cuenca del
Pacifico y Europa. En el continente, destacan sus negociaciones con
los paises del Pacto Andino, Centroamérica y Mercosur, ademds de su

interés en la profundizacién del TLCAN y en la posible inclusién de

3 The Evolution of International Society, Londres, Routledge, 1992, p. 304.

4 Gustavo Vega Cénovas y Yolanda Cobos Pons, “"México, América Latina y el Grupo de los Tres en el contexto
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte", en Vega Céanovas (comp.), México, Estados Unidos,
Canad4. 1993-1994, México, El Colegio de México, 1995, p. 343.
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otros paises del 4rea (por ejemplo, Chile). ¢&Qué factores han
determinado esta politica? ¢habré de mantenerse, o es factible que
pueda cambiar en el corto o mediano plazos? Como se verid a
continuacién, al tratar de responder a estas preguntas, indirectamente

se responde a cuestiones mAs generales sobre el futuro del libre

comercio en la regién.

Las hipétesis del trabajo

El andlisis supone que gran parte de la politica comercial de
México estd en funcién de lo que el Estado define como interés
nacional y que, en este sentido, hay --o debe haber-- un pensamiento
estratégico en la materia por parte del gobierno de este pais. Esto es
ain m&s evidente s8i consideramos que en el mundo puede estar
ocurriendo un proceso de formacién de bloques comerciales cerrados Y
que, ante ello, México deberia escoger entre unirse a Estados Unidos,
a Europa, a América Latina o a la regién del Pacifico. Sin embargo,
por un lado, a diferencia de otros autores,3 estimo necesario tomar en
cuenta otras fuerzas que influyen en las decisiones de politica
exterior, como puede ser la influencia de la teoria econfémica en los
tomadores de decisiones gubernamentales, o las presiones que ejercen
en un Estado las empresas multinacionales o el sector exportador. Por
otro lado, también difiero de estos autores al considerar que México,
como resultado de la dindmica internacional, no ve tan limitadas sus
opciones como para obligarse a ser parte de un bloque y no buscar
acuerdos en otras regiones. Por lo menos, esa no parece ser la
percepcién actual en el gobierno mexicano.

Mi argumento es que, en la actualidad, la politica comercial de

5 Véase por ejemplo Riordan Roett (comp.), Relaciones exteriores de México en la década de los noventa,
México, Siglo XXI, 1991.
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México estd influida sobremanera por las tendencias en el &mbito
internacional, tanto por el aspecto ideolégico predominante en el
mundo como por las consideraciones geopoliticas® del Estado mexicano
ante la dinémica integracionista. Como resultado, México lleva a cabo
una politica comercial muy a;:tiva, que busca negociar acuerdos de
cooperacién econémica y liberalizacién comercial con diferentes
paises, especialmente en el caso de América Latina, donde, a mi modo
de ver, este pafis tiene por objetivo ampliar y acelerar las
negociaciones hasta abarcar el mayor nGmero de naciones posible. Por
otro lado, sostengo que esta polftica comercial tiene gr@des
posibilidades de éxito, ya que las influencias sobre México
provenientes del exterior también estéin teniendo efecto sobre los
otros paises --por lo menos en el hemisferio-- y ello permitir& 1la
convergencia en la negociacién de futuros acuerdos.

La idea de que la polfitica exterior de México en materia comercial
estd influida por las tendencias internacionales puede parecer muy
obvia y muy simplista, pero en realidad tiene varios matices que en
ocasiones se pierden de vista. En mi percepcién, tres circunstancias,
que forman parte del fenémeno de internacionalizacién, influyen en las

decisiones de politica exterior de un Estado y, para el caso de México

6 E1 término "geopolitica” fue acufiado por el politicblogo sueco Rudolf Kjellén (1864-1922). Como teoria
surgid a finales del siglo XIX y tuvo sus principales defensores en el alemén F. Ratzel, el inglés sir H. Mackinder y
el estadounidense A.T. Mahan. Las teorias geopoliticas pretendian demostrar la importancia de la accesibilidad
a materias primas, de las salidas al mar y de las 4reas de valor estratégico en la determinacién de la politica
especifica de cada Estado. Durante la ascensién del nazismo en la Alemania de entreguerras se utilizé la
geopolitica como argumento para sus propdsitos expansionistas; tras la derrota de Alemania, el término se
desprestigié, y actuaimente se considera carente de rigor (véase el significado de la palabra en la Gran
Enciclopedia llustrada Circulo, 1984, vol. 6). En este caso, se acepta la carencia de rigor, pero atn asl, utilizo el
término para referime a la estrategia de un Estado para maximizar sus beneficios (mantener o mejorar su
posicién en la estructura de poder internacional) ante los cambios en el sistema internacional: en particular, ante
la concrecién de alianzas o, incluso, de acuerdos de comercio entre otros palses. Ademaés, uso la expresién
para distinguir entre aquellas decisiones del Estado que provienen de su juicio scbre las circunstancias en el
“tablero de juego” internacional (p. ej. la decisién de negociar un acuerdo comercial con un bloque para “no
quedarse fuera®’), de aquellas otras que derivan de convicciones ideoldgicas sin importar lo que esta
sucediendo en el mundo (p. ej. la aceptacién del libre comercio simplemente porque la teorfa econémica indica
que se obtienen méas beneficios con éste que mediante una economia cerrada).
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Y el resto de América Latina, pueden determinar las posibilidades de
que se generen o no acuerdos de libre comercio:

La ideologia predominante. Con este término me refiero, sin un
sentido peyorativo, al conjunto de creencias, percepciones y supuestos
en el campo de la teoria econémica que orientan las decisiones de los
encargados de la politica comercial de un pais. Como intentara
demostrarse, la ideologia prevaleciente en el &mbito internacional en
una época determinada proviene, en términos generales, de la potencia
hegeménica en turno.? .En la actualidad --y sobre todo tras el fin de
la Guerra Fria-- es patente la supremacfia de las ideas en favor del
libre comercio, auspiciadas por los Estados Unidos. Esta “ideologia”
se ha visto reforzada por las instituciones de la postguerra (GATT,
FMI, Banco Mundial); por los avances en la teoria econémica, que
enfatizan las ventajas del librecambismo, y por la evidencia empirica
de sus implicaciones para el crecimiento econémico y el bienestar,
sobre todo en comparacién con los fracasos de enfoques
neomercantilistas o contrarios al libre comercio (por ejemplo, los
frustrados intentos desarrollistas en la América Latina de las décadas
anteriores). El triunfo (o por lo menos avance) de la doctrina del
libre comercio ha influido en las élites gobernantes de México y la
mayor parte de los paises latinoamericanos, y tiene un efecto directo
--aunque no es el Gnico-- en las decisiones de estos paises sobre su
futura politica comercial. En este sentido, estudiar lo que dice la
teoria econémica podrfa arrojar alguna 1luz sobre 1las futuras
decisiones en los diversos paises.

Incluso, la ideologia y los intereses del poder hegeménico en la

actualidad influyen en el hecho de que los Estados prefieran “ir més

7 Por lo menos en los (ltimos afos y en el caso de las potencias capitalistas. Véase Stephen Krasner, “State
Power and the Structure of the International Trade®, Worid Politics, XXVIII (1976), pp. 317-347.
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all&” de lo establecido por el marco del GATT y estén dispuestos a
negociar acuerdos comerciales bilaterales. Por 1o menos en el
hemisferio, el avance en las negociaciones de acuerdos bilaterales se
debié en gfan parte a la disposicién de Estados Unidos, a partir de
los afios ochenta, de continuar avanzando por esta via en el proceso de
liberalizacién. También determina que la bdsqueda de estos acuerdos
sea en concordancia con los lineamientos del GATT-OMC.

La influencia de la teorfa econfémica es incluso m&s profunda:
afecta en gran medida los lineamientos de politica econémica al
interior de 6 los Estados, que son factores determinantes de sus
politicas comerciales. Asi, en el caso de América Latina, 1las
posibilidades de integracién (o de generacién de acuerdos) en el
momento- actual son en gran medida “parte de una agenda de reformas
econémicas... m&s orientadas hacia afuera que hacia el [mercado]
interno”.8

La dindmica geopolitica. La negociacién de acuerdos de libre
comercio en una regién influye en las decisiones de los pafses ajenos
al acuerdo. Si las nuevas &reas de libre comercio demuestran un éxito
“razonable” (que simplemente puede consistir en el establecimiento de
reglas claras entre los paises miembros y una disminucién de aranceles
que permita ciertas vgntajas .respecto a otros paises), un Estado pone
en la balanza las ventajas y desventajas de inteqrarse al acuerdo o
formar un bloque comercial con otros paises, y compara esto con los
costos de quedarse fuera de una dindmica integracionista. Por
supuesto, ello estd4 determinado en gran medida por la influencia
ideolégica al interior del Estado y los beneficios que el - libre

comercio pueda significar para su modelo econémico.

8 saborio, art. cit., p. 17. De aqul en adelante la traduccién es mia, excepto donde indique lo contrario.



En el caso de América Latina, los pafses toman en parte su
decisién de celebrar acuerdos por su percepéién de que el costo de
marginarse puede ser muy alto. Este fenémeno se “acelera” conforme m&s
acuerdos se celebran. Por ejemplo: las negociaciones comerciales entre
Brasil y Argentina a fines de los afios ochenta fueron un incentivo
para que otros paises (Uruguay y Paraguay) decidieran participar en la
negociacién del Mercosur, una vez que advirtieron el riesgo de quedar
excluidos de un acuerdo entre sus dos principales socios comerciales.
Este fenémeno lo interpreto mediante lo que llamo “teorfia del dominé”:
el hecho de que un grupo de paises negocie tratados comerciales
influye para que otros hagan lo mismo. Unos “contagian” a otros.

Mds ain, es posible que ante la dindmica de generacién de
acuerdos, los paises involucrados tomen decisiones geopoliticas sobre
las caracteristicas de dichos acuerdos: por ejemplo, el pais A, ante
la posibilidad de que su socio comercial, el pais B, negocie un
tratado exclusivo con un tercer Estado (el pais C), puede determinar
también negociar con C, con el fin de no ver afectados sus intereses
en ese mercado (evitando asi, por ejemplo, un acuerdo del tipo hub and
spoke en el que otro pais obtenga més ventajas que el propio). Es
probable que esto ocurra en el caso de México: ante el temor de que
Estados Unidos pueda celebrar acuerdos comerciales por separado con el
resto de los paises de América Latina (lo cual tendria un efecto
dafiino sobre el conjunto de exportaciones mexicanas hacia ese pais,
sin que ello le reporte los beneficios de la apertura de los mercados
latinoamericanos a sus exportaciones), México puede preferir negociar
acuerdos por separado o participar en las platicas para el
establecimiento de una gran &rea de libre comercio (como podria ser el
ALCA). De este modo, el pais obtenqria la apertura de otros mercados

en el subcontinente (que en parte compensarfa la competencia en el
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mercado norteamericano). M&s aGn, un acuerdo mé&s amplio podria

permitir un marco mé&s ventajoso para negociar sobre cuestiones

particulares con los Estados Unidos si hay convergencia de intereses
entre los paises latinoamericanos.?

Creciente interdépendencia. La politica comercial de un Estado
también estd determinada por fuerzas ajenas al &mbito estatal, las
cuales est&n a favor del 1libre Acomercio O0 del proteccionismo. La
percepcién es que, como resultado de la creciente globalizacién e
interdependencia de la economfa mundial a través del comercio y de la
inversién extranjera directa, las fuerzas a favor del libre comercio
parecen ganar terreno frente a las fuerzas proteccionistas. Las
compafifas multinacionales, las empresas del sector exportador y los
principales focos de inversién “extranjera”, favorecidos por el libre
comercio, reaccionan con celeridad y de mtiy diversas formas a
cualquier intento proteccionista.

Ante estas presiones, es diffcil que el Estado adopte una
politica contraria al libre comercio. Incluso, es previsible que estas
mismas fuerzas favorezcan la continuacién de la apertura comercial,
aunque no estd determinado que puedan influir para continuar esta
apertura por la via de la negociacién de acuerdos en lugar de
continuar con la 1liberalizacién en 1los foros multilaterales. Sin
embargo, es un hecho cjue favorecen el librecambismo y sirven de base
de apoyo a la politica comercial 1liberal de los Estados. En este
sentido, la politica del Estado responde a una situacién ya dada: la

realidad de la interdependencia. As{, en muchas ocasiones, esta

politica no es tan independiente como podria suponerse, e incluso

9 Este uitimo punto no tiene que ver tanto con las percepciones de un Estado sobre los costos econdmicos de
quedarse fuera de un tratado comercial, sino con razones “mds politicas™: en este caso, la necesidad de
diversificar el comercio de México para “disminuir” la dependencia de su vecino del norte. El punto se analizara
con més detalle en el capitulo uno.
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puede afirmarse que es un simple reflejo de las tendencias
internacionales.

De esta forma, la ideologfia, los intereses geopoliticos en torno
al libre comercio y la influencia de otros actores en un contexto de
creciente interdependencia --ciescritos aqui de manera muy escueta--
favorecen en la actualidad la bisqueda del libre comercio. Esto ocurre
también en el caso de la politica comercial del Estado mexicano.

Sin embargo, en mi trabajo no descuido aquellos factores que van
en contra de esta din&mica (mucho menos me atrevo a afirmar que hemos
llegado al “fin de la historia”l%): aunque en un segundo piano,
analizo las presiones politicas, al interior de un pais, que pueden ir
en contra del ‘libre comercio y afectan la negociacién de acuerdos.
Sostengo que, generalmente, éstas son fuerzas contrarias al fenémeno
de la internacionalizacién y a sus consecuencias sobre la politica
interna (contraparte de 1las fuerzas favorables derivadas de 1la
creciente interdependencia). También considero que factores como el
éxito de las reformas econdémicas internas en los Estados pueden
afectar la tendencia a la apertura. Ademds, asumo que las dificultades
de corto plazo (por ejemplo: durante las arduas negociaciones de
acuerdos) pueden ser formidables.

Finalmente, no pierdo de vista que algunas nuevas consideraciones
en las teorfas econémicas (contraparte de la ideologia predominante),
como las tendencias neomercantilistas o los llamados a una “politica
comercial estratégica”,ll pueden afectar la politica en general
favorable al libre comercio, si bien juzgo que estas consideraciones

teéricas estdn rebasadas o no han tenido éxito. En general, sostengo

10 véase Francis Fukuyama, El fin de la historia y el Ulitimo hombre, Buenos Aires, Planeta, 1992.

11 Como ejemplo de esta corriente, véanse los argumentos vertidos en Paul Krugman (comp.), Una polftica
comercial estratégica para la nueva economia internacional, México, FCE, 1991.
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que todas estas fuerzas proteccionistas han perdido terreno y que no
es previsible que puedan tener efectc.’s en el mediano plazo sobre la
dinémica de creacién de acuerdos comerciales en el hemisferio.

Sin embargo, debo reiterar que es posible que la tendencia actual
no signifique necesariamente una liberalizacién comercial global. En
este sentido, es interesante estudiar cémo limita un acuerdo, para sus
miembros, la concrecién de otros. Por ejemplo, en el caso de México:
¢es posible que este pafis negocie un acuerdo de libre comercio con la
Unién Europea o con los paises del Mercosur, aln cuando forma ya parte
del TLCAN? &¢qué importancia tiene el hecho de que México es un pafis no
“tan grande” <como Estados Urridos? Si existen efectivamente
limitaciones, entonces es posible que estemos presenciando un fenémeno
de creacién de bloques comerciales, que debe terminar afectando el
libre comercio mundial.

Por otro lado, mi andlisis tampoco establece que las tendencias actuales
necesariamente favorezcan el libre camercio real. Mi estudio se limita a estudiar
las posibilidades de ampliacién o creacién de acuerdos de libre camercio en el
hemisferio por parte de los Estados de la regién. En este sentido, se trata de
analizar la perspectiva futura del libre camercio formal, aunque con ello dejo de
lado las tendencias proteccionistas que pueden estar surgiendo a la par de dichos
acuerdos e, incluso, en respuesta a los mismos. Este seria el caso de las
politicas antidumping, el crecimiento de las barreras no arancelarias, las
denuncias de practicas desleales de camercio, las demandas al socio camercial para
que aumente artificialmente sus importaciones o disminuya sus exportaciones, o el
simple no cumplimiento de 1lo acordado. Estos fenimenos los analizo
superficialmente.

A pesar de esta limitacién, considero que las tendencias a la
creacién de acuerdos formales deben tomarse en cuenta. Después de

todo, el marco formal incide sobre el plano real. Ademds, como he
12



mencionado, tales politicas responden a nuevos fenémenos a los que el
Estado tiene que adaptarse, a veces Gnicamente legitimando lo que ya
ocurre en el mundo.

Sostengo ademds que, en el plano hemisférico, los acuerdos --o0 la
simple blsqueda de esos acuerdos-- pueden tener efectos sobre el
proceso de integracién latinoamericana. En gran parte, mi interés por
estudiar particularmente esta regién se debe a mi creencia de que la
politica comercial de México responde sobremanera a la idea de la
integracién hemisférica y a que las fuerzas internacionales pueden
estar determinando que el continente se dirija finalmente a ello (el
hecho de que los modelos econémicos de los paises latinoamericanos
miren ahora “hacia afuera” y el hecho de que 1la politica
estadounidense hacia la regién también haya cambiado nos permite ser
optimist.as). Resulta interesante tratar de descubrir si ese es el
sentido de la polf.i:ica comercial de México en la actualidad.

Este punto me lleva a justificar por qué no delimité mé&s mi tema
de andlisis. Cuando comenzaba mi investigacién, Angel Calderén me
sugirié que limitara mi tema a un caso mis concreto: por ejemplo, a
estudiar las negociaciones comerciales de México con Chile a fines de
los afios ochenta. Sin embargo, me resisti a ello, por.;que lo que
pretendia demostrar era que México tiene una politica comercial muy
amplia y de 1largo plazo hacia 1la regién: ir recolectando,
paulatinamente, las uvas del racimo. Es decir, los objetivos de este
pais, por las razones que ya he esgrimido, son negociar varios
acuerdos (o un amplio tratado hemisférico). Sostengo que hoy en dia
México estd llevando a cabo una politica de apertura generalizada, no
s6lo con el resto de América Latina, sino con otras regiones. Para
demostrarlo, necesitaba estudiar el tema en un &mbito m&s amplio (la

politica general hacia la regién) y a m&s largo plazo, adn estando
13



consciente de las dificultades que esto representa.

Nuestro estudio, limitado al comercio hemisférico, no podria
contestar la incégnita sobre el futuro del comercio global, pero puede
arrojar luz sobre 1las fuerzas (entre ellas, la hegemonia
norteamericana y sus decisiones respecto del hemisferio) que estén
llevando a México a integrarse en un ‘bloque hemisférico y explicar si
ello limitard o no sus posibilidades de acceso a otros mercados.

En los siguientes apartados trataré de desarrollar 1la
argumentacién. En el capitulo prime;o establezco el marco teérico para
analizar las fuerzas que influyen en la politica comercial de los
Estados y explico m&s a fondo la importancia de la ideologia como uno
de esos factores. En el segundo capitulo, analizo los otros dos
elementos que, en el caso de América Latina, determinan la politica
comercial estatal: el proceso o dindmica geopolfitica de negociacién de
acuerdos en el continente y la influencia de la interdependencia para
los procesos de negociacién en la regién.

En el capitulo tres, llevo a cabo, con base en los planteamientos bé&sicos de
los capitulos anteriores, un anfdlisis de la politica camercial nexlcana hacia
América Latina: c&mo ha evolucionado esta politica y cémo han influido en ella los
factores de la ideologia y de la generacién de una dinfmica geopolftica en la
actualidad. Destaco cuél es su cbjetivo, especialmente tras los tres primercs afios
del TLCAN y después de la crisis econdmica que estallé en diciembre de 199%4.

Finalmente, en el Gltimo capitulo, esbozo algunas conclusiones scbre la
politica camercial y sus posibilidades futuras. De manera muy breve, describo lo
que puede ocurrir en el caso de México y lo que la dinfmica actual significa para
el proceso de integracién en América Latina.

14



Capitulo 1
Condicionantes politicas y econémicas del libre comercio: ideologia,
intereses e instituciones internacionales

El estado de la teoria

Durante mis afios como estudiante en El Colegio de México, pude
percatarme de que el comercio internacional resultaba, para la gran
mayoria de mis colegas internacionalisi:as, un tema tedioso Y, en
muchas ocasiones, poco digno de ser estudiado. En el salén de clases
coincidiamos en que, dadas las recientes transformaciones mundiales
(en la década de 1los afios ochenta y novénta) , las relac‘ioneé
comerciales, los flujos de inversién y el comercio de divisas
adquirfan mayor importancia y debian ser analizados. Aceptébamos que
en el mundo estaban ocurriendo trascendentales “cambios estructurales,
cambios revolucionarios, un nuevo paradigma, un tsunami de
transformaciones”,12 especialmente tras el fin de la Guerra Fria.
Coincidiamos también en que gran parte de esos cambios eran causa Y
consecuencia del llamado proceso de internacionalizacién, es decir,
del conjunto de “procesos generados por los cambios subyacentes en los
costos de transaccién que producen flujos observables de bienes,

servicios y capitales”,l3 y que tienen grandes efectos no sélo en la

12pon Tapscott, La economia digital, México, McGraw-Hill Interamericana, 1997, p.4.

13 Robert O. Keohane y Helen V. Milner, “Internationalization and Domestic Politics: An Introduction®, en su
libro (como editores), Internationalization and Domestic Politics, New York, Cambridge University Press, 1996,
p. 4. Como sefialan estos autores, el concepto de “internacionalizacién” es muy amplio y ha sido utilizado de
diversas formas por diversos analistas. En general, puede decirse que el término hace referencia al incremento
en las relaciones econémicas internacionales que han terminado por establecer “economlas nacionales més
abiertas a la economia mundial® (/bid., p. 3).
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politica exterior de los Estados, sino también en la evolucién de la
politica interna. A pesar de ello, el comercio internacional, uno de
esos fendémenos de creciente importancia, seguia resultando poco
atractivo.

Es posible que el escaso interés académico sobre este tema derive
de nuestro sentimiento de impotencia ante las recientes
transformaciones y el “desorden” del nuevo mundo. Un relato del
general estadounidense Colin Powell describe en parte esta situacién:
Powell sefiala que durante los primeros 30 afios de sus 35 como militar,
la estrategia de Estados Unidos con respecto al resto del mundo‘fue
“absolutamente esquemdtica”. Bastaba con 1la 1llamada contencién,
consistente en frenar el avance militar, politico e ideolégico de 1la
URSS y el comunismo. Sin embargo, de repente, todo cambié. Durante una
reunién histérica, el entonces lider soviético Mijail Gorbachov se
dirigié al secretario de Estado norteamericano George Schultz y dijo:
“es necesario que entienda, secretario Schultz: hoy terminaré con la
Guerra Fria”. Luego se dirigié a Powell, a quien advirtié: “general,
tendrd usted mismo que hallar otro enemigo”. En ese momento, el
militar norteamericano pensé, no sin cierto cinismo: “no quiero hallar
otro enemigo. Me quedan pocos afios para jubilarme. Usted es un buen
enemigo. No puede de buenas a primeras sentarse alli y desechar todas
las premisas, reglas, sistemas comerciales, estructuras politicas que
han mantenido unido al mundo durante los Gltimos 40 afios”. Sin
embargo, en diciembre de 1991, la Unién Soviética se desintegré y el
esquema cambié.l4

Por supuesto, es necesario matizar las conclusiones del general
Powell y aceptar que no todos los cambios actuales --en particular lo

14 Tapscott, op. cit., pp. 4-5.
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referente al estado actual del comercio internacional-- son resultado
del fin de la Guerra Fria. Sin embargo, la anécdota sirve para
ilustrar el terror del que puede ser también presa un estudiante de
Relaciones Internacionales en la actualidad, que se resiste, quizés de
manera inconsciente, a desechar todas esas “premisas, reglas, sistemas
comerciales, estructuras politicas que han mantenido unido al mundo
durante los Gltimos 40 afios” y que eran parte de su esquema tedrico
para explicar los fenémenos internacionales.

El problema tiene .un origen m&s profundo y complejo: la gran
crisis por la que atraviesa 1la teoria de 1las Relaciones
Internacionales. A pesar de los intentos por abandonar los postulados
realistas que sefialan al Estado como actor fundamental y primordial en
la politica internacional,l5> no ha sido posible encontrar un enfoque
verdaderamente “Gtil” que sustituya al realismo y pueda incluir
adecuadamente los fenémenos y actores “recientes” en éste &mbito, como
pueden ser las ONG’s, las empresas multinacionales, los flujos
migratorios y el narcotrdfico, o 1los procesos de integracién
econémica, los flujos comerciales y las nuevas tecnologias de
comunicacién. Los nuevos esquemas teéricos, como la interdependencia o
el neorrealismo,l® no han sido capaces de explicar adecuadamente las
transformaciones internacionales y s6lo han hecho méds complejo su
estudio. |

Por ello, si bien “de dientes para fuera” asumimos la importancia
de nuevos fenémenos y fuerzas en la politica internacional, en

nuestros andlisis dejamos de atribuirles esa importancia y regresamos

15 véase Hans Joachim Morgenthau, Politics among Nations. The Struggle for Power and Peace, Nueva York,
A.A. Knopf, 1959. '

16 véanse estos enfoques en Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, Power and Interdepenqence. World
Politics in Transition, Boston, Little, Brown, 1977, y Kenneth Waltz, Teorfa de ia politica internacional, Buenos
Aires, GEL, 1988.
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a nuestras viejas categorias. Fieles a nuestra idea del Estado como
actor principal, tendemos a estudiar solamente los fenémenos que
consideramos directamente relacionados con él. Damos prioridad a 1la
cuestién del poder, en su vertiente fundamentalmente politica, vy
aceptamos las categorias de soberania nacional o balance de poder,
juzgando otros actores y fuerzas como muy secundarios.

Pude percatarme de este problema durante una discusién sobre la
politica exterior de México en clase de la doctora Blanca Torres. En
aquella ocasién, el debate entre los estudiantes giraba en torno a la
pertinencia para México de negociar, adem&s del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, acuerdos comerciales con otros paises.
Todos estdbamos mds o menos de acuerdo en la importancia de 1la
.participacién de México en el comercio mundial, ya fuera en el llamado
&mbito multilateral, o mediante la negociacién de acuerdos bilaterales
con otros paises. Asumiamos que ello era necesario porque esa era la
#l16gica” del sistema internacional y también porque los cambios en el
modelo econémico al interior del pais implicaban el mantenimiento de
una economia abierta.

Sin embargo, m&s alld de estas convenciones, nos resultaba
complicado determinar, con mayor precisién, la politica comercial que
el Estado mexicano debfia asumir: ¢Z&no bastaba con formar parte del
TLCAN o con participar dentro del marco GATT-OMC? (realmente eran
necesarios los acuerdos con otros paises? y, si éste era el caso, <con
qué paises? Lo Gnico que termindbamos por concluir era que México
necesitaba buscar mds acuerdos porque era indispensable diversificar
para “atenuar” la dependencia respecto a los Estados Unidos. Es decir,
volviamos --si bien con matices-- a nuestras viejas categorias de la
defensa de la sobérania frente a un agente externo y a nuestros

antiquos preceptos de la unidad de América Latina frente al poder
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hegeménico estadounidense.

Sin embargo, a mi modo de ver, este tipo de razones no eran
necesariamente las Gnicas que asumirfa el Estado mexicano al decidir
su politica comercial. Intufa que el viejo esquema para predecir las
decisiones del Estado no era ya operativo. Mi percepcién es que atn
cuando quiera hacerse un anédlisis de la politica internacional . a
partir de la escuela realista, y alin cuando se juzgue que “los Estados
han sido y han seguido siendo los agentes mé&s importantes de los
asuntos mundiales”,l? es necesario tomar en cuenta la creciente
influencia de otros actores o fenémenos fuera del &mbito estatal,
particularmente sobre la politica comercial de esos Estados. Al

analizar la influencia del contexto internacional en la politica

exterior de México, Roett sefiala que

los especialistas en ciencia politica por lo general argumentan
que el cambio y las reformas internas tienen un origen
fundamentalmente doméstico; esto es, que las decisiones de un

Estado-nacién respecto a su sistema politico y econémico son
auténomas. No obstante, en el campo econémico y financiero,
México ha admitido la importancia del componente externo.l8

Lo mismo, y con mayor razén, podria decirse de la politica de comercio
exterior.

En el presente trabajo no pretendo asumir ningGn enfoque tedrico
particular, aunque mis conjeturas se aproximan a la perspectiva
neorrealista y a:l la institucionalista neoliberal, pero sélo porque
considero importante la influencia de factores como las instituciones
y regimenes internacionales en las decisiones de los Estados y en la

determinacién del rumbo del sistema internacional.

17 Robert O. Keohane y Joseph S. Nye (comps.), Transnational Relations and World Politics, Cambridge,
EE.UU., Harvard University Press, 1972, p. xxiv.

18 Riordan Roett, “Las alternativas estratégicas de México en un cambiante sistema mundial: cuatro opciones,
cuatro ironias®, en su libro (como compilador), op. cit., p. 40.
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Mi anélisis describe las influencias externas que afectan
sobremanera la estrategia de politica comercial de un Estado,
particularmente en el caso mexicano y en sus relaciones con América
Latina. Considero que la primera de esas influencias es el conjunto de
teorfas econbmicas, intereses y estructura internacional que
predominan en el mundo, las cuales pueden considerarse parte de una
“ideologia” que ha permeado ai interior de 1los Estados. Esta
percepcién deriva del enfoque de Jagdish Bhagwati, que establece que
la interaccién histérica de estos tres elementos, favorecida por la
presencia de un poder hegémonico en el &mbito internacional, puede
conformar el sentido de las politicas comerciales.l? En la actualidad,
esta ideologia y marco institucional, determinados primordialmente por
los Estados Unidos, ha sido muy favorable para las politicas en favor
del libre comercio.

En el siguiente capitulo describiré el segundo factor de
influencia --por lo menos en el hemisferio--, que es la din&mica de
generacién de bloques iniciada por los cambios en 1la politica
comercial de la potencia hegeménica (Estados Unidos), a partir de la
década de los afios ochenta, y por las transformaciones en los modelos
econémicos de los paises latinoamericanos (lo cual fue a su vez
resultado de la influencia de la “ideologfia” dominante). El tercer

elemento, que sirve para reforzar a los anteriores, lo constituye la

creciente interdependencia y los intereses que derivan de ella.

Ideologia e influencia hegeménica

La inmensa mayoria de estudiosos del libre comercio y de 1la

19 véase Jagdish Bhagwati, E/ Proteccionismo, Madrid, Alianza, 1988. El autor sefiala que: “los compromisos
profundos con una politica determinada se deben, generaimente, a una combinacién de factores
ideoldgicos...intereses... e instituciones® (p. 33).
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economia internacional estarfan de acuerdo en que la liberalizacién
comercial2® en el mundo de la posguerra (dejando de lado el bloque
socialista), con todo y sus altibajos (como la “ola proteccionista”
del decenio de 1970), se vio favorecida por la orientacién econémica
de los Estados y el conjunto. de instituciones que reforzaron las
politicas de apertura comercial. 2Qué determiné este resultado
propicio para la cooperacién y la existencia de ciertas “convenciones”
favorables al librecambismo entre los Estados, apoyadas en un régimen
institucional fuerte? Es decir, iqué factores definieron, en general,
las caracteristicas formales del sistema econémico mundial después de
la Segunda Guerra Mundial?

El desarrolio, a partir de la conferencia de Bretton Woods, de la
infraestructura “benthamita”, que inclufa a instituciones como el

Banco Mundial, el FMI Y el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT),

se atribuye generalmente a Estados Unidos, que emergié de la
Segunda Guerra Mundial como la potencia mundial dominante...
desempeii6, evidentemente, el papel dominante, si no en el disefio,
sf en la difusién y en el mantenimiento de esta infraestructura.
Como la potencia principal en la escena econémica y politica
mundial, proporcioné la ideologia y el apoyo politico y material
para el nuevo régimen econémico internacional.2l

Entre los “beneficios” de la influencia norteamericana en 1la
construccién del sistema econémico internacional se cuenta, ademéds de

un sistema monetario firme y el acceso a precios estables del

20 | 5 evidencia demuestra el auge del comercio en el periodo de la postguerra. Durante el mismo, las tasas de
crecimiento medio anual del comercio superaron a las tasas de crecimiento de la produccién mundial en cada
década. ‘Yéase Gary Hufbauer y Jeffrey J. Schott, Trading for Growth, Washington, Institute for International
Economics, 1985, p. 97. La evidencia también demuestra el apoyo decidido al Lore comercio por parte de
muchos Estados: por ejemplo, tras las diversas rondas de negociaciones del GATT, para 1980 el nivel
arancelario habfa disminuido a un 4 9 por ciento en Estados Unidos, a un 6 por ciento en la CEE y a un 5.4 por
ciento en Japén. Véase World Bank, Worid Development Report, Nueva York, Oxford University Press, 1987.
21 Bhagwati, op. cit., p. 20.
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petr6leo, la provisién de mercados abiertos para el comercio de
bienes. “Los Estados Unidos trabajaron activamente para reducir
tarifas y tomaron el liderazgo para presionar por la eliminacién de
restricciones discriminatorias, aunque toleraron 1la discriminacién
regional de los paises europeos y permitieron que los europeos
mantuvieran barreras temporales en la postguerra [en tanto se
estabilizaba la economia internacional}”.22

Lo anterior nos lleva a consideraciones tefricas sobre cémo es
posible esta influencia en el sistema internacional. De acuerdo con el
primer postulado de la teoria de la estabilidad hegeménica, el orden
en la politica mundial es generalmente creado por una Gnica potencia
dominante. Dado que los regimenes?3 constituyen elementos de ese orden
internacional, su conformacién depende de la hegemonia.24 Sin embargo,
esto no quiere decir que se requiera de un lider hegeménico para que
los regimenes y las instituciones internacionales, una vez puestos en
marcha, se mantengan. La cooperacién post-hegeménica también es
posible, como lo demuestran los tiempos actuales.25

Las teorias sobre la hegemonia deberian analizar no sélo las
decisiones de los Estados dominantes, sino también por qué razones los
“Estados secundarios” aceptan el liderazgo de la potencia global y la
“imposicién” del sistema internacional. Es decir, en los anédlisis debe
tomarse en cuenta la importancia de la “legitimidad” de los regimenes

hegeménicos que permite la cooperacién. Gran parte de esta legitimidad

22 Robert O. Keohane, After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Political Economy, Princeton,
Princeton University Press, 1984, p. 139.

23 Los regimenes internacionales pueden definirse, de acuerdo a John Ruggie, como “a set of mutual
expectations, rules and regulations, plans, organizational energies and financial commitments, which have been
accepted by a group of states”. Véase Ruggie, “International responses to technology: concepts and trends”,
en International Organization, 29 (1975), p. 570.

24 Robert O. Keohane, “The theory of hegemonic stability and changes in international economic regimes,
1967-1977", en Ole R. Holsti, Randolph M. Siverson y Alexander L. George (eds.), Change in the International
Sgstem, Boulder, Colorado, EE.UU., Westview Press, 1980, p. 132.

25 Keohane, op. cit., pp. 31-32.
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proviene, para utilizar términos de Gramsci, de la “ideologia
hegeménica” en el sistema internacional: la cooperacién es posible
después de la hegemonia, en parte porque los intereses comunes pueden

llevar a la creacién de regimenes.26 De forma m&s general, Bull
establece:

If states today form an international society... this is because,
recognising certain common interests and perhaps some common
values, they regard themselves as bound by certain rules in their
dealings with one another, such as that they should respect one
another’s claims to independence, that they should honour
agreements into which they enter, and that they should be subject
to certain limitations in exercising force against one another.27

Las convenciones generales entre 1los integrantes del sistema
internacional son el cemento que mantiene su unidad y permite el
funcionamiento de las instituciones internacionales y demis mecanismos
de cooperacién. si bien ésta “ideologia hegembénica”, determinada en
principio por la potencia dominante, lleva a la consolidacién de
instituciones, también esas instituciones fortalecen y esparcen las
creencias que forman parte de la ideologfa: los valores, las ideas
sobre la forma de gobierno, o las concepciones sobre el funcionamiento
de la economfa. En el mundo contempor&neo, por ejemplo, el GATT
“proporcioné el mecanismo y el impulso que la ideologia y 1los
intereses favorables al librecambio necesitaban para influir en 1la
politica~.28

Por supuesto, ésta no es la Gnica forma de difusién de las ideas.
También es necesario tomar en cuenta la importancia de la divulgacién

en los principales centros intelectuales y culturales del mundo, la

26 1bid., pp. 39y 50.
27 Hedley Bull, The Anarchical Society. A Study of Order in World Politics, Nueva York, Macmillan, 1977, p. 13.
28 Bhagwati, op. cit., p. 55.
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manera en que influyen en quienes toman las decisiones, etcétera.
“Cualquier intento de especificar las condiciones bajo las cuales las
ideas logran influencia polftica inevitablemente se balancean al borde

del reduccionismo”,2?® pero es indudable que los mecanismos son

variados. En una frase memorable en las notas finales de su Teorfa

general de la ocupacién, el interés y el dinero, John Maynard Keynes
observa:
las ideas de los economistas y los filésofos politicos, tanto
cuando son correctas como cuando estén equivocadas, son més
poderosas de lo que comlnmente se cree. En realidad el mundo esté
gobernado por poco mds que esto. Los hombres précticos, que se

creen exentos por completo de cualquier influencia intelectual,
son generalmente esclavos de algdin economista difunto.30

Baste sefialar que, en el plano internacional, las ideas dominantes
encuentran diversos mecanismos para su difusién,3! y éste fue el

caso, en la sequnda mitad del siglo xx; de las teorfas econémicas del

comercio internacional.

La conduccién hacia un régimen de comercio liberal después de la
guerra respondié a la ideologia predominante en los Estados Unidos (la

potencia hegeménica), pero también a sus intereses:
Los expertos en ciencias politicas estructuralistas han
argumentado que las naciones dominantes buscan acceder a los
mercados mundiales, contemplando en las politicas y regimenes de
comercio liberales su propio interés nacional...[por supuesto] el
argumento estructuralista requiere... un elemento afiadido: que la

29 peter A. Hall, “Introduction”, en su libro (como editor), The Political Power of Economic Ideas: Keynesianism
across Nations, Princeton, Princeton University Press, 1989, p. 4.

30 Keynes, Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero, Barcelona, Planeta-Agostini, 1993, p. 337.
Véase también la edicién original: The General Theory of Employment, Interest and Money, Londres, Macmillan,
1936, p. 383.

31 Albert O. Hirschman sefiala que, en el caso del propio keynesiasismo, la difusion en el mundo se debié a una
“extraordinaria constelacién de circunstancias®: primero, la formacién de un grupo de economistas keynesianos
en Estados Unidos, como funcién de los problemas econdmicos internos; después, la victoria militar de ese
pais, y, finalmente, la “colonizacién™ del resto del “mundo libre” con las ideas keynesianas. Véase “How the

Keynesian Revolution was exported from the United States, and other Comments®, en Hall (ed.), op. cit., pp.
347-359.

24



potencia hegeménica sea capitalista.32

La aceptacién por parte de Estados Unidos de la liberalizacién del
comercio no se basé en una fe cerebral en las virtudes econémicas del
librecambio, sino en las expectativas de que los costes politicos
internos de la liberalizacién serfan compensados por la ganancia en
seguridad en el terreno de la polftica exterior.33 De cualquier forma,
ain en este caso, era indudable que el sesgo hacia el libre comercio
era producto de la conviccién en sus bondades, lo cual no siempre
ocurre con la ideologia de la potencia dominante ¢De donde surgia la

idea de que el libre comercio era benéfico para sus adeptos?

La teoria del comercio internacional

El fundamento ideolégico sobre el cual se sentarian las bases del
sistema comercial internacional de la postguerra y que permitirfa el
auge del libre comercio en las dltimas décadas tiene su origen en la
Inglaterra decimonénica. Posteriormente, los Estados Unidos asumirfian
esta conviccién, aunque a lo largo del tiempo la teorfa sufriria
diversos refinamientos tedricos.

La teoria moderna del comercio internacional proviene del siglo
XVIII y deriva de la critica de Adam Smith al mercantilismo. Inicia
con el reconocimiento de que los patrones de consumo interno difieren
de los patrones de produccién interna y que, en la ausencia de
comercio, los precios relativos domésticos diferirfan de un pafs a
otro. En estas circunstancias, serfa posible para uno o ambos paises
obtener ganancias por medio del intercambio de bienes. Ninguno de los

dos empeorarfa su situacién por el comercio y ambos se beneficiarian

32 Bhagwati, op. cit., p. 52. Véase ademds Krasner, art. cit., pp. 317-347.
33 Bhagwati, op. cit., p. 53.
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si los bienes se intercambiaban a un radio de precios intermedio.34

La explicacién de la diferencia en los precios internacionales se
origina en el modelo de David Ricardo que estipula que los precios
reflejan la relacién entre los costos laborales y la produccién, y que
los patrones de comercioc se ;'leteminan por las diferencias en la
productividad del factor trabajo. En esta teoria, 1los costos
comparativos son la clave de los patrones de comercio internacional.35

Este enfoque habria de depurarse posteriormente. Asi, la teoria
moderna del comercio internacional explica los distintos costos
comparativos como resultado de las diferencias en la dotacién que éad;.
pais tiene de 1los diversos factores de produccién. El1 modelo
Heckscher-Ohlin deduce que los patrones de comercio son resultado de
esas diferencias. Asume que las funciones de produccién son similares
entre las naciones y que los gustos de los consumidores son idénticos
en todo lugar, con dos factores de produccién, dos paises, dos bienes,
y diferentes e irreversibles “intensidades” de los factores entre los
paises. La teorfa deduce que los paises exportarén aquel bien --o
conjunto de bienes-- en el que el pais hace un uso mis intensivo de
su(s) factor(es) m&s abundantes.

Asi, las ganancias del comercio para los paises derivan de dos
procesos: beneficios en el consumo interno a precios distintos
(menores) de los precios domésticos, y beneficios debidos al reacomodo
y utilizacién m&s eficiente de los recursos o factores de produccién,
que incrementan 1la produccién y, por medio del intercambio,

incrementan el ingreso, permitiendo asi la expansién del consumo.36

34 Nazli Choucri, “International Political Economy: a Theoretical Perspective”, en Holsti, Siverson y George
eds.), op. cit.,, p. 105.

5 Diversos textos pueden consultarse para una explicacion més detallada de estos postulados. En lo referente
ala teoria de los costos comparativos, véase Gerald M. Meier, International Economics. The Theory of Policy,
Nueva York, Oxford University Press, 1980.

36 Choucri, art. cit., p. 105.
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The gains from trade stem from the specialisation of each country
in the production of the goods in which it has a comparative
advantage. The export of these goods allows imports and greater
consumption than in the absence of international trade. These

benefits accrue even if one economy is more efficient in the
production of both goods than the other.37

A partir de estas premisas, la teoria del libre comercio permite
derivar postulados de cardcter descriptivo (positive economics) :
explica cémo se dan las reiaciones comerciales entre paises y, por
ende, intenta explicar' una parte de las relaciones intemacionales,
aunque esta explicacién ha sido duramente criticada.38

Por otro lado, de la teoria también se derivan postulados de
caricter normativo (normative economics):39 a partir de la misma, se
concluye que el libre comercio permitirfa, al ocasionar que los paises
produzcan con base en sus ventajas comparativas, un funcionamiento més
eficiente de la economia internacional, lo que aumentarfa el bienestar
para cada pais. El librecambio garantizarfa que las dos *“técnicas
alternativas” --comercio y produccién nacional-- se utilizarfan de

forma eficiente.40 En este sentido, deberfan eliminarse o reducirse

37 James Foreman-Peck, A History of the World Economy. International Economic Relations Since 1850,
Londres, Harvester Wheatsheaf, 1995, p. 37.

38 Choucri describe en general el sentido de las criticas a esta variante descriptiva de la teorfa: “Many specific
assumptions in the economic theory of international trade hide the role of political factors; these assumptions
must be relaxed or eliminated completely in order to achieve a more realistic understanding of trade conditions.
For example, the conventional theory assumes perfect competition in trade, although important extentions of
that theory investigate in detail the significance of monopoly power in setting tariffs and of monopsony power in
setting export taxes. However, both the assumptions of perfect competition and full exploitation of monopoly,
and of monopsony, power are seldom if ever warranted. There are also constraints determined by international
politics on the exercise of monopoly power. The influences of fundamental factor endowments are expressed
in economic theory only through markets, and correctly expressed only if those markets are perfectly
competitive. However, relative factor payments are heavily influenced by political conditions. Thus factor
endowments in themselves do not determine trade patterns as completely as is asserted by the economic
theory of international trade®. Véase Choucri, art. cit., p. 111.

39 véase Robert Heller, International Trade. Theory and Empirical Evidence, Nueva Jersey, Prentice-Hall,
1968, pp. 1-8.

40 véase Jagdish Bhagwati y T.N. Srinivasan, Lectures on International Trade, Cambridge, EE.UU., MIT Press,
1983.
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los aranceles y otros mecanismos de proteccién que fueran en contra de
la eficiencia. Este argumento constituye el centro de la "ideologia"

(respecto al comercio) de los Estados Unidos de la postguerra.

El sesgo a favor del libre comercio. Primer momento: cémo permeé
en EE.UU. y en las instituciones internacionales

A pesar de la adopcién de 1los postulados librecambistas en
Inglaterra durante el siglo XIX, a principios del siglo XX el sistema
internacional estaba muy lejos de ser favorable al libre comercio. No
pretendo explicar las razones de ello. S6lo mencionaré que esto pudo
ser generado por la ausencia de una potencia (con la voluntad de
serlo) durante esos afios. De cualquier forma, la experiencia con el
fracaso- espectacular del proteccionismo en el periodo de entreguerras
(por eje}nplo, tras el desastroso efecto del arancel Smoot-Hawley) y
con la Gran Depre.siénu favorecieron el compromiso de los Estados
Unidos con el libre comercio después de la Segunda Guerra Mundial y, a
partir de entonces, la ideologia comenzé a extenderse por el resto del
mundo.

Tras la devastacién de la guerra, quienes tomaban las decisiones,
especialmente en los Estados Unidos, tuvieron prioridades distintas a
las de los estrategas de los decenios de 1920 y 1930, dando lugar a un
orden cooperativo. La evolucién teérica del 1libre comercio también
seria producto de esta experiencia durante el paso de la hegemonia de
Gran Bretaifia a Estados Unidos y de un siglo a otro.

A pesar del decidido apoyo al libre comercio, antes de la

41« 3 Gran Depresién se habia asociado con las politicas de empobrecer al vecino mediante depreciaciones
competitivas de las tipos de cambio y escaladas de aranceles, encaminadas cada una de ellas a preservar y
desviar la demanda agregada hacia las industrias propias a expensas de las de los socios comerciales. Pocas
personas creen que esas politicas causaran la Gran Depresién; hay muchos més candidatos plausibles para el

pape! de villano. Sin embargo, hay argumentos para pensar que la escalada de aranceles profundizé la
depresion®. Bhagwati, op. cit., pp. 36-37.
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Jostguerra se consideraba que, en algunas ocasiones, podia estar
justificada la proteccién: para lograr la efic'iencia era necesario que
el mecanismo de precios funcionara bien (tendrian que reflejar 1los
verdaderos costos sociales) y, en este respecto, podfian ser Gtiles los

aranceles, que eliminarfian las “distorsiones de precios”. Sin embargo:

Hay que advertir inmediatamente que la justificacién inteiectual

del librecambio como politica para maximizar 1la ventaja

nacional... se Dbeneficié grandemente de los proygresos
experimentados en la posguerra por la teoria de la politica
comercial, que demostraron que la justificacién tradicional de la
proteccién para un fallo de mercado nacional (como el implicado
en el caso de la proteccién de la industria naciente) era més
débil de lo que se habia pensado. Un arancel adecuado podria
mejorar el bienestar mds que el libre cambio; sin embargo, una
intervencién més apropiada seria una politica dirigida
directamente a la fuente del fallo de mercado. En la jerga: la
intervencién 6éptima en el caso de distorsiones nacionales (o
fallos de mercado) seria nacional; el arancel constituirfa 1la
solucién de segundo &ptimo. Los aranceles serian adecuados
solamente cuando hubiera distorsiones (o fallos de mercado)
extranjeros; supondrian una politica 6ptima sélo cuando hubiese
un poder de monopolio en los mercados exteriores. Los aranceles
fueron, asi, degradados a un papel mds limitado que en la teoria
anterior... Pero incluso este argumento del poder de monopolio en
el comercio se cuestioné. Requeria la presencia de un poder de
mercado no despreciable en los mercados internacionales;
ciertamente, su aplicacién se limitaba a los casos (como el del
yute o el del petréleo) donde las cuotas de mercado eran
significativas y la entrada, diffcil.42

Otra diferencia fue el abandono del enfoque del libre comercio
unilateral (que en el siglo pasado defendia Inglaterra) por el del
libre comercio multilateral, ya que se pensé que “si una nacién

utiliza aranceles o subvenciones (proteccién o promocién) para abrir

42 1bid., p. 47.
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una brecha entre los precios de mercado y los costes sociales m&s que
para suprimir las diferencias creadas por un fallo de mercado, esto,
sin duda, no est& en consonancia con una asignacién mundial eficiente
de la actividad”.43 El nuevo régimen comercial debia, pues, descartar
la ventaja comparativa artificial que se derivaba de las subvenciones
y de la proteccién. Asi, “los Estados Unidos, a partir de entonces la
potencia dominante, aspiraban a un sistema econémico internacional
liberal basado en el comercio multilateral, no discriminatorio”,44 que
abarcara el mayor nimero de paises posible y procurara una paulatina
pero -eficaz disminucién de aranceles y restricciones al 1libre
comercio. Esta fue la concepcién en la que se basaria el Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio.

El GATT (1947) fue el principal marco de apoyo a las politicas del
comercio multilateral. Reflejé las nociones del multilateralismo y de
la plena reciprocidad (equilibrio en las obligaciones de acceso al
mercado para las partes contratantes) que permitirfan a sus paises
miembros obtener ganancias del comercio de acuerdo con los principios
de la teoria de la ventaja comparativa. El1 acuerdo no eliminé 1las
restricciones comerciales de golpe, sino que establecié un mecanismo
de negociaciones (rondas) para rebajar los aranceles despaciosamente.
La reduccién paulatina de aranceles en las décadas posteriores,
principalmente en los paises industrializados, fue en gran parte
resultado de este sistema.?3 Adem&s, la cl&usula de nacién mds
favorecida (también denominada principio de ayuda méxima

incondicional) permitiria que la disminucién de aranceles, producto de

43 1bid., p. 48.

44 Foreman-Peck, op. cit., p. 235. El subrayado es mio.

45 | sistema de rondas de negociaciones dio un impulso considerable al libre comercio al crear la nocién de
que si se fracasaba en las mismas y se sucumbia a las presiones proteccionistas, se ponfa en riesgo el
mecanismo completo y los costos serfan altfsimos.
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estas negociaciones, se extendiera a todos los pafses, lo que
permitiria el establecimiento del orden comercial liberal.

Sin embargo, el acuerdo estuvo marcado por diversas excepciones y
contradicciones. En primer lugar, pese al decidido interés de 1los
Estados Unidos en impulsar ﬁna liberalizacién comercial amplia y
profunda, el GATT significé Gnicamente el primer paso para convertir
‘en realidad la Carta de la Habana y la creacién de una Organizacién
Internacional de Comercio. Pero estos objetivos habrian de postergarse
indefinidamente por diversas razones (entre ellas, el debate al
interior de los Estados Unidos entre las fuerzas favorables- 4;1
librecambio y las fuerzas proteccionistas).

En segundd lugar, en contra del enfoque multilateralL e
indiscriminatorio, el acuerdo previé, en su articulo XXIV, que dos o
mé&s partes contratantes podrian constituir entre sf “una unién
aduanera o wuna 2zona de 1libre comercio”, con desgravaciones
arancelarias que no tendrfan que extenderse a otros paises mediante la
cléusula de nacién més favorecida, siempre y cuando estos acuerdos
tuvieran por objetivo liberar una proporcién “esencial” del comercio
entre los paises involucrados y no se perjudicara el comercio ni se
elevaran los aranceles respecto a Estados no incluidos. Bajo este
articulo se apoyaron en las siguientes décadas diversos acuerdos o
convenios bilaterales de libre comercio, como el Benelux, la Comunidad
Europea del Carbén y el Acero, la Comunidad Econémica Europea, el
Mercado Comin Centroamericano o la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio, aunque posteriormente serfa evidente que, en muchas
ocasiones, estos acuerdos no cumplirfan del todo con los principios

establecidos en el GATT.46

46 ygase Victor L. Urquidi, “La participacién del resto de América Latina en el TLCAN: limitaciones y
posibilidades”, en Gustavo Vega Cénovas (comp.),op. cit., pp. 324 y 325.
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Desde su entrada en vigor, el primero de enero de 1948, el
principal 1lider del GATT y demandeur en las ocho rondas de
negociaciones fueron los Estados Unidos.47 Sin embargo, los intereses
politicos de la superpotencia (en torno a la Guerra Fria) fueron
determinantes para que en ese momento se permitiera que paises
pertenecientes al Acuerdo dejaran de cumplir sus obligaciones. Por un
lado, el interés en contener a la Unién Soviética determiné que los
EE.UU. toleraran las asimetrias tarifarias y el proteccionismo en
Europa Occidental y, posteriormente, que ese pais cerrara los ojos
ante el proceso de integracién europeo, que desafiaba los principios
del GATT. Ello, como se veri m&s adelante, dio lugar a una “anomalia”
(la Unién Europea) en el orden comercial liberal, cuyos rasgos
persisten en la actualidad.

Ademds, tanto los Estados Unidos como el resto de los paises
industrializados tuvieron que hacer excepciones en cuanto a la
politica comercial de los paises en vias de desarrollo. Estos Gltimos,
permeados por las teorias econémicas y las predicciones ideolégicas
que conducirian a 1la proteccién extensiva y los programas de
sustitucién de importaciones, exigieron wun trato especial y
diferenciado en el marco del GATT. Asi, “lograron que se incluyera un
capitulo que se ocupaba del desarrollo como parte del problema de
reconstruccién de la posguerra, cuya parte medular se reflejé en el
artficulo XVIII del GATT”,%8 que en la pré&ctica permitia que un pais se
désviara de las disposiciones generales sobre concesiones
arancelarias, sobre todo para el establecimien:o de industrias

nacientes o la proteccién de su balanza de pagos. Sus demandas

47 Jeffrey J. Schott (ed.), More Free Trade Areas? Washington, Institute for International Economics, 1989, p.

4.
48 Diana Tussie, Los palses menos desarrollados y el sistema de comercic mundial. Un desafio & GATT,
México, FCE, 1988, p. 30.
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pudieron satisfacerse debido a que su importancia en el comercio
global era escasa y, por lo tanto, el “coste” de la asimetria para el
resto de los paises integrantes del acuerdo era insignificante.

Se hicieron también excepciones en la liberalizacién en diferentes
rubros: por ejemplo, durante esas décadas se exenté de la mayor parte
de la disciplina del GATT a sectores como la agricultura (articulos XI
y XVI), debido a las fuertes presiones proteccionistas existentes al
interior de Estados Unidos y, sobre todo, en los paises europeos
desarrollados. También el comercio textil resulté limitado, al ser
excluido del marco del GATT y regularse mediante una serie de acuerdos
bilaterales que @establecian restricciones voluntarias a 1la
exportacién.

Todo ello demuestra que la construccién del nuevo orden comercial
liberal,'por parte de la potencia hegeménica, no podia constituirse de
la noche a la maﬁéna, sino que requeria la penetracién paulatina de
las ideas y el acuerdo entre los miembros de la comunidad
internacional. El nuevo orden tardarfa en construirse, porque la
ideologia tarda en permear, y la cooperacién, como ya mencioné,
requiere del acuerdo de los paises “secundarios” y, por lo menos en el
caso de un hegemén capitalista liberal, las ideas no se imponen

facilmente.

El debilitamiento del orden comercial multilateral
De cualquier forma, el nuevo marco institucional permitié un grado
considerable de 1liberalizacién del comercio durante las décadas
posteriores a 1945. En el caso de los paises industrializados, el
comercio crecié con m&s rapidez que la renta durante este periodo.
Pero el proceso 'tuvo que enfrentarse a crecientes tendencias

proteccionistas, sobre todo a partir de la década de los afios setenta.
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Durante estos afios, disminuyé el interés de los pafses en reducir
aranceles, y comenzé el auge de las barrera§ no arancelarias, sobre
todo en el caso de los pafses industrializados. Por un lado, a
mediados del decenio de 1970, el Acuerdo a Largo Plazo relativo al
Comercio Internacional de Textiles se convirtié en el Acuerdo
Multifibras. A éste se unieron intérvenciones crecientes como' los
acuerdos de comercializacién ordenada y las restricciones voluntarias
a la exportacién en industrias tan diversas como el acero, los
automéviles, el calzado, las motbcicletas, las miquinas-herramientas y
la electrénica.4? Por otra parte, también hubo un auge del uso de
cuotas compensatorias y medidas antidumping como instrumentos
proteccionistas, mds que como mecanismos para mantener un comercio
justo.

El crecimiento econémico de Japén y de 1los pafses de
industrializacién reciente, como Singapur, Hong Kong, Corea del Sur y
Taiwén (que se convirtieron en importantes competidores
internacionales en la produccién de manufacturas), y la idea creciente
sobre la decadencia de los Estados Unidos fueron, a finales de los
afios setenta y principios de los ochenta, algunos de los factores que
favorecieron el auge de las tendencias proteccionistas en el mundo.
Ante ello, se fomenté la idea --principalmente en los Estados Unidos--
de que otros paises comerciaban deslealmente, por lo que era necesaria
una legislacién comercial agresiva, una interpretacién més rigurosa y
restrictiva de las précticas comerciales desleales, negociaciones
internacionales duras y t&cticas de confrontacién.30

Otro factor estructural que afecté las tendencias librecambistas

fue la crisis de la deuda provocada tras el reciclaje de fondos de la

49 Bhagwati, op. cit., p. 58.
50 pid., p. 81.
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OPEP a paises de América Latina (eurod6lares). La crisis econémica
mundial tendria dos efectos: por un lado, incentivé las demandas
proteccionistas de empresas afectadas y, por el otro, evidencié tanto
la creciente interdependencia en la economfa mundial como la necesidad
de reformar algunos de los principios que regfian la economia
internacional (una de cuyas partes era el comercio).

Aunque “el debilitamiento de algunos aspectos del régimen
comercial internacional no habia 1llevado, a fines de 1977, a
reducciones en el comercio o a guerras comerciales”,5l para mediados
de la. década de los afios ochenta era necesario reformular algunos de
sus preceptos y corregir las consecuencias de anomalfias como la Unién
Europea o la falta de regulacién sobre sectores como los textiles, la
agricultura y los servicios. Estos factores llevarian a wuna

reformulacién de la politica comercial, pero ello no significé un

abandono de la ideologia, sino una transformacién radical de algunos

aspectos de la misma.

Segundo momento: los acuerdos bilaterales y el regionalismo

Es evidente que a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial “se
dio realmente una conjuncién espectacular de factores --basada en la
ideologia, los intereses y las instituciones-- que impulsé, sin duda
alguna, la locomotora de la liberalizacién del comercio”.32 Ello iria
contra la idea de que existe una Ley de Proteccién Constante, de tal
forma que “si se reduce un tipo de proteccién, simplemente surge otra
variedad en otro lugar”.33 Las tendencias proteccionistas de la época,

asi como las dificultades para implementar y perfeccionar el GATT,

51 Robert O. Keohane, Instituciones internacionales y poder estatal. Ensayos sobre teorfa de las relaciones
internacionales, Buenos Aires, GEL, 1993, p. 124.

52 ghagwati, op. cit., p. 67.
33 Loc. cit.
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fueron muestra de las dificultades a las que se enfrentaba la
ideologia predominante para permear al interior de los Estados e
influir en las politicas comerciales, pero también es evidente que

hubo un avance de la ideologia. Como sefiala Keohane:

Cooperation... does not ‘imply an absence of conflict. On the
contrary, it is typically mixed with conflict and reflects
partially successful efforts to overcome conflict,
potential.

real or

Discord on trade issues may prevail because governments do not
even seek to reduce the adverse consequences of their own

policies for others, but rather strive in certain respects to
increase the severity of those effects.54

A pesar del auge de las tendencias proteccionistas durante los
decenios de 1970 y 1980, del hecho real de que la politica comercial
del gobierno norteamericano se vio influida en muchas ocasiones por
los intereses proteccionistas, y de la supuesta decadencia de 1la
hegemonia norteamericana, no puede decirse que 1la ideologia se
abandoné y que las décadas recientes significaron un retroceso. Por el
contrario, la politica de Estados Unidos respecto al libre comercio no
se desechS, sino que se transformé. Lo que hay que subrayar es que en
esta ocasién, tal y como habfa ocurrido en el pasado, la politica
norteamericana influyé decididamente en el resto del mundo. Esto
ocurrié particularmente en el hemisferio occidental (América Latina),
aunque para ello también fue necesario un cambio simulténeo en las
politicas econémicas y comerciales de los paises latiroamericanos.

A partir de la década de los afios ochenta, en lo que significé un
verdadero cambio de paradigma,55 la politica comercial norteamericana

siguié tres vias: el multilateralismo, el bilateralismo y las medidas

54 Keohane, After Hegemony, op. cit., pp. 53-54.
55 saborio, art. cit., p. 8.
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unilaterales. Entre las razones de esta transformacién (que, subrayo,
no significé un abandono de la ideologia librecambista) se encuentran
los déficits comerciales de la superpotencia a principios del decenio,
los cuales se relacionaron con una pérdida de competitividad de 1la
economia norteamericana y con supuestas pricticas desleales de sus
socios comerciales. Al interior de los Estados Unidos surgié una
“doctrina del comercio justo” (fair trade doctrine) que exigfa una

politica comercial m&s agresiva, que pudiera resolver estas

desigualdades.36

Simulténeamente, habfia un sentimiento de frustracién respecto a
las posibilidades de resolver los crecientes problemas del comercio
internacional en el marco del GATT, especialmente tras el
estancamiento de las negociaciones en la Ronda Uruguay. No obstante el
relativo éxito que habfan significado las anteriores siete rondas de
negociaciones en la reduccién de barreras arancelarias, el comercio de
bienes era presa de restricciones no _arancelarias , que dificilmente
podrian discutirse dentro del GATT. Areas como los servicios
bancarios, financieros y de telecomunicaciones no estaban sujetas a la
disciplina del GATT, e incluirlas resultaba complicado. Los criticos
comenzaban a opinar que el mecanismo multilateral era excesivamente
lento; las negociaciones, sumamente complejas, y las reglas del GATT,
inadecuadas y mal puestas en vigor.37

Esto era en parte producto de las “anomalfas” del sistema

56 bid., p. 9.

57 Schott enumera cuatro “criticas® al GATT: la lentitud de las rondas de negociaciones; la dificultad de conciliar
diversos intereses dado el gran nimero de participantes del GATT, lo que complicaba la agenda y favoreclg que
se bloquearan multiples propuestas debido a la regla de facto de aprobar todo por consenso; las excepciones
en el GATT y las contradicciones en las reglas (como por ejemplo, lo referente a las excepciones en caso de
déficits en la balanza de pagos, establecidas en el articulo XVIII, lo cual pemitia que hubiera palseg que se
beneficiaban bajo la clausula de nacién mas favorecida sin necesidad de liberalizar su comercio --"free ndersj). y
la dificuttad para hacer cumplir adecuadamente las reglas y solucionar las controversias entre los paises
miembros. Véase Schott, op. cit., pp. 7-9.
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comercial establecido en los afios cuarenta, como la Unién Europea, las
prerrogativas de los paises en vias de desarrollo y la no inclusién de
ciertos sectores --cada vez més importantes-- en el marco del acuerdo.
Asi por ejemplo, el peculiar proceso de la integracién europea, que
habia evolucionado mi&s que en ningin otro caso (de tal forma que
Europa se habia convertido, mis que en una zona de libre comercio, en
un bloque econémico m&s bien cerrado, durante muchos afios bajo el
cobijo de Estados Unidos), representaba ya un desaffo a la politica
comercial norteamericana. En este sentido, se ha especulado que lo que
ocurria en Europa fue seiial, para los Estados Unidos, de que se estaba
gestando el regionalismo en el comercio internacional y que, en
respuesta, este pais decidié generar su propio bloque comercial.38
Todos estos factores (junto con algunos otros de carécter interno,
como los. déficits comerciales de Estados Unidos en los afios ochenta)
incentivaron un cambio en el paradigma del libre comercio que regia la
politica norteamericana y la de los otros paises. A pesar de que se
siguieron apoyando las negociaciones del GATT en la Ronda Urugua’y,
Estados Unidos comenzé a hacer un uso mé&s intensivo de medidas
unilaterales como forma de pfesién para’ abrir otros mercados y
disminuir los flujos de importaciones hacia su territorio. Ademés,
este pais, “en lo que supuso la modificacién m&s completa de sus -
actitudes y politicas a favor del principio de nacién mds favorecida,
recurrié al artfculo XXIV para iniciar una zona de libre comercio aidn
m&s amplia con Israel (1985) y para trabajar hacia un acuerdo
preferencial similar con Canadé (1989)7.59 Los acuerdos de libre
comercio fueron considerados como un medio més efectivo y expedito

para lograr la liberalizacién comercial entre paises con puntos de

58 saborio, art. cit.. p. 9.
59 ghagwati, op. cit., p. 29.
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vista concomitantes. Frecuentemente se citaban los beneficios de

tratar con sélo unos cuantos paises dispuestos a negociar reducciones

arancelarias mutuas, ya que la agenda de negociaciones podria

ajustarse a los intereses especificos de los paises integrantes del
acuerdo y avanzar mis réipidamente.

En esta ténica, los Estados Unidos han celebrado, a fines de los
afilos ochenta y en los noventa, acuerdos bilaterales Y acuerdos “marco”
plurilaterales con casi todos los pafses de América Latina y el
Caribe, y han continuado el proceso de consolidacién del TLCAN, que
entré en vigor en 1994, “dentro de una estrategia congruente con sus
intereses globales”.60

Es necesario matizar el argumento anterior: no quiero decir que la
decisién del poder hegeménico de disminuir su apoyo al
multilateralismo fue el factor determinante del sesgo a favor del
bilateralismo en otros paises. De hecho, en algunos aspectos fue
exactamente al revés: la blsqueda de acuerdos bilaterales en otras
regiones, como en la propia Unién Europea, en Asia o en América Lati;m
(el Mercosur, por ejemplo, se negocié' en 1986, antes de que fuera
evidente el cambio en 1la politica comercial norteamericana),
determinaria también la transformacién del paradigma en EE.UU.6! sin
smbargo, el “abandono” del multilateralismo por parte de los
norteamericanos servirfa de algin modo para “reforzar” la disposicién
de otros paises a buscar acuerdos bilaterales. Por ejemplo: aunque la
Ronda Uruguay concluirfa con una profunda reforma del mecanismo

multilateral, dando pie a la creacién de la Organizacién Mundial de

60 vega y Cobos, art. cit., p. 346. .
61 Como sefala Saborio: “The gathering strength of regionalism elsewhere may have heiped to tip U.S. policy
in a regional direction. The consolidation of the single European market by end-1992 is thg prime 9x§mme. b_ut
similar, it much less significant, developments are afoot eisewhere in Asia, Africa and Latin America”. Saborio,
art.cit., p. 9.
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Comercio (OMC), su finalizacién tardia y, sobre todo, la disminucién
del apoyo de los Estados Unidos, significarfa un incentivo para que

también otros Estados buscaran alternativas. Como sefiala Schott, desde
mediados de la Ronda Uruguay

many countries have sought to complement the multilateral GATT
process with a variety of bilateral and regional trade
initiatives. Concern about the efficacy of the GATT process has
led some countries to focus more on such arrangements than on
their participation -in the multilateral negotiations.62

Adem&s. + el hecho de que 1los Estados Unidos negociaran acuerdos
bilaterales dio la impresién de que estaba ocurriendo un fenémeno de
creacién de bloques comerciales, lo que presioné a 1los paises
(especialmente en el hemisferio) para que también ellos buscaran
celebrar acuerdos entre s{, generindose asi una dinémica de géneracién
de tratados que continGa hasta la fecha.®3 Este fenémeno intentaré
explicarlo en el siguiente capitulo. Por ahora, es necesario explicar
qué determiné los cambios al interior de esos paises y cémo éstos
coincidieron con la transformacién en la politica norteamericana, para
dar lugar a un amplio proceso de apertura en el continente.

Como he mencionado, el desgaste del GATT y el hecho de que los
Estados Unidos se hubieran inclinado hacia el bilateralismo no
explican por si solos por qué los paises en vias de desarrollo y, en

particular, la mayor parte de los paises de América Latina, estuvieron

62 gchott, op. cit., p. 1.

63 Otros autores incluso establecen que desde el gobierno del presidente Ronald Reagan, los Estados Un(dos
han impuesto los criterios de bilateralidad y de reciprocidad como rectores de las relaciones de Estados Upldos
con el resto del mundo, particularmente en el caso de América Latina. “Con ello, el gobierno norteamericano
encabezé el-alejamiento de las practicas comerciales respecto de los principios del GATT, no spb por el
abandono del muttilateralismo y la adopcién de criterios de ‘administracién’ del comercio, sino también por su
exigencia a los paises de América Latina de un trato semejante al olorgado a ellos por el gobierno
norteamericano”. Véase Jaime Estay Reyno y Jesus Rivera de la Rosa, Las relaciones oomerc:alqs dg Estados
Unidos con América Latina y México durante la década de los ochenta, México, Fundacién Friedrich Ebert,
1991 (Documento de Trabajo, nim. 35), p. 64.
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también dispuestos a negociar acuerdos de libre comercio. Después de

todo, las experiencias de integracién en afios anteriores habfan

fracasado estrepitosamente, o bien, éstas no habfan progresado més

alld de los primeros pasos iqué determinarfa que entonces la politica
de los Estados cambiara?

Lo ocurrido es, en mi percepcién, un ejemplo m&s de la paulatina,
pero decidida influencia de la ideologia librecambista en el mundo de
la postguerra, aunque tuvo que ver también con un cambio profundo en
la politica econémica en general.

Mientras que los afios sesenta y setenta fueron décadas de
nacionalismo econdémico, experimentacién con el socialismo de Estado,
autosuficiencia y un papel cada vez mayor de la intervencién del
Estado én la economia, la década de los afios ochenta significé un
cambio radical en la politica econémica en los paises en vias de
desarrollo: una transformacién que ha dado en llamarse el triunfo de
la economia “neoclésica”.®4 Las reformas en la politica econdémica de
los paises en desarrollo inclufan (1) una reduccién y transformacién
de la intervencién econémica del Bsf;ado (en contraposicién a los
principios keynesianos predominantes en el pasado), (2) el aumento de
la confianza en los mecanismos del mercado, (3) un uso més frecuente
de instrumentos de politica monetarista, y (4) mayor apoyo al sector
privado.65 En particular, parte importante de esta reforma estructural
fue la liberalizacién comercial: es decir, el establecimiento de tipos

de cambio flexibles, la eliminacién de los sistemas de licencias de

64 Thomas J. Biersteker, “The ‘Triumph' of Neoclassical Economics in the Developing World: Policy
Convergence and the Bases of Governance in the International Economic Ordet”, en James N. Rosengu y
Ernst-Otto Czempiel (eds.), Governance without Government: Order and Change in World Politics, Cambndge.
Cambridge University Press, 1992, p. 105. Véase también John Gerard Ruggie, “International Re_gun_es.
Transactions, and Change: Embedded Liberalism in the Postwar Economic Order”, International Organization,
36 (1982), pp. 379-415.

65 Biersteker, art. cit., p. 108.
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comercio, la introduccién de incentivos a la exportacién, el reemplazo
de las restricciones cuantitativas por tarifas, y la disminucién

general de los niveles arancelarios.

Mi percepcién es que esta transformacién en los lineamientos
econémicos de los Estados fue b&sicamente producto de la influencia
ideolégica. Sin embargo, es necesario explicar el por qué de esta
influencia en estos afios. Biersteker sefiala que la introduccién de las
ideas neoclésicas (.ideolog.fa), inicialmente articuladas en los Estados
Unidos y en el Reino Unido, y apoyadas en las instituciones del orden
econémico de la postguerra (FMI, BM, GATT), se combinaron con la gran
recesién econémica de los aifios ochenta para obligar a un cambio en las
politicas econémicas de los paises en vf..as de desarrollo.56 La crisis
econémica mundial, que afectéd sobremanera a los paises
subdesarrollados en Africa, Asia y América Latina (especialmente tras
la crisis de la deuda iniciada en México) provocé una reformulacién de
las bases de la politica econémica en el mundo en desarrollo: ?1
consenso era que las politicas anteriores habian ‘fracasado (la
sustitucién de importaciones) y que .era necesario consic_lerar algo
nuevo. Es decir, hubo una “reaccién dialéctica” en contra de las
politicas del pasado.

Simulténeamente, en el mundo era cada vez mis claro el fenémeno de
la globalizacién de la produccién y de la internacionalizacién
econémica, junto con un incremento en las presiones competitivas. Por
lo tanto, los gobiernos del tercer mundo coincidieron en que era
importante adaptarse a la nueva situacidn internacional, 1lo que
significaba el abandono de los viejos postulados.

Finalmente, estos factores se combinaron con los- crecientes

66 véase el resumen esquematico de la argumentacién de Biersteker en Ibid., p. 125.
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intereses de sectores (tanto en los gobiernos nacionales como fuera de
ellos) dispuestos a llevar a cabo las nuevas politicas. Estos sectores
(entre los que ‘se contaban los llamados “tecnécratas”) tuvieron su
oportunidad gracias a la deslegitimacién de los viejos enfoques por la
crisis econdémica.

Pero si esto fue claro en el caso de la politica econémica en
general, lo fue més alin en el caso de las politicas comerciales. De
acuerdo con Bhagwati, el sesgo de los afios ochenta y noventa a faver
del iibre comercio, especialmente en los paises en vias de desarrollo,
se basé primordialmente en el ejemplo positivo del éxito de . la
liberalizacién de la postguerra. En particular, los beneficios del
librecambismo para el desarrollo en el caso de los pafises que
liberalizaron unilateralmente su comercio durante el decenio de 1950
(por eje;nplo, los Cuatro Tigres de Asia) y la evidencia empirica del
fracaso de las teorias intelectuales que legitimaron las politicas
proteccionistas (léase: el modelo de sustitucién de importaciones)
demostraron a los paises en vias de desarrollo que la liberalizacién
del comercio era rentable.57 Ademis de. ello, la creciente influencia
intelectual en las élites de los pafses en vias de desarrollo
(formadas cada ve: m&s en las universidades norteamericanas)
desempefiarfa un papel decisivo en el cambio de 1las politicas
econémicas.

Del mismo modo en que la experiencia del perfodo de entreguerras
sirvié para moldear la teorfa econémica que serviria de base para el
orden comercial multilateral, la experiencia en las décadas
comprendidas entre 1940 y 1980 sirvié para reformular ‘muchos
postulados teéricos que habian influido en los paises del tercer

67 Bhagwati, op. cit., pp. 97-98.
43



mundo. Entre estos principios estaban el pesimismo relativo a las
perspectivas exportadoras de los pafses en vias de desarrollo (el
temor a que el resto del mundo no pudiera absorber la cantidad de
exportaciones necesarias para el crecimiento de esos paises, lo que
hacfa necesarias, por ejemplo, las intervenciones para expandir el
mercado interno); la idea de que habfa que restringir las variaciones
en los tipos de cambio como una forma de mantener la estabilidad
macroeconémica (lo que provocaba una sobrevaluacién de las monedas
equivalente a proteccién); la idea de la proteccién general como
mecanismo para promover la industria naciente (que originalmente se
acepté dentro del marco del GATT, pero que posteriormente demostrd su
inviabilidad, al discriminar frente al comercio exterior), y la nocién
de que la especializacién en la produccién primaria era politicamente
inaceptable para un Estado moderno (por 16 que habia que fomentar la
industrializacién y, en este sentido, permitir el intervencionismo
estatal y la proteccién de ciertos sectores).

La experiencia a lo largo del periodo de la postguerra sirvié para
dejar atrds estos argumentos. Se d@stré que aquellos paises que
habian favorecido la actividad exportadora en sus economias y que se
habfan basado en la bisqueda de la competencia en los mercados
externos, en lugar de concentrarse primordialmente en la expansién
del mercado interno, habian logrado un mayor grado de
industrializacién (por ejemplo, en el caso de Corea del Sur). También
se comprobé que el abandono del “modelo de ajuste infrecuente del tipo
de cambio” permitfa un aumento de la actividad exportadora y, por
ende, un mejor rendimiento econbémico. Para principios de los afios
ochenta, era evidente el éxito de aquellos paises donde el
intervencionismo de los gobiernos ‘se moderaba (sin que éstos fueran

necesariamente gobiernos laissez-faire), de tal forma que no se
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afectaban en general las éendencias comerciales ni se permitfa 1la

consolidacién sistem&tica de las politicas proteccionistas.

Con base en este cambio de mentalidad, pré&cticamente todos los
gobiernos de los paises en vias de desarrollo comenzaron, a mediados
de los afios ochenta, a reestructurar la naturaleza de la intervencién
en la economia interna, a liberalizar su regulacién sobre el comercio
y la inversién, a privatizar empresas estatales Y a iniciar otro tipo

de reformas estructurales. Esto ha sido particularmente cierto en el

hemisferio occidental, donde “incluso México, durante mucho tiempo

ejemplo de nacionalismo econémico y antagonista del imperialismo
norteamericano, se ha afiliado al GATT (en 1986), ha llevado a cabo
una radical apertura econémica (en 1987') Y [(se ha integrado] en una
zona de libre comercio de América del Norte junto con los Estados
Unidos y Canadd (1994). Cambios comparables en la politica econémica
estdn ocurriendo en una escala global y atravesando fronteras,
regiones y barreras ideolégicas previas”.68

En materia de comercio,

the dramatic shift from extreme protectionism to open markets has
not been uniform among all Latin America and the Caribbean (LAC)
countries, but greater import openness and export promotion are
found everywhere. Nine LAC countries now have tariffs that
average below 20 percent, compared with levels as much as five -
times greater a decade ago. In the case of Mexico, the trade-
weighted average tariff is about 10 percent. These tariff levels
are still higher than those of the industrial countries,’ but they
are no longer generally intended to exclude imports. Their
further reduction over an extended transistion period would no
longer be traumatic. Nontariff barriers such as prior import
licensing have also been dramatically reduced. It was these
changes, made unilaterally by LAC countries, that made possible
the free-trade initiative by Mexico, the request for free-trade

68 Biersteker, art. cit., p. 106.
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negotiations with the United States by Chile, and the

contemplation of hemispheric free trade on the part of LAC
countries.69

En resumen, el cambio en las politicas econémicas internas de los

paises en desarrollo en general =--y de los paises latinoamericanos--

en particular, sentaria las bases que permitirfan 1la apertura

comercial (un cambio radical, en comparacién con el pasado), y éste

sesgo coincidiria con --o posiblemente coadyuvé en-- la erosién del

sistema mul:ilateral y el auge del bilateralismo.

69 Sidney Weintraub, “Western Hemisphere Free Trade: Getting from Here to There’, en Inter-American
Develop:ent Bank y Economic Commission for Latin America and the Caribbean, Trade Liberalization in the
Western Hemisphere, Washington, IDB y ECLAC, 1995, p. 338.

46



Capitulo 2
Condicionantes politicas y econémicas del libre comercio:
La dindmica regional, la creciente interdependencia y los factores en
contra del proceso

La dindmica geopolitica

En el capitulo anterior se establecié que la ideologia (ademis de
los intereses y las instituciones internacionales) determiné el sesgo

a favor del bilateralismo o regionalismo de dos maneras:

I. Al reforzarse esa ideologia, a mediados de los afios ochenta,
incentivando asi --en 1los ©pafises industrializados, aunque
principalmente en los Estados Unidos-- 1la bGsqueda de una
alternativa al marco multilateral (léase GATT), que era presa de
diversas imperfecciones y anomalias. Esta alternativa fue el
bilateralismo y la bisqueda de acuerdos regionales. Asi, la
ideologia se modificé, pero no se abandoné.

II. Al influir en los paises en vias de desarrollo, en un marco
mds amplio (la politica econémica), de tal forma que éstos

llevaron a cabo reformas internas que permitian un sustrato més
favorable al librecambismo.

Ahora pretendo describir el efecto de esta doble influencia en el
hemisferio occidental. El argumento es qu; estos cambios permitieron
una “dindmica” o proceso regional de generacién de acuerdos, mantenido
hasta hoy, que sustituye o complementa las negociaciones comerciales
en el &mbito multilateral (GATT/OMC). En dicho proceso, los paises de
la regién han tomado sus decisiones de politica comercial con base en
lo que consideran su interés nacional, y aunque fundamentalmente hay

una disposicién a la cooperacién, también hay un espiritu de
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competencia por participar en 1los acuerdos, pertenecer a un

determinado bloque o influir en las negociaciones. Hasta ahora, este

fenémeno se ha caracterizado por su desorden:
the integration agreements in the Western Hemisphere are a crazy-
quilt of cross-memberships and nests of small arrangements within
larger agreements: membership in the Andean Common Market
overlaps that of the Latin American Integration Association
(LAIA). So does the membership of the Southern Cone Commcn Market
and LAIA. Mexico is a member of LAIA, has a free-trade agreement
with Chile, has negotiated to become a member of NAFTA, and is
conducting integration talks with Venezuela and Colombia on the
one hand and the Central American Economic Community on the
other. Venezuela and Colombia have approached the United States
about possible free-trade talks even as they retain membership in

LAIA and the Andean Market, and they are negotiating separately
with Mexico.70

El desorden es seiial de la “urgencia” de los paises de la regién
en celebrar acuerdos comerciales, dado el cambio en sus modelos
econémicos (por la nueva ideologia) y, en menor grado, la “erosién”
del marco multilateral. Mi hipétesis es que este proceso, ademéds, se
autorrefuerza: los paises latinoamericanos, una vez dispuestos a abrir
sus economfas, se ven adn mis presionados para negociar cuando
perciben que otros Estados ya estin concretando acuerdos. Los Estados
latinoamericanos habfan iniciado el proceso afin antes de que fueran
evidentes muchos de los cambios en la politica comercial
norteamericana: muestra de ello fueron las modalidades disefiadas para
la integracién multilateral durante la Reunidén dél Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores en Cartagena, Colombia, en

diciembre de 1991 (antes de la concrecién del TLCAN o del llamado a la

7O0weintraub, art. cit., p. 338.
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creacién del ALCA),’! pero la disposicién de Estados Unidos reforzé

esta tendencia y la 1llevé por los caminos del bilateralismo. A

principios de la década de los afios noventa, para muchos de estos

paises (por ejemplo, Colombia, Venezuela o los paises

centroamericanos) la presién derivaba del interés en el mercado
~estadounidense: la evidencia de que Estados Unidos se dirigia al
bilateralismo, la firma del TLCAN, la Iniciativa de las Américas y el
llamado a la creacién del ALCA (en 1994) entusiasmé a muchos gobiernos
del continente, que veian por fin la posibilidad de incentivar el
comercio y la inversién entre ellos y la potencia hegeménica. Ello los
motivé a iniciar negociaciones comerciales bilaterales. Sin embargo,
una vez iniciado el proceso, el interés de estos paises se mantuvo,
ain cuando los Estados Unidos parecieron, moment&neamente, olvidérse
de su proyecto hemisférico. M&s aidn, aquellos pafses poco dispuestos
anteriormente a la apertura han cambiado de parecer: los paises del
Mercosur =--y en particular Brasil-- han manifestado recientemente
mayores deseos de participar en acuerdos con otros paises o bloques
comerciales. Ello se debe a que existe. la percepcién de que es mejor
estar presente en las negociaciones que quedar aislado de una
tendencia que parece irrefrenable.

Es diffcil determinar si este complejo proceso permitird el
establecimiento de un acuerdo de libre comercio hemisférico o si los
convenios bilaterales y subregionales terminarén convirtiéndose
finalmente en un obsticulo. Ello dependerd de los intereses de los
paises involucrados y de la disposicién a la cooperacién. Sin embargo,

en general, existe la idea de que “esta compleja estructura debe dar

71 wilson Femandez Luzuriaga, Cronologla. Proceso de integracién en América Latina. 19927199.?.
Montevideo. Universidad de la Republica, Facultad de Ciencias Sociales, 1995 (Documento de Trabajo. num.
21), p. 11.
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lugar a algo mé&s coherente para que el proceso de integracién

comercial hemisférica pueda avanzar ain m&s”.’2 Por lo pronto, lo
Gnico que puede decirse es que lo que ocurre actualmente en el
hemisferio nos permite ser m&s optimistas que en el pasado: sin la
actual disposicién estadounidense y sin los recientes cambios en 1la
politica econémica de los Estados latinoamericanos “la propuesta de
Estados Unidos para el libre comercio en el hemisferio occidental
tendria pocas posibilidades de cumplirse”.’3

A continuacién, describiré de manera mds detallada cudles son los
intereses de estos paises en el comercio regional y cémo, en general,
hay una disposicién a participar en la apertura. Con ello quedaré
demostrado que estos intereses, aunque | distintos para cada pais, no
son incompatibles, y que, en general, hay una aceptacién de las
ventajas de 1la negociacién de acuerdos regionales y de la
participacién en el proceso. No pretendo hacer un anélisis exhaustivo
de las motivaciones de los paises para participar en el juego del
libre comercio: un estudio de este tipo lo llevo a cab§ en el caso de
México, descrito en el siguiente capitulo. Aqui solo pretendo
bosquejar el escenario que los gobiernos perciben en relacién con el

comercio en América Latina y cufles son sus intereses geopoliticos.

- Los paises involucrados

En primer lugar, a los paises del continente les ha interesado
negociar acuerdos hemisféricos por la importancia del mercado. Aunque
entre los paises latinoamericanos el comercio no es muy amplio, el
mercado norteamericano es muy importante para esos Estados (con

algunas excepciones, como Bolivia, Paraguay Yy Uruguay). En conjunto,

72 Weintraub, art. cit., p. 338.
73 Ipid., p. 335.
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la cuota de comercio intrahemisférico no es despreciable para cada

pais: por ejemplo, para Argentina representa mis del 30 por ciento de

sus exportaciones mundiales; para Brasil, mé&s de 40; para Canad4,

alrededor de 80 por ciento (al igual que para México); para Chile,
cerca de 30 por ciento; para Colombia, 60; para Perd, 50, y para
Venezuela, més del 60 por ciento.’4 En el caso de Estados Unidos, los
paises latinoamericanos representan una porcién muy modesta de su
comercio exterior. Sin embargo, tomando en cuenta el comercio con
Canéda Y con México --sus socios m&s importantes en el hemisferio--
las exportaciones de Estados Unidos al continente representan poco . mis
de la tercera parte de sus exportaciones globales (Véase cuadro 2.1),
lo cual no hace tan “despreciable” a la regién para los intereses
comerci'a_les norteamericanos.

Hay adem&s un interés en negociar por la dificultad de concretar
acuerdos con otros bloques, en particular, con la Unién Europea, y por
consideraciones mds polfiticas que econémicas: en este sentido, el
regionalismo latinoamericano tiene sus raices en la idea bolivariana
de integracién regional y en una supuésta identidad latinoamericana.
Sin embargo, los intereses difieren para cada pais en muchos otros
aspectos, por lo que es necesario distinguir entre ellos. En este caso
mencionaré los intereses particulares que pueden <tener los Estados
Unidos, Canadd y los paises latinoamericanos en general (ain a
sabiendas de que entre estos Gltimos también hay diferencias).

Estados Unidos. Dada la concentracién del comercio hemisférico
norteamericano con sus socios del TLCAN (Canadd y México), no deberia
esperarse una gran diéposi.cién de ese pais para negociar con el resto

de los paises latinocamericanos. Sin embargo, en la vertiente

74 Refik Erzan y Alexander Yeats, Free Trade Agreements with the United States: l:Vhat’s in It for Latin
America?, Washington, World Bank, 1992 (World Bank Policy Research Working Paper, num. 827), p. 7.
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econémica, los Estados Unidos se interesan en el mercado regional por

su potencial de crecimiento: las exportaciones norteamericanas a é&stos

paises han aumentado a mayores tasas que en el caso de las

exportaciones hacia otras regiones (Asia Y el Pacifico o Europa
Occidental). Ademds, el porcentaje de las importaciones de los paises
latinoamericanos que provienen de EE.UU. es considerablemente més
importante (md&s de 50 por ciento) que el de otras regiones. De esta
forma, los principales beneficiados de un incremento en las
importaciones latinoamericanas en los préximos aflos serfan los Estados

Unidos.

Otro factor que favorece el interés de los norteamericanos en la
generacién de acuerdos es la inversién en el subcontinente: ese pais
es el oprincipal inversionista en el ' hemisferio. Por sus
caracteristicas, garantizar esta invefsi&n y fomentarla son acciones
que requieren una disminucién en las barreras comerciales entre EE.UU.
y A.L., ademés de reglas claras: “el libre comercio conducirfa a la
eliminacién de las tarifas y a la erosién de barreras no arancelarias
como las cuotas”.’5 Asi, los Estadés Unidos tienen un -interés
comercial y de produccién en un &rea comercial regional, lo que no
necesariamente significa que sus intereses como potencia en el resto
del mundo deban sacrificarse.

Finalmente, es probable que el interés norteamericano en la regién
responda efectivamente a consideraciones “estratégicas”. De acuerdo

con Chichilnisky:
NAFTA --and any further extension to a larger free trade zone in
the Americas-- can be seen as a strategic response by the U.S. to
the creation of the European Community. The European Community is
a free trade zone with a quarter of world output. In seeking to
form a trading bloc with its natural trading partners in the

75 Weintraub, art. cit., p. 342.
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Americas, the US appears to respond to the creation of more
market power, with an attempt to create more market power. This

is a rational response if the US expects a united Europe to
impose tariffs on the rest of the world.

The emergence of a
region with

increased market power general ly provides an
incentive to other regions to seek similar status.76

Hasta el decenio de 1980, el interés de Estados Unidos en mantener
su hegemonj".a en la regién debia entenderse en el contexto de la Guerra
Fria. El fin del conflicto ideolégico entre las superpotencias no
significé el fin del interés norteamericano en mantener su control
hemisférico, sélo que ahora éste debe entenderse dentro del contexto
de una “guerra comercial” con otras regiones (Europa y Japén) y, por
supuesto, con caracteristicas distintas, centradas en el &mbito
econémico.’7

Estas razones incentivaron la Iniciativa de las Américas del ex
presidente George Bush y el llamado del presidente William Clinton, en
1994, a la creacién del ALCA, que ha formulado el objetivo de crear
una “2ona Hemisférica de Libre Comercio”, mediante la concrecién de
acuerdos con distintos paises de la regién (en tal sentido, el TLCAN
seria un primer paso) o la firma de acuerdos “marco” que permitan una
reduccién paulatina de las barreras comerciales. Aunque posteriormente
este proyecto parecié estancarse, principalmente por el debate interno
entre el Congreso y el Poder Ejecut‘:ivo de ese pafs (lo que puede
entenderse como una lucha entre fuerzas proteccionistas y

librecambistas), mé&s recientemente

76 Graciela Chichilnisky, “Strategies for Trade Liberalization in the Americas’, en Inter-American Development
Bank y Economic Commission for Latin America and the Caribbean, op. cit. , p.168. El subrayado es mio.

77 puedo aventurar la idea de que esta nueva “guerra’, que tiene caracteristicas distintas al conflicto bipolar del
pasado, también cpera-con una légica distinta: el conflicto es econémico, e tormo a los mercados, por lo que
los Estados Unidos emprenderan una estrategia para “capturar” dichos mercados. Una forma de hacerlo es‘la
concrecién de acuerdos comerciales en su principal “semiperiferia”. Al respecto, véase Immanuel Wallerstein,
After Liberalism, Nueva York, The New Press, 1995, pp. 19-20.
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los vientos del comercio estén soplando de nuevo en Washington 4
el aire estd lleno de frases inescrutables: status de Nacién més
Favorecida, la via répida, Autoridad de Negociacién... En juego
estd no s6lo la relacién comercial de Estados Unidos con China, o
el lugar de China en el sistema comercial internacional, sino
hasta un amplio acuerdo de libre comercio para el Hemisferio
Occidental. Est4 también en juego una inmutable ley de
Washington, rara vez reconocida y nunca violada: finalmente el
Congreso hace lo correcto, o cuando menos lo internacionalista...

Yy en dltima instancia, los partidarios del libre comercio siempre
ganan.’8

Canadd. Weintraub seflala que Canadd estarfa interesado en negociar
acuerdos de libre comercio en la regién no porque su comercio con
estos paises sea importante, sino porque desea proteger sus intereses
comerciales en Estados Unidos (esta razén también llevé a Canad& a
negociar el TLCAN). Es decir, los canadienses no desean ser excluidos
de acuerdos entre los Estados Unidos y el resto de A.L., pues ello
podria colocarlos en una situacién desventajosa. Tampoco desean una
diné&mica del tipo “centro y rayos” (hub-and-spoke) en el que Estados
Unidos negocie con otros paises diversos acuerdos por separado. Los
canadienses saben que la concrecién de varios acuerdos bilaterales --
en lugar de un gran acuerdo regional-- significarfa su exclusién de
los mismos y la pérdida de los beneficios potenciales de una
negociacién con los paises de América Latina. Este punto es sumamente
importante: si bien es cierto que esta preocupacién por un fenémeno de
generacién de acuerdos del tipo hub-and-spoke ocurre principalmente en
Canad&, los pafses latinoamericanos se ven sometidos a presiones
similares. Todos ellos coinciden en que es preferible entrar en

negociaciones amplias, en lugar de quedarse fuera de cualquier tipo de

78 David Schribman, “Llegando a extremos por el comercio”, Reforma, México, D.F., 9 de junio de 1997.
suplemento Fortune Americas, p. 4.
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negociacién. El andlisis de los costos que implicarfa no entrar en la
dindmica de liberalizacién comercial obliga a los paises a buscar
acuerdos, aunque los intereses comerciales no sean tan importantes

como en el caso de Canad&.79

‘América Latina. Como es natural, es imposible definir el interés
de los paises latinoamericanos, como un bloque, en lo referente al
comercio internacional. Las diferencias en los intereses respecto a la
negociacién de acuerdos de libre comercio pueden deberse al tamafio del
intercambio comercial con Estados Unidos Yy al tipo de intercambio: por
ejemplo, dado el importante volumen de comercio entre México y Estados
Unidos, era razonable pensar que México serfa uno de los primeros
paises en buscar un tratado comerciai con los EE.UU. El1 caso de
Venezuela seria diferente: si bien los EE.UU. son su principal socio
comercial, la mayoria de sus exportaciones hacia ese pais consiste en
petréleo, producto para el cual un tratado de libre comercio no seria
muy relevante (ya que en un tratado se negocfia principalmente la
reduccién de barreras arancelarias, que, en el caso de .EE:.UU., son muy
bajas en cuanto a materias primas). | Pero adn asi, éste pais ha
mostrado su disposicién a negociar un acuerdo comercial con los EE.UU.
Por otro lado, Erzan y Yeats sefialan que aquellos paises que exportan
mayor cantidad de bienes manufacturados (como México y Brasil)
tendrian mayor interés en eliminar los aranceles norteamericanos,
mientras que aquellos paises que exportan materias primas (como 1los
paises del Caribe) tendrian menor interés, debido a que ya disfrutan
de aranceles reducidos.8® Sin embargo, el caso de México (que estuvo

dispuesto a negociar con su vecino del norte ain cuando en aquella

época la exportacién de petréleo continuaba siendo més importante que

79 Weintraub, art. cit., p. 343.
80 Erzan y Yeats, op. cit., pp. 18-24.
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la de manufacturas), irfa en contra de esta percepcién.

Es probable que tales explicaciones no sean suficientes. Es

necesario tomar en cuenta que un interés general en los paises
latinoamericanos en torno al libre comercio es la posibilidad de

atraer inversién. La principal 1razén para que los pafses

latinoamericanos busquen acuerdos comerciales es la necesidad de
llevar a cabo reformas estructurales de sus economias que permitan el
desarrollo, y, de acuerdo con la ideologia predominante, esto requiere
reformas micro y macroeconémicas, entre las cuales est&n inducir la

competencia a través de mercados m&s abiertos y fomentar la inversién.
Weintraub explica:

The analysis of “what”s in it for” the Latin America and the
Caribbean (LAC) countries should not be approached the way
go\_rernments traditionally look at trade negotiations, where every
reduction of one’s own import barriers is seen as a “concession”
to some tordign interest, but instead on broader development
grounds. Is it in the national interest of a LAC country to open
its market, to restructure its economy? If so, then free trade is
a further step that permits obtaining reciprocity.®!

La propia ideologfa incentivé que, como parte de las politicas
econdémicas, se buscaran dichos acuerdos comerciales. Ello determina
que los paises latinoamericanos con las reformas econémicas més .
avanzadas al interior sean los m&s aptos y dispuestos para buscar
acuerdos (éste es el caso de México y Chile, primeros paises de la
regién en llevar a cabo cambios estructurales en sus economias). Es
previsible que conforme los demids paises latinoamericanos avancen sus
reformas, estar&n m&s dispuestos a negociar, no sélo con el .£fin de

acceder al mercado norteamericano, sino para mantener dichas reformas.

81 weintraub, art. cit., p. 345.
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Otras razones: los intereses comunes

En general, aunque pueda haber diferencias entre cada pais de la

regién, todos tienen interés en negociar acuerdos, y esto ocurre

fundamentalmente porque los beneficios del 1librecambismo no se

determinan en términos estdticos, sino diné&micos.

Tradicionalmente, los economistas basan su andlisis de las
ventajas y desventajas de una potencial zona de libre comercio en la
teoria de Jacob Viner.82 Este autor sefiala que si bien, en general, el
comercio internacional es benéfico al fomentar la existencia de bienes
de menores costos en los mercados, cuando se crea una 2zona
librecambista tienen lugar dos tendencias opuestas: en primer lugar,
se pueden crear “nuevas oportunidades” de comercio al reducir las
barreras comerciales entre los paises socios, incentivando asi que los
productores y consumidores cambien de fuentes de produccién de costos
elevados a fuentes de produccién de bajos costos, lo que permite mayor
eficiencia y crecimiento econémicos. Sin embargo, una zona de libre
comercio también puede provocar una “desviacién” o “reduccién” :ie
comercio si las preferencias acordadas entre los socios permiten el
reemplazo de fuentes de produccién de bajos costos --de paises ajenos
al acuerdo-- por fuentes ineficientes --de los paises miembros--, lo
que en teorfa significarfa una pérdida de bienestar. De esta forma,
“yna simple prueba del valor econémico de un &rea de libre comercio
seria determinar si su impacto favorecié m&s la creacién de comercio
que la destruccién de comercio”.83

Para algunos autores, el andlisis de Viner continda siendo la
“clave” para evaluar un acuerdo comercial. Sin embargo, también hay

consenso en gque “la distincién entre creacién de comercio vy

82 Jacob Viner, The Customs Union Issue, Nueva York, Carnegie Endowment for International Peace, 1950.
83 gchott, op. cit., p. 17.
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destruccién de comercio representa una sobresimplificacién”,8% y que
un acuerdo comercial puede ser deseable incluso si en &1 predomina la
tendencia de destruccién de comercio. Hay diversas razones para ello,
pero el factor que interesa subrayar aqui es la importancia de los
llamados efectos dindmicos que genera una zona de preferencias, y que
no son tomados en cuenta en la teoria de Viner. Entre estos efectos
estdn la generacién de economfas de escala Y una menor distorsién del
consumo entre los paises que integran un acuerdo, o los beneficios de
crecimiento econémico en el largo plazo.

En este sentido, la teorfia de Viner es Gtil para explicar las
dificultades que pueden representar los acuerdos bilatérales de libre
comercio para los objetivos del libre comercio global: en la medida en
que se conforman bloques que generen desviacién de comercio vy
economias mds grandes menos dispuestas a iniciar negociaciones con
otras regiones, la liberalizacién global serd muy diffcil de lograr
(en este caso se permanecerd en un “subéptimo” o Second Best Option al
no lograr la liberalizacién comercial global y, por ende, no procurar
que se aprovechen todas las fuentes mds eficientes de produccién).85
Sin embargo, el enfoque no es muy Gtil para explicar las decisiones de
los Estados en materia comercial, porque estas decisiones se basan més
bien en un andlisis de las ventajas de un acuerdo de libre comercio en

el largo plazo (ventajas dindmicas) y précticamente desestiman los

84 payl Wonnacot y Mark Lutz, “Is There a Case for Free Trade Areas?", en Jeffrey J. Schott (ed.), Free Trade
Areas and U.S. Trade Policy, Washington, Institute for international Economics, 1989, p. 62.

85 pPara una discusién sobre este tema véase Chichilnisky, art. cit., pp. 165-188. Si bien es cierto que, en
términos econdmicos, cualquier bloque comercial que no abarque el planeta entero serfa un 'subéptimq". en el
sentido de que no se aprovecharian todas las fuentes de produccién més eficientes, seria demasugdo ingenuo
pensar que algln dia se llegaria a ese resultado “6ptimo” y que, en consecuencia, los acuerdos reguoqaleg son
negativos (de hecho, los acuerdos regionales o bilaterales pueden ser una torma de acercarse al 'épflmo oel
menor de todos los madles posibles). Puede ocurrir que, incluso en el hipotético caso de que alqup dia se
alcance el libre comercio mundial, algunos autores se quejen por que faltarfa incluir Marte, luego Jupiter y asf
sucesivamente hasta abarcar todo el universo. Al respecto también habrfa que recordar la frase de Henry
Kissinger: “cuando todo mundo es aliado de todo mundo, nadie es aliado de nadie".
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efectos sobre el libre comercio universal, por muy importantes que

éstos sean (a menos que el Estado que tome la decisién sea una
potencia hegeménica, como los Estados Unidos, y que esta decisién

afecte severamente el status quo internacional).

En el caso de Estados Unidc;s, un enfoque estitico determinarfa que
s6lo habria interés en negociar acuerdos de libre comercio con algunos
paises latinoamericanos: no con aquellos relativamente pequeiios. En
sentido contrario, algunos E;tados de América Latina, cuyo intercambio
con los EE.Uﬁ. no es muy importante o cuyas principales exportaciones
son materias primas, no estarfan tampoco dispuestos a negéci;r
acuerdos con ese pais si basaran su politica comercial en un anélisis
estético. Inclubo, se opondrian a que se negociaran acuerdos si estos
significaran la pérdida de ventajas para acceder al mercado
norteamericano (por ejemplo, debido a un aumento de la competencia).

Sin embargo, una visién de largo plazo (es decir, de las ventajas

dindmicas del libre comercio) cambia las decisiones:
The Latin America and the Caribbean market is of minor curreht
interest to Canada, but Canada may be forced to become regional
in spite of itself. Canada and Mexico now dominate U.S. exports
to the hemisphere, but the United States sees a natural trade
advantage for itself if hemispheric incomes and imports grow.
Chile, Colombia, and Venezuela all contemplate changing the

composition of and augmenting their exports to the United
States .86

Estas son las razones que explican, en principio, la disposicién

de los paises a participar en las negociaciones comerciales, y una vez

86 weintraub, art. cit., p. 346. Otro ejemplo, muy controvertido, seria el de las posibilidades de negociacién de
un acuerdo de comercio entre los Estados Unidos y los paises del Mercosur: aunque diversos autores sefialan
que, en teoria, un acuerdo de este tipo induciria una enorme desviacién de comercio, también se piensa que
los efectos dindmicos de la integracion serian benéficos para todos los paises (en especial para Argentina y
Brasil). por lo que, pese a todas las dificuitades que puede haber en las negociaciones y al dificil proceso de
conciliacién de intereses, ningun pais se atreve a quitar definitivamente el dedo del rengién. Al respecto, véase
Roberto Bouzas, “U.S.-Mercosur Free Trade®, en Saborio, op. cit., pp. 261-265.
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que ello ocurre, el proceso se autorrefuerza: retomando el viejo
término utilizado por Rosenau y Holsti (que estos autores aplicaban a
la expansién del comunismo en el mundo), puede decirse que en América
Latina estd ocurriendo un fenémeno de “dominé”, en el que las fichas
caen una tras otra.%” Los paises del subcontinente negocian acuerdos,
en primer lugar, conforme la ideologia librecambista se extiende y los
envuelve. En segundo lugar, todos buscan acuerdos porque, bas&ndose en
un andlisis dindmico (y no esté&tico) de las ventajas y los costos de
ingresar en un &4rea de libre comercio, concluyen que el costo de
quedar fuera es altisimo. M&s adn, este costo aumenta conforme més
paises se integran a los bloques comerciales. Esto, que podriamos
llamar “razones defensivas”, provoca que una vez que se generan los
primeros acuerdos y que se percibe el fenémeno de generacién de
bloques, se busquen otros acuerdos o el ingreso a 1los bloques
existentes. Aunque las negociaciones son complejas y los intereses
muchas veces no pueden ser conciliados, ninglGn pais esté diépuesto a
abandonar la mesa, llevando a cabo una politica comercial activa en ia
bisqueda de convenios.

Otra razén que incentiva la generacién de acuerdos tiene que ver
con el tipo de convenios que se esté&n negociando actualmente. Sobre
todo en el caso de los pafses latinoamericanos, los gobiernos estén a -
favor de los acuerdos comerciales, en parte, porque lo que se busca
ahora son “simples” tratados formales que establezcan un minimo marco
legal, es decir, reglas claras sobre el comercio que faciliten la
inversién y la apertura de mercados. Esta es una caracteristica

novedosa del proceso actual:
Los acuerdos de libre comercio recientes, en la forma en que se

87 véase Ole R. Holsti y James Rosenau, “Cold War Axioms in the Post-Viemam Era", en Holsti, Siverson y
George (eds.), op. cit., pp. 263-301.
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han concretado, no han adoptado las caracteristicas b&sicas de

los mercados comunes, pero van m&s alld de la liberacién
arancelaria tal como se concebia en época anterior y han abordado
la reduccién o eliminacién de las barreras no arancelarias que se
multiplicaron a espaldas del GATT a partir de los afios setenta.
Procuran también ir acompafiados de otros convenios o
negociaciones que sirvan para estimular la inversién
internacional, facilitar los movimientos financieros y de otros
servicios, eliminar trabas administrativas y abordar diversos
temas de cooperacién internacional, entre ellos los ambientales,
los migratorios, los de propiedad industrial y otros. Se trata de
liberar el comercio, pero asimismo de eliminar las
discriminaciones que resulten tanto de la legislacién y - las
pricticas del comercio exterior, como de leyes internas --por
ejemplo, las relativas a las compras, abastecimientos y
licitacién de contratos a cargo del sector padblico. Se ha
pi'pcurado ademds reducir el “comercio administrado” --sea por
grandes corporaciones o por entidades gubernamentales--, es
decir, un comercio que no es libremente competitivo, que con
frecuencia es manejado con plena arbitrariedad o mediante
subterfugios proteccionistas, y que en 1986 constitufa alrededor
de 50 por ciento del comercio mundial.®8

Es decir, la dindmica o proceso actual --por lo menos en la etapa

actual-- tiene menos que ver con las viejas ideas de integracién, més

ambiciosas y amplias. En la actualidad, el objetivo no es seguir, como

en el pasado, los pasos de la CEE/UE y conformar uniones aduaneras o

lograr la plena integracién en materia comercial, de inversién o de

politica industrial. No hay ain un proyecto de crear eventualmente un

bloque hemisférico cerrado: lo que estd ocurriendo es simplemente la

bisqueda de ventajas comerciales frente a otros paises mediante el

establecimiento de pactos. Por ende, los nuevos acuerdos pueden tener

quizds mds probabilidades de éxito y menos presiones nacionalistas en

88 Urquidi, art. cit., pp. 327-328.
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contra que en el pasado.

Saborio sefilala, en general, las diferencias entre lo que llama old
style integration y new age integration. En el primer caso, establece
que los esfuerzos integracionistas regioﬁales, a partir de finales de
los afios cincuenta, fueron en gran medida una reaccién al proceso de
integracién europeo y producto de la estrategia de sustitucién de
importaciones impulsada por la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) .59 En contraposicién, los acuerdos de la “nueva
era”, a partir de 1los afios ochenta, se caracterizan por una
orientacién “hacia afuera”, y son parte de la agenda de las reformas
econémicas de los Estados. Dentro de este tipo de convenios se cuentan
la reconstitucién del Pacto Andino en 1989, y la del MCCA en 1990,
ademids del renovado proceso de liberalizacién entre los paises del
Caricom, la creacién del Mercosur (si bieﬁ, en este caso, el proceso
ha sido m&s ambicioso) y el TLCAN. También deben incluirse aqui 1los
diversos acuerdos bilaterales y plurilaterales sobre comerci.?,
negociados sobre todo a partir de la Iniciativa de las Américas y de
las negociaciones del TLCAN.

De cualquier forma, es necesario aceptar que esta caracteristica
probablemente no se mantenga en el futuro: si la intencién de Estados
Unidos es crear un &rea hemisférica, los acuerdos bilaterales actuales
tendrdn que evolucionar hacia un marco més restrictivo (un paso més
adelante en la integracién). Por otro lado, adGn cuando no tuviera
lugar este proceso de integracién hemisférica, cada uno de los

acuerdos subregionales podria generar intereses para que, Ppor

89 saborio, art. cit., pp. 15-16. Cuatro convenios regionales corresponderfan a esta “era™ la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), creada en 1960, y que en 1980 fue reemplazada por la ALA.DI; el
Mercado Comun Centroamericano (MCCA), también establecido en 1960; la Comunidad del Caribe (Canoqm).
originaimente llamada Asociacién de Libre Comercio del Caribe, que data de 1965, y el Pacto Andino,
establecido en 1969.
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separado, avanzaran mé&s en la integracién de los pafses respectivos.
Sin embargo, mi interés es udnicamente sefalar que actualmente, dado
que el proceso esti en sus inicios, no hay tantas restricciones en la
negociacién de acuerdos, lo que facilita su desarrollo: <“serfia

prematuro llamar a estas agrupaciones ‘bloques’ en el sentido de

grupos restrictivos o aun agresivos hacia terceros, ya que las

principales de ellas mantienen fuertes intereses globales Yy

globalizadores” .90

La creciente interdependencia

Otro factor estructural contribuye a la liberalizacién comercial y
afecta positivamente en los Estados para que éstos busquen participar
en el proceso de generacién de acuerdos: se trata de la expansién
sostenida y sin precedentes de la inversién transnacional, ﬁn proceso
cominmente descrito como la internacionalizacién del capital.

Durante las décadas de la posguerra (especialmente al derrumbarse
las reglas de Bretton Woods, con la declaracién de la
inconvertibilidad del délar en 1971) la mayor parte de la produccién
mundial se internacionalizé en gran medida mediante la actividad de
las corporaciones multinacionales. “Se ha calculado que, ya en 1971,
la produccién de las empresas poseidas y controladas por compaiifas
matrices ubicadas fuera .del pais donde ocurria la produccién ascendia
a cerca de 330,000 millones de délares”.?l Aunque este fenémeno tuvo
lugar, principalmente, entre los paises industrializgdos, en décadas
recientes comienza a ser también importante en los paises en vias de

desarrollo.

90 victor L. Urquidi (coord.), México en la globalizacién. Condiciones y requisitos de un desarrollo sustentable y
equitativo. Informe de la Seccién Mexicana del Club de Roma, México, FCE, 1997, p. 25.
91 Tyssie, op. cit., p. 62.

63



En los dos dltimos decenios, la inversidén extranjera directa en

los paises en desarrollo --que en un momento determinado estuvo

dirigida a mercados nacionales protegidos-- se ha desplazado
gradualmente hacia las compafifias multinacionales, que invierten en un
mercado buscando costes més ba.jos para exportar a otros pafses. Esto
ha dado lugar al entrecruzamiento internacional de las inversiones
directas: “las inversiones cruzadas entre paises se producen en la
actualidad con una mayor frecuencia”, dando lugar a “unas relaciones
incestuosas”?2 entre compafifas multinacionales que, por otro lado,
compiten entre si.

Este fenémeno de “telaraifia” de los flujos de inversién (y también
de comercio) £iene implicaciones favorables al librecambio: las
compafifas multinacionales presionan a sus gobiernos para evitar brdt_es
proteccionistas que puedan provocar represalias por parte de otros
paises y que, por consiguiente, afecten sus inversiones en un pais con
miras a exportar a otros mercados. Ante este riesgo, las corporaciones

ejercen una presién general (no sectorial) contraria al

proteccionismo, que se manifiesta, por ejemplo, en movilizaciones de

la opinién piblica.

Contemplamos, asi, cémo ejecutivos de distintas compafifas
multinacionales deploran la proteccién; y también encontramos que
apoyan a grupos de especialistas y a instituciones liberales...
que son, fundamentalmente, cosmopolitas y antiproteccionistas en
su orientacién ideolégica y que contribuyen a que la politica
comercial sea favorable a la idea de mantener los mercados
abiertos.93

Por otro lado, aunque es imposible formular conclusiones vdlidas

para todos los paises, puede decirse que, en general, el proceso de

92 ghagwati, op. cit., p. 85.
93 1bid., p. 86-87.
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globalizacién también favorece la tendencia formal favorable al
librecambismo al limitar la politica de los gobiernos. En particular,
una vez que se generan acuerdos comerciales, resulta muy dificil

revertirlos, por los intereses que se crean en torno a ellos (sector
exportador, empresas multinacionales), y que generan as{ %“circulos
virtuosos” favorables a la liberalizacién. La globalizacién o
internacionalizacién limita los intentos gubernamentales de regresar a
un marco general contrario al librecambismo, ya que, dada 1la
volatilidad en los flujos de bienes y capitales, cualquier politica
“radical”, en contra de los principios de la economia internacional o
que revierta las politicas librecambflatas de un pafs, afectaria
sobremanera las variables econémicas internas, lo cual provocaria a su
vez reacciones contrarias a dicha politica y un regreso a la
“moderacién”. Por supuesto, este argumento debe matizarse, no sélo
porque hay diferencias en cada pais, sino también porque esta
“limitacién” de la autonomia gubernamental provoca a su vez reacciones
contrarias al proceso de internacionalizacién, como se verd en el

siguiente apartado.

Las fuerzas contrarias

Hasta aqui se han intentado describir los factores que determinan
el interés favorable de un pais para negociar acuerdos de libre
comercio. Dichos factores refuerzan mi idea de que las pei'spectivas
para la generacién de futuros convenios en América Latina son muy
amplias y que, incluso, puede generarse un acuerdo que abarque
finalmente a todos los paises de la regién. Por supuesto, es necesario
aclarar que el alcance y la fecha de establecimiento de tales tratados
dependerd del tamafio y poder econémico, del avance de las reformas

estructurales en cada pais y de muchos otros factores imposibles de
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numerar o siquiera prever. Ademds de ello, es necesario describir

aquellos factores que van en contra de las posibilidades de

liberalizacién comercial Yy de generacién de acuerdos. Al respecto,

sélo mencionaré los “riesgos” que considero mé&s importantes en el

plano de los intereses y de la ideologfa:

1) La oposicién a la internacionalizacién. A pesar de que --como
se sefialéd en el apartado anterior-- la creciente interdependencia
puede favorecer las posturas librecambistas, este fenémeno también
desata fuerzas contrarias, al interior de un pais, capaces de afectar
la disposicién de los gobiernos a la apertura comercial. Por un lado,
Keohane y Milner, al estudiar los efectos de la internacionalizacién
en la politica interna de los Estados (particularmente de aquellos que
llevan-a cabo un proceso de apertura), han derivado dos conclusiones

sobre las dificultades que representa dicho proceso para los gobiernos
nacionales:

Proposition 1. As internationalization progresses, the tradables
sector will expand and the economy will become more sensitive to
world market price trends and shocks. The likelihood of major
domestic policy and institutional reforms will grow as
internationalization makes the economy more vulnerable to
externally generated economic shocks.

Proposition 2. Internationalization will undermine the autonomy
and efficacy of government macroeconomic policy. It will more.
seriously constrain the behavior of left-wing governments than of
right-wing governments. Capital mobility will have more far-
reaching consequences than trade openness.%4

‘En la medida en que los gobiernos vean afectada su autonomia por
la creciente interdependencia y, por lo tanto, consideren mermada su

capacidad para coh;rolar las variables econémicas internas y corregir

94 Keohane y Milner, art. cit., p. 18.
66



“distorsiones”, habra fuerzas que se opongan a dicha

internacionalizacién y, por ende, a la apertura comercial,

particularmente entre aquellos grupos menos convencidos por la
ideologia. Este seria el caso de algunos partidos de izquierda, que
ven particularmente limitadas sus posibilidades en el gobierno para
llevar a cabo, por ejemplo, politicas de redistribucién del ingreso,
las cuales podrian afectar la economia doméstica y, por. lo tanto,
terminarian siendo rechazadas o nulificadas (supongamos que un partido
x en el poder en un pais X decide aumentar el gasto pdblico con el fin
de implementar medidas de redistribucién del ingreso. Esta politica
quizds afectaria los mercados de capitales y ahuyentaria la inversién
extranjera que, dada la interdependencia, puede encontrar con
facilidad otros mercados para la inversién. Como resultado, 1la
politica de aumento del gasto seria repudiada o resultaria
ineficiente, al afectar negativamente 1la economfa). Otro ejemplo
seria, seglin Keohane, el de Europa, en el que la tendencia continental
a que los salarios se eleven a ni.vele.s similares en los diferentés
sectores, sin afectar con ello el nivel de empleo, requeriria la
proteccién (“para mantener tanto la diferencial de salario; y el
tamafio absoluto del empleo en la industria, es necesaria la
proteccién”) .93

Sin embargo, paradéjicamente, este mismo conjunto de limitaciones
dificulta el he;:ho de que pueda haber marcha atrds en la apertura
comercial: del mismo modo en que, digamos, un partido de izquierda
tendria que moderar sus politicas macroeconémicas, dada la apertura,

también --y con mayor razén-- limitarfa sus intentos por revertir la

politica econémica general y regresar a un “proteccionismo

95 Keohane, Instituciones internacionales..., op. cit., p. 138.
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estructural”. En el mundo actual, la tendencia es ir hacia el centro:
diffcilmente un partido o grupo politico --sea de izquierda o de
derecha-- se opondrfa abierta y tajantemente al libre comercio. Por
otro lado, algunos autores consideran que, pese al fenémeno de 1la
internacionalizacién, las posibilidades de implementar politicas

gubernamentales, dentro de un marco librecambista, no son tan

iimitadas como podria pensarse, por lo que no necesariamente habr4
oposicién de grupos a la internacionalizacién.96

De cualquier forma, en general, “las instituciones domésticas
preexistentes pueden permitir a los actores resistir las presiones
generadas por la internacionalizacién. Las instituciones pueden
permitir a los actores que perderfian por la internacionalizacién
detener cualquier cambio”.%’ Por supuesto, ello depender& del tipo de
sistema politico y de otros muchos aspectos de' la politica interna de
los Estados, elementos imposibles de numerar en este trabajo: baste
mencionar que hay reacciones a la globalizacién y que éstas tendrén
diferentes efectos dependiendo del pais de que se trate.

De forma més concreta (en lo referénte al libre comercio, mis que
a la internacionalizacién), es un hecho que siempre habr& grupos,
dentro del sector empresarial o laboral, en favor del proteccionismo.
Estos grupos, efectivamente, en muchas ocasiones afectan la politica‘
comercial de los Estados. Pero este fenémeno no es nuevo. Como se ha
mencionado antes, aidn cuando estos sectores tienen influencia en
momentos especificos y siempre pueden ejercer presiones, su influencia
ha disminuido en la actualidad ante el decidido avance de la ideologia

y el “éxito temporal” de las reformas econémicas (especialmente en el

96 Para una discusién més profunda respecto a este tema, aunque en tomo a los paises industrializados, véase
Geoffrey Garrett, “Capital Mobility, Trade, and the Domestic Politics .of Economic Policy”, en Keohane y Milner
(eds.), op. cit., pp. 79-107.

97 Keohane y Milner, art. cit., p. 20.
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caso de los paises de América Latina). Ademis, el proceso de
internacionalizacién los debilita al afectar el equilibrio de fuerzas
Y beneficiar --aunque no siempre-- a grupos favorables al
librecambismo. Para el caso de América Latina, Biersteker sefiala que
la correlacién de fuerzas proteccionistas Y antiprotec- cionistas
dependerd, entre otros factores, del éxito de las reformas econémicas:
en la medida en que éstas avancen, las fuerzas contrarias al
librecambismo se ver&n m&s desprestigiadas Y, como resultado, tendrén
menos posibi]_.idades de influencia. Si este no fuera el caso y las
reformas fracasan, el desprestigio seria para los grupos favorables a
la apertura y demds reformas estructurales, lo que podria ocasionar un
regreso a las politicas del pasado.98®

Sin embargo, quizds donde se manifieste la influencia de estas
fuerzas a favor de la proteccién no sea sobre la politica comercial
general de los Estados (el &mbito formal de concrecién de acuerdos),
sino en las presiones para que se lleven a cabo medid?.s
proteccionistas en el &mbito “real” y en casos particulares (por
ejemplo, para que el Estado imponga' medidas antidumping en algin
sector, © ponga en marcha politicas que violen 1los principios
comerciales regionales). Aunque éste es un problema distinto al de la
politica comercial general -de los Estados y del estudio de las
posibilidades de acuerdos regionales, no puede negarse su creciente
importancia y la influencia que puede tener en el futuro para el éxito
de los convenios bilaterales y regionales.

2) Los problemas en la negociacién de acuerdos. Otro factor,

sumamente importante, en el andlisis de los elementos que pueden

dificultar los procesos de integracién comercial regional, 1lo

98 Biersteker, art. cit., p. 126.
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constituyen las divergencias de los Estados sobre puntos concretos
durante 1las negociaciones. Los diferentes intereses (que, por
supuesto, existen) y la lucha por conquistar posiciones en una
negociacién comercial siempre hacen muy lento el proceso. Esto es més
cla;o cuando ya existen bloques comerciales con intereses particulares
© con un proceso de integracién m&s avanzado: si tal cosa ocurre, los
paises involucrados, que forman parte de diversos bloques, estaréin
menos dispuestos a hacer concesiones que signifiquen “dar marcha
atrds” o que retrasen el proceso integracionista que ya han iniciado.
Ademds, es previsible que un bloque comercial genere intereses propios
que desvanezcan su interés en negociar con otras regiones.99

Como he mencionado, en la dinfémica actual en el continente
americano, lo que se busca es el establecimiento de “reglas claras”
sobre la inversién, el comercio y la cooperacién econémica entre los
Estados, de manera més iaxa que en los intentos de integracién del
pasado. Sin embargo, es cierto que alGn en la bisqueda de estas reglas
minimas habr& desavenencias. Hasta ahora, ello ha sido evidente en los
intereses concretos de paises como México --integrante del TLCAN--,
que si bien estd dispuesto a participar en las negociaciones para
concretar un acuerdo comercial hemisférico, también es renuente a
permitir que otros paises ingresen al TLCAN, 1lo cual no le
beneficiarfa en nada. Otro ejemplo lo constituyen los paises del
Mercosur --en particular Brasil-- en las negociaciones con los Estados
U'nidos: ain cuando puedan tener muchos intereses en el mercado
norteamericano, no estin dispuestos a ceder en muchos aspectos que

significarfan un retroceso en su proceso de integracién, o que puedan

99 vgase al respecto el articulo de Chichilnisky, art. cit., pp. 165-188, en el que analiza la economia de los
bloques comerciales y los efectos de ésta en las decisiones de sus palses integrantes para buscar la ampliacion
de los acuerdos.

70



afectar sus intereses comerciales en el continente.
Si éstas son las dificultades en el caso de los Estados

integrantes de bloques, también los dem&s paises presentan

dificultades a la hora de negociar, pues el interés de todos es

obtener las mayores ventajas preferenciales en los acuerdos a cambio
de pocas concesiones: los Estados buscardn negociar en aquellos
sectores en que perciben su ventaja comparativa, y protegerén, hasta
donde les sea posible, los sectores en que se consideren _en
desventaja.

Pero esto tampoco es nuevo: como es natural, las negociaciones en
diversos sectores y la blsqueda de concesiones en unos a cambio de
concesiones en otros puede hacer extraordinariamente lento el proceso.
Sin embargo, esto no quiere decir que necesariamente las politicas a
favor dé la apertura vayan a revertirse. Ya he mencionado que al hacer
un andlisis de costos y beneficios en términos dinémicos, los paises
optan por participar en las negociaciones, pues el costo de quedar
fuera de los bloques resultarfa muy amplio. Lo nuevo es que todos 168
paises involucrados coinciden en la ideologia: las ventajas del libre
comercio. Por supuesto, hay otras consideraciones (distintas para cada
pais, y muy diferentes en el caso de los Estados Unidos), pero todas
ellas establecen que es preferible negociar a no hacerlo, aunque esto
implique que el proceso serd muy lento. De hecho, a lo que podrian
llevar las dificultades en la conciliacién de intereses seria, mis que
a una ruptura, a negociar un acuerdo minimo hemisférico, independiente
de los acuerdos regionales ya existentes (como TLCAN, Mercosur y el
Pacto Andino). Es cierto que un acuerdo de este tipo tendria poco
significado, pero‘mi conclusién es que éste seria el peor resultado
posible y no el dGnico: debido a la dindmica que se genera, explicada

anteriormente, los Estados pueden conceder mis para permanecer en el
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juego, y ello podria llevar a un mejor resultado.

3) Las dificultades por los interesesA de Estados Unidos. Las
decisiones de los Estados Unidos no sélo son importantes en el
andlisis del proceso de negociaciones descrito en el punto anterior.

Ademds de ello, las decisiones de este pafs, como potencia hegeménica,

influyen decididamente en los otros Estados, y particularmente en

América Latina, donde 1la hegemonfia es aln m&s clara. Por lo tanto,
puede decirse que un cambio en la ideologia norteamericana (por
ejemplo, el abandono del bilateralismo y, ademés, la oposicién a que
se generen acuerdos regionales o bilaterales en el subcontinente)
afectaria definitivamente los procesos de integracién comercial en el
&rea. Pero que algo asi ocurra es extremadamente improbable. De hecho,
lo que ha sucedido es exactamente lo contrario: el sesgo ideolégico en
la politica comercial norteamericana hacia el bilateralismo ha sido el
principal motor de la dinémica de generacién de acuerdos en el
hemisferio. Sin embargo, por otro lado, el sesgo hacia el

bilateralismo también puede ser problemdtico. Citando a Foreman—Peck;

The USA will continue to occupy the strongest position for
shaping any new international economic regime, by virtue of its
economic size and, in contrast to the European Community, its
federal government. US commitment to multilateralism is likely to
be weakened now that once more the world is safe for capitalism.
The end of the Cold War has removed an incentive to support a
free-markei international economic regime that stands as an
example to less committed nations.100

Esta afirmacién quiz&s apoya la idea de que el mundo va hacia el
bilateralismo y se deja de lado el multilateralismo, credndose bloques
comerciaies en cada regién. Aunque esto bien puede significar que los

Estados Unidos tendrfan interés en crear un bloque en el hemisferio,

100 Foreman-Peck, op. cit., p. 355.
72



también podria ocurrir que este pafs no quiera ni siquiera negociar
con el resto de los paises latinoamericanos, y prefiera consolidar un
bloque més reducido (por ejemplo, el TLCAN). Sin embargo, ésta tampoco
parece ser la postura norteamericana. Se ha meacionado ya que hay un
claro interés de Estados Unidos en 1la regién, por lo que ésta
representa en términos geopoliticos, comerciales y de inversién. Més
que esto, el riesgo lo constituye el hecho de que el abandono de los
principios multilaterales en materia comercial (si de verdad ésto
ocurre) vaya a pervertir los posibles acuerdos bilaterales que se
generen, en detrimento de posibles acuerdos amplios en la regién.

Finalmente, existe el riesgo de que 1la politica comercial
norteamericana cambie o se petrifique por el debate proteccionismo
versus antiproteccionismo al interior de ese pais (lo cual podria
afectar el proceso integracionista latinoamericano, aunque, como he
sefialado, este proceso ha continuado independientemente de la postura
estadounidense). A pesar de que histéricamente la postura
librecambista (en el &mbito formal) ha terminado por imponerse en l;s
decisiones del gobierno norteamericano, nada garantiza que este
enfoque triunfe siempre: ~“al final hay todavia una tendencia
internacionalista”, sefialaba hace poco el diputado republicano de
Arizona, Jim Kolbe, %“pero est& volviéndose algo més reiiido y
dificil”,101 debido a que las objeciones a los acuerdos comerciales
vienen ahora tanto de la derecha (diversos sectores del Partido
Republicano) como de la izquierda (los demécratas orientados hacia el
laborismo, encabezados por Richard A. Gephardt).

Asi, el esfuerzo por extender el libre comercio mé&s all& del TLCAN

(con la inclusién de Chile) enfrenta los mismos obstdculos que

101 gehribman, art. cit., p. 7.
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enfrenté el TLCAN hace cuatro afios, cuando la posicién del presidente
Clinton prevalecié al movilizar a los republicanos Y a un critico

puiado de demécratas. Sin embargo, los funcionarios de la

administracién de Clinton, preocupados de que Canad4 ya tiene un
acuerdo comercial con Chile y de que el bloque europeo esté

considerando acuerdos similares con México y diversas naciones
sudamericanas, est&n pidiendo una autoridad especial para comenzar sus
propias negociaciones.l02 Esta premura podria convencer finalmente al
Congreso Norteamericano para acelerar la politica. Recientemente, 1la
secretaria de Estado de ese pais, Madeleine Albright, subrayé 1la
importancia de concluir un amplio acuerdo comercial con Chile y seiialo
que con este f.in, el presidente Clinton harfia una solicitud especial
al Congreso para obtener la autoridad de via répida (fast track)' con
el fin de negociar acuerdos comerciales. Incluso, el congresista
Gephardt expresé su apoyo al ingreso de Chile al TLCAN, si bien
solicité incluir en el acuerdo regulaciones laborales y ambientales.l03

4) E1 libre comercio formal y las tendencias proteccionistas. I.Jn
Gdltimo punto que puede afectar la tendencia librecambista, es que la
dindmica regional se reduzca al simple marco formal. La generacién de
acuerdos comerciales estatales y la efectiva liberalizacién del
comercio internacional no son exactamente lo mismo. Independientemente
de que se generen diversos acuerdos o un solo acuerdo hemisférico, o
que el camino que se siga sea el marco multilateral de la OMC, nunca
se podrd afirmar que esto representa el triunfo definitivo del libre
comercio. El orden internacional siempre seguiréd siendo andrquico y,

en este sentido, el cumplimiento de los acuerdos y convenciones del

derecho internacional no est& garantizado. El gran riesgo es que las

102 1 oc. cit.
103 “Reitera Albright interés de unir a Chile al TLC", E1 Economista, México, D.F., 14 de agosto de 1997. p. 2.
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tendencias proteccionistas adquieran fuerza de forma simultinea al

proceso de concrecién de acuerdos, y que al mismo tiempo que se

celebren éstos, los Estados lleven a cabo medidas proteccionistas

apoydndose de manera desleal en los convenios o, incluso, atentando

contra ellos. Este peligro, que ocurre en todos lados y que ha ido en

aumento desde los afnos setenta, no puede descartarse en América
Latina, tierra del “obedézcase pero no se cumpla”.

Otra dificultad la constituyen las politicas basadas en visiones
ideolégicas “proteccionistas”. Con ellas no me refiero a las
tendencias en favor de un regreso a la sustitucién de importaciones,
sino a aquellas que, aceptando los principios de la teoria del libre
comercio, pero conociendo las imperfecciones del mercado, proponen
medidas en contra de los principios librecambistas para obtener
ciertas ventajas particulares en momentos especificos: tal seria el
caso de los llamados andlisis de las actividades improductivas y de
los modelos de competencia imperfecta (que sugieren la utilizacién de
una “politica comercial estratégica”).l04

Aunque estas dos tendencias no afectan directamente la posibilidad
de lograr acuerdos formales, lo hacen indirectamente al afectar el
plano real del comercio hemisférico y crear desavenencias entre los
paises de la regién. Ante hechos como éstos, que serfian muestra de la
poca utilidad de los acuerdos, los Estados preferirian buscar otros
mecanismos. Sin embargo, el que haya un creciente proteccionismo
“real” puede limitarse por los propios acuerdos. Los convenios tienen
efectos reales: de algin modo afectan las relaciones comerciales de
los paises. Por otro lado, las politicas comerciales “estratégicas” en

contra del librecambismo parecen estar cada vez menos en boga, lo cual

104 vsase al respecto Bhagwati, op. cit., pp. 111-118 y los ensayos en Krugman (comp.), op. cit
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también nos permite cierto grado de optimismo.

En general, puede decirse que, atGn cuando indudablemente hay
dificultades para una potencial integracién regional, los elementos
favorables parecen superar a los desfavorables. Por lo pronto, lo que
nos interesa es analizar cémo todos estos elementos determinan la

politica comercial de los paises del continente en la actualidad.

El intercambio comercial actual

En resumen, puede afirmarse que el fenémeno de generacién de
bloques en el hemisferio es un proceso que se autorrefuerza debido a
que todos los paises tienen, en general, interés en participar --
independientemente de sus objetivos particulares-- una vez que
analizan las ventajas y desventajas de la integracién en términos
dinémicos. Al hacer este andlisis, la conclusién de un Estado es que
el costo de quedal.': fuera de los acuerdos es muy alto, y que, por el
contrario, al participar no sélo pueden obtenerse las ventajas que la
teoria atribuye al libre comercio, sino que el pais puede influir en
las negociaciones y obtener asi mayores beneficios, acordes con sus
intereses geopoliticos.

Este proceso también se refuerza porque, a diferencia del pasado,
en la actualidad no hay oposicién entre los Estados Unidos y los
paises latinoamericanos respecto a las politicas econémicas generales.
Hay una sola “ideologia”, lo cual obliga a los paises a participar en
el proceso, aunque s6lo sea de manera formal. El1 hecho de que haya
objetivos y percepciones comunes no quiere decir, por supuesto, que
también haya necesariamente un interés de EE.UU. en ser parte de un
proceso de. integréqién con los paises del subcontinente. Sin embargo,
una vez que los Estados Unidos iniciaron el proceso, éste se sostiene,

debido a los objetivos de los paises latinoamericanos acordes con sus
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nuevos modelos de desarrollo. Aunque, efectivamente, no puede
afirmarse que la liberalizacién comercial en. el hemisferio vaya a ser
exitosa (pues hay fuerzas en contra que pueden afectar esto), 1lo
anterior nos permite ser optimistas.

Nos guste o no (por las posibles consecuencias que puede tener
esto para la liberalizacién comercial multilateral), la tendencia
mundial actual es el regionalismo, y esta tendencia continuari en los
afios por venir, como sefiala Bhagwati.l05 Lo que est& ocurriendo en
América es un ejemplo muy claro de ello: ademis de los esquemas
regionales y subregionales de integracién, como la ALADI, el Mercado
Comin Centroamericano, la Caricom, la Comunidad Andina, el Mercosur o
el Grupo de los Tres, se han puesto en vigencia otro tipo de acuerdos
que se sobreponen a estos esquemas, como los acuerdos bilaterales
negociados por México (con Bolivia, Costa Rica y Chile), los Acuerdos
de Complementacién Econémica de Chile (por ejemplo, con México,
Bolivia o los paises del Mercosur) o los acuerdos de alcance parcial
de paises de la ALADI con paises de Centroamérica y el Caribe.

Como consecuencia del interés de los paises en la apertura y de
los consiguientes esquemas de 1libre comercio subregionales vy
bilaterales, en la regién ha habido una contundente rebaja de los
aranceles globales, con una disminucién de su dispersién, acompaifiada
de una notoria disminucién en 1la aplicacién de barreras no
arancelarias. “Las economias son en la actualidad mucho m&s abiertas
que lo que fueron en épocas anteriores y esto es védlido tanto por los
paises de mayor como de menor tamafio de la regién”,106 aunque haya

diferencias entre los aranceles externos comunes de cada uno de los

105 jagdish Bhagwati, The World Trading System at Risk, Princeton, Princeton University Press, 1991, p. 71.
106 CEPAL, “Promocién de los vinculos econémicos entre los esquemas de integracién de América Latina y el
Caribe", CEPAL, 12 de junio de 1997 (mimeo.), p. 48.
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diferentes esquemas. Si bien en muchos casos no puede sefialarse que el
impacto de los acuerdos en el intercambio comercial es significativo,
si han coadyuvado al aumento del comercio en la regién.

Las exportaciones y las importaciones globales de los paises de
América Latina y el Caribe se han incrementado a un ritmo sostenido en
los afios noventa (véase cuadro 2.2), al tiempo que los intercambios al
interior de la regién han evolucionado en términos todavia mé&s
favorables, como puede apreciarse en el monto del intercambio
comercial entre los diferentes esquemas subregionales de integracién.
Este comercio experimentS, en esta década, un notorio incremento en
los afos noventa, ya sea en valores absolutos como en términos
porcentuales, superando su crecimiento al del intercambio con el resto
del mundo. Asi, en 1995, alcanzé a 17.3 por ciento de las ventas
globales hacia el mundo (véase cuadro 2.3).107

De esta manera, es claro que el proceso de generacién de acuerdos
bilaterales estd4 en pleno auge en el continente, y que es previsible
que dicha tendencia continde, aunque no pueda preverse el resultado

final como consecuencia de dicho proceso.

« El caso de México

Una vez descritos los elementos que influyen favorablemente en las
decisiones generales de politica comercial de un pais (particularmente
en el caso de los paises latinoamericanos) y las dificultades que
puede haber para la concrecién de esa politica, me propongo analizar
el caso de México.

En el siguiente capitulo analizaré el cambio en la politica

comercial mexicana a partir de la década de los aflos ochenta, y cémo

107 pid., p. 15.
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éste pais se ha insertado en la dinémica regional de generacién de
acuerdos: la influencia de la ideologia y de las circunstancias
internacionales en su politica, sus objetivos y las posibilidades de

éxito de su estrategia comercial en el continente.
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Cuadros

Cuadro 2.1
Exportaciones de Estados Unidos a los paises
del Hemisferio Occidental, 1991 (millones de d6lares)

Canadd 85,103
México 33,276
Caribe 6,189
Centroamérica 4,273
América del Sur 19,227
Otros 506
Mundial 421,614

Fuente: U.S. Department of Commerce, U.S. Foreign Trade Highlights, en Sydney Weintraub, “Western
Bemisphere Free Trade: Getting from Here to There”,p. 340.
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Afio

1980
1985
1990
1991
1992
1993
1994
1995

Cuadro 2.2

Esquemas de integracién de América Latina y el Caribe

exportaciones e importaciones totales al mundo

Valor

89.662

95.664
120.003
118.087
140.822
154.474
179.034
216.962

(Millones de d6lares y porcentajes)

Exportaciones
$Incremento

66.7
25.5
-106
19.3

9.7
15.9
21.2

Valor

94.465
62.780
93.481
111.616
149.248
170.723
201.412
227.192

Importaciones
$Incremento

-33.5
48.9
19.4
33.7
14.4
18.0
12.8

Fuente: CEPAL, Divisién de Comercio Internacional, Transporte y Financiamiento.
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Cuadro 2.3

Exportaciones de los esquemas subregionales de integracién de América
Latina y el Caribe, '1993-1995

(Porcentajes)
Origen Afios ALADI Mercosur CA G3 MCCA Caricom Otros Mundo
ALAD] 1993 16.4 8.9 4.6 3.8 0.9 0.6 82.1 100.0
1994 16.8 9.1 4.6 3.7 0.9 0.9 81.5 100.0
1995 17.3 9.7 5.1 3.4 0.8 0.5 8l.4 100.0
Mercosur 1993 28.6 18.4 4.6 4.4 0.5 0.2 70.6 100.0
1994 29.4 19.5 4.4 3.9 0.5 0.2 69.9 100.0
1995 30.2 20.5 4.9 3.2 0.4 0.3 69.1 100.0
CA 1993 16.0 3.2 9.9 8.3 1.9 2.3 79.7 100.0
1994 16.8 3.6 9.9 8.2 1.8 3.6 77.8 100.0
1995 21.3 6.3 12.2 8.7 1.5 1.7 75.4 100.0
G3 1993 6.6 1.8 3.8 3.2 1.3 1.1 91.0 100.0
1994 6.7 1.7 3.9 3.1 1.3 1.6 90.5 100.0
1995 8.4 2.9 4.6 3.2 1.1 0.8 89.7 100.0
MCCA 1993 4.0 0.2 1.4 3.0 22.5 0.7 72.8 100.0
1994 5.1 0.3 2.0 3.5 22.3 0.7 N.9 100.0
1995 4.1 0.2 2.1 2.6 21,2 0.5 74.3 100.0
Caricom* 1993 5.3 1.7 2.1 3.2 0.5 10.1 84.1 100.0
1994 6.0 2.1 2.1 3.2 0.5 10.0 83.6 100.0
1995 6.6 2.5 2.2 3.4 0.2 12.6 80.6 100.0

*Cuando no se ha contado con informacién de los paises de la Caricom, se han usado los datos de
importaciones declarados por los paises coparticipes corregidos a valor Fob.

Fuente: CEPAL, Divisién de Comercio Internacional, Transporte y Financiamiento.
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Capitulo 3
La politica comercial de México hacia América Latina

En los capitulos anteriores se describié la influencia de la ideologia
(asf como de los intereses y de las instituciones) en la politica
comercial de los Estados y cémo, a partir de la década de los afios
ochenta, se gener6, en América Latina, un proceso .0 dinémica de
negociaciones en la cual los paises de la regién desean participar. A
continuacién, explicaré cudl ha sido la politica comercial en el caso
mexicano y cémo este pais se ha insertado 'eri_ dicha di.nimica. He
decidi.do estudiar este caso debido a que “registra ciertos rasgos
paradigmiticos y porque su experiencia es la que muchos gobiernos de
la regién desean reeditar”.l08 Intentaré demostrar que, a pesar de que
indudablemente existen particularidades, este pais define su politica
comercial en funcién de los mismos factores de influencia, ya

descritos, que afectan a los demds Estados en el continente.

Antecedentes

De manera semejante a lo ocurrido en otros paises, la actual
politica comercial de México hacia América Latina es resultado del
cambio en la politica econémica del Estado a mediados de la década de
los afilos ochenta, cuyos principios resultan en muchos aspectos

radicalmente opuestos a los de las décadas anteriores.

108Marcel Vaillarit y Tabaré Vera, “Bloques comerciales versus multilateraismo: MERCOSUR, el caso de un
pequefio bloque Sur-Sur®, en Lincoln Bizzozero, Klaus Bodemer v Marcel Vaillant (coords.), Nuevos
regionalismos: ;cooperacién o conflicto?, Caracas, Nueva Sociedad, 1994, p. 37.
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Un anélisis de la politica previa a los cambios en los afios
ochenta podria ser (Gtil para comprender hasta qué grado se puede
hablar, en la actualidad, de una nueva dindmica de generacién de
acuerdos comerciales: a partir de la Gran Depresién de 1929, pero,
sobre todo, después de la s.egunda Guerra Mundial, México basé su
estrategia de desarrollo econémico en la sustitucién de importaciones,
estableciendo elevados aranceles, cuotas y prohibiciones a 1la
importacién de diferentes bienes, precios oficiales de referencia y
permisos previos a la importacién, con el fin de propiciar 1la
produccién interna y la industrializacién.l09 En general, el rééin(en
proteccionista de México se caracterizé por (1) un esquema de tarifas
de importacién' ad valorem que iba de cero a cien por ciento; (2) el
establecimiento de precios minimos oficiales para las importaciones, y
(3) restricciones cuantitativas, que tomaban la forma de licencias o
cuotas.ll0 Adem&s, con el objetivo pioritario del desarrollo
industrial, se decidié la orientacién de la inversién pdGblica a este
sector, en detrimento de la agricultura, y el otorgamiento de
subsidios a la industria mediante precios relativamente bajos de
bienes producidos por el Estado (utilizados en las manufacturas) y, en
particular, de los energéticos.

Dicha estrategia econémica rindié extraordinarios frutos durante
las primeras décadas. De acuerdo con datos de Solis, de 1958 a 1972 la
economfia nacional crecié en promedio 6.56 por ciento cada aiio,
mientras que las tasas de inflacién se mantuvieron bajas. En cuanto al
empleo, si bien al principio éste se increments, el aumento de la

poblacién llevé a que en el decenio de 1960 la demanda de trabajo

109 | eopoldo Solis, Medio sigio en la vida econdmica de México. 1943-1993, México, El Colegio Nacional,
1994, p. 51.

110 Manuel Pastor y Carol Wise, “The origins and sustainability of Mexico’s Free Trade Policy”, International and
Public Affairs Center, Occidental College, 1993 (mimeo.), p. 4.
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superara a la oferta, generdndose mayor subempleo vy desempleo

abierto.lll As{, “aunque logré un crecimiento econémico importante con
estabilidad, el desarrollo estabilizador no pudo absorber la oferta de
mano de obra, ni mejorar la distribucién del ingreso”.112

.Posteriormente, comenzarian a ser evidentes las sefiales de

agotamiento del modelo que, al priorizar el desarrollo industrial,
terminé por afectar la agricultura y los recursos provenientes de las

exportaciones agricolas, necesarios para la importacién de maquinaria
e insumos industriales:

A lo largo de los cincuenta, el sector agropecuario  fue el
principal generador de divisas, mientras que la mineria dejé de
jugar el papel central. Ademds, desde los afios cuarenta, y con
m&s fuerza a partir de entonces, las exportaciones de servicios
como el turismo y las transacciones fronterizas contribuyeron con
montos crecientes de divisas que ayudaron a financiar el déficit
comercial de la balanza de pagos. El debilitamiento del sector
agropecuario a partir de 1958, como eje del sector exportador,
obligé a recurrir a otras formas de financiamiento de las

importaciones, e incluso obligé a limitarlas para evitar un
colapso del tipo de cambio.l1l3

A partir de los afios setenta, el Estado mexicano continué con el
objetivo fundamental de impulsar el crecimiento econémico, la
generacién de empleos y una mejor distribucién del ingreso mediante el
aumento del gasto gubernamental. Sin embargo, debido al estancamiento
en el ingreso piGblico, el pais comenzé a hacer uso del endeudamiento
externo. En cuanto a la politica comercial, el proteccionismo se
exacerbé en esa década: “el valor de las importaciones sujetas a

control respecto de las importaciones totales pasé de 68.3 por ciento

111 Leopoldo Solis, Intento de la Reforma Econdémica de México, México, El Colegio Nacional, 1988, pp. 46-
47.

112 Herminio Blanco, Las negociaciones comerciales de México con el mundc, México, FCE, 1994, p. 27.
113 Enrique Cérdenas, La politica econémica de México, 1950-1994, México, FCE, 1996, pp. 36y 37.
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en 1970, a 90.4 por ciento en 1976” (véase el cuadro 3.1).114 En este
Gltimo afio, a pesar de los evidentes desequilibrios macroeconémicos
(creciente déficit fiscal, falta de financiamiento para el déficit
comercial, desequilibrio monetario y creciente endeudamiento externo),
la politica' del Estado se mantuvo inflexible, debido a la perspectiva
optimista del gobierno y de los sectores empresariales tras los
enormes ingresos que comenzé a recibir el pais por las exportaciones
petroleras. El gobierno continué contratando deuda externa, a cambio
de la garantia del petréleo, para mantener un gasto pGblico expansivo
generador de crecimiento econémico y empleos. La politica de comercio
exterior siguié siendo proteccionista: “las importaciones bajo control
pasaron de 90 por ciento del total de importaciones en 1977, a 60 por
ciento-en 1980, 85 por ciento en 1981 y 100 por ciento en 1982~,115
Ademés ,. bajo esta estrategia, se creé un sesgo antiexportador: los
productores r'xacic;nales no tuvieron incentivos para orientar su
produccién al mercado internacional, ya que los aranceles elevaron en
México el precio de los bienes que sustituian importaciones, haciendo
més atractiva su produccién para el mercado interno.

De esta forma, el modelo de sustitucién. de importaciones favorecié
la desviacién de recursos hacia actividades productivas ineficientes,
aunque de alta ren;ﬁbilidad, en torno a las cuales se generarian
intereses politicos por mantener las barreras comerciales. A los
costos de endeudamiento externo que terminarian por hacer insostenible
el modelo, se sumaron la ineficiencia productiva y la menor

transferencia de tecnologia y de innovaciones.

114 gianco, op. cit., p. 28.
115 pid., p. 29.
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La vieja politica comercial

éC6mo determiné esta politica econémica las relaciones comerciales
de México en aquella época? A pesar de la instrumentacién de un modelo
econémico claramente antiexportador y poco favorable para el libre
comercio, México llevé a cabo una politica muy activa en la bisqueda
de acuerdos comerciales y, particularmente, en los procesos de
integracién del continente.

En el caso de las relaciones con América Latina, México participé
activamente en los proyectos de liberalizacién del comercio intrazonal
y en la concertacién de politicas especificas para la integracién
econémica, y fue uno de los principales impulsores de la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), creada en febrero de 1960
con el Tratado de Montevideo (suscrito por los gobiernos de Argentina,
Brasil, Chile, México, Paraguay, Peri y Uruguay, y al que
posteriormente se sumarfian Bolivia, Colombia, Ecuador y Venezuela). La
obra realizada por este organismo fue muy importante en diversos
aspectos: se trabaj6é, por ejemplo, en 1la uniformacién de las
estadi{sticas y de las metodologias de los paises miembros, y en la
creacién de un mecanismo para la solucién de controversias; se adopté
una nomenclatura arancelaria Gnica, y se realizaron estudios para
normalizar y unificar los documentos aduaneros y extra-aduaneros
utilizados en operacioneé de comercio exterior, ademds de formularse
las bases para. la armonizacién de legislaciones sobre propiedad
industrial, marcas, patentes y regalfas. La Asociacién represent$,
“yna laboriosa tarea de conocimiento mGtuo y de unificacién de

criterios en muchos campos de la vida econémica de América Latina~”ll6 y

116 “Discurso del Lic. Octaviano Campos Salas, Secretario de Industria y Comercio del gobierno de México,
ante miembros del Colegio de Economistas, febrero de 1970", EI Economista Mexicano, V1 (1970), nim. 2, p.
23.
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“la experiencia de la ALALC creé la costumbre de la discusién y la
negociacién multilateral entre sus miembros”.ll7 aAdem&s, la ALALC
coadyuvo a aumentar los flujos de comercio en el subcontinente: una
década después de la firma del acuerdo, el subsecretario de Industria

y Comercio del gobierno mexicano sefialaba que

la manera mis objetiva y real de medir el significado de 1la
participacién de México en la ALALC es la de precisar el grado en
que esa participacién ha contribuido a fortalecer nuestra
estructura industrial y a aliviar nuestros problemas de balanza
de pagos... las exportaciones mexicanas a la ALALC se han
convertido en el factor m&s dindmico dentro de nuestras ventas
‘'globales al exterior. En agosto y septiembre de 1969, la ALALC
llegé a ocupar, por primera vez, el segundo lugar, después de los
Estados Unidos, entre los clientes de México, desplazando en
importancia al Japén y a los paises del Mercado Comin Europeo.ll8

A partir de 1960, la expansién del comercio intralatinoamericano
fue considerable. En el caso de México, el coeficiente de exportacién
a la ALALC aumentd de 2.7 a 10.8 por ciento de 1960 a 1980, en tanto
que el coeficiente de importaciones pasé de ser 0.6 por ciento en
1962, a 4.5 por ciento en 1977.119 Pese a ello, “no es exagerado
afirmar que México utilizé siempre la ALALC de manera marginal”, 120 y
que el comercio regional siempre fue de escasa importancia para este

pais (véase cuadro 3.2).

A pesar de sus logros, la ALALC no cumplié con los objetivos de

117 Victor L. Urquidi y Gustavo Vega Cénovas, “Resumen general y conclusiones®, en Urquidi y Vega
(comps.), Unas y otras integraciones, México, FCE - El Colegio de México, 1991 (Lecturas de El Trimestre
Econdmico, 72), p. 42.

118 “Discurso del Lic. Placido Garcia Reynoso, presidente de la Comisién Técnica para la Integracién
Latinoamericana y subsecretario de Industria y Comercio del gobierno de México, ante miembros del Colegio de
Economistas, febrero de 1970°, El Economista Mexicano, V1 (1970), nim. 2, p. 20.

119 Rémulo Almeida, “Reflexion acerca de la integracion latinoamericana”, en Urquidi y Vega (comps.),0p. cit.,

171y 172, :

‘1’20 |sabye! Turrent, “Las relaciones comerciales de México con América Latina, 1976-1982", Foro Internacional,
1984, nim. 95, p. 313.



liberalizacién comercial regional paulatina ni mucho menos con la
consecucién de una zona de 1libre comercio hemisférica. Ante 1los
precarios resultados, a finales de la década de los afios setenta, los
paises integrantes de la ALALC determinaron que era necesario el
abandono del Tratado de Mom:.evideo Y .la negociacién de un nuevo
acuerdo. Aunque, en principio, Brasil y México se opusieron (pues
“estimaban que el Tratado de Montevidec contenia todas las
posibilidades para permitir su modificacién”12l), 1la ALALC terminaria
siendo reemplazada por la Asociacién Latinoamericana de Integracién
(ALADI), en 1980. Con este mecanismo, los paises latinoamericano.s se
plantearon los mismos objetivos, aunque, supuestamente, sobre bases
m&s “realistas” y con mecanismos més “flexibles”, como los acuerdos
bilaterales preferentes. De cualquier forma, el nuevo organismo pronto
dio muestras de aniquilosamiento y terminaria constituyendo un nuevo
descalabro.

Existen diversas explicaciones del fracaso de los procesos de
integracién en América Latina durante estas décadas: Stakhovitch
sostiene que, en general, todo proceso de integracién de la época
podia adolecer de 1los siguientes problemas: i) voluntad politica
insuficiente, y entre otros factores, retorno de los nacionalismos y
los conflictos que conducen a retiros de participacién; ii)
condiciones estructurales inadecuadas; iii) conceptos econémico-
comerciales insuficientemente profundizados o poco realistas; iv)
ausencia de infraestructuras institucionales suficientemente fuertes;
v) ausencia de personalidades suficientemente talentosas, formadas y

motivadas, y vi) un gran nGmero de paises involucrados que

121 Roberto Martinez Le Clainche, La ALALC / ALADI, México, El Colegio de México, 1984 (Jornadas, 106), p.
98.
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dificultaban el funcionamiento.l22

Urquidi seflala que, en el caso del subcontirniente, el fracaso tiene
también mdltiples razones, y menciona, como causas del naufragio: 1)
que todos los convenios se plantearon a partir de un elevado
proteccionismo nacional, basado en la politica de sustitucién dé
importaciones; 2) el planteamiento de objetivos de liberalizacién
comercial (sobre todo en la ALALC/ALADI) muy limitados y selectivos;
3) intereses de grupos empresariales carentes de visién, protegidos
por politicas gubernamentales “restrictivas”; 4) falta de voluntad
politica (a lo que contribuyé la inestabilidad en muchos paises); 5)
falta de coordinacién en las politicas comerciales, como resultado de
las incongruencias en la politica econémica, y 6) la reorientacién de
las politicas comerciales, a costa de los compromisos contraidos, como
resultado de las crisis econémicas en la década de los afios ochenta,
sobre todo al ser evidente la incompatibilidad de estos acuerdos con
una verdadera apertura comercial y ante la percepcién de que eran
mejor otras “salidas”, como lo fue el Mercosur para Brasil y Argentina
desde 1986.123

Entre todas estas razones, destaca el hecho de que los paises
latinoamericanos simplemente no estaban dispuestos a hacer realidad
los ambiciosos objetivos de liberalizacién comercial e integracién
.entre “naciones hermanas”, ya que éstos resﬁltaban incompatibles, en
muchos aspectos, con las politicas econémicas propias de sus modelos
de sustitucién de importaciones y sus objetivos de industrializacién
(ello coincidirfa con los puntos 1 y 5 sefialados por Urquidi): uno de

los objetivos de la ALALC era favorecer la integracién regional para

122 pjexandre Stakhovitch, “Unas y otras integraciones®, en Urquidi y Vega (comps.),op. cit., p. 90.

123 yrquidi, art. cit., pp. 330-331. Para un andlisis mds amplio de las causas del deterioro de los procesos de
integracién, véase Raul Grien, La integracién econdmica como alternativa inédita para América Latina, México,
FCE, 1994, pp. 368-396.
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evitar el “estrangulamiento externo” y poder mantener una politica de
sustitucién de importaciones a escala regional, que permitiera la
expansién del comercio reciproco y la complementacién industrial.l24
Sin embargo, llevar el proceso a una escala regional resulté
imposible, pues “no [parecfa] concebible, desde el punto de vista
politico, que un pais [renunciara] a la instalacién de industrias.
muchas veces de naturaleza primaria, por el solo hecho de que otros
paises de la ALALC [eran] productores m&s eficientes en esos sectores
manhfaétureros'.lzs A pesar de los objetivos comunes, resultaba
complicado lograr armonizar, por un lado, las polf.ti_.cas
proteccionistas de cada pais y, por el otro, el propésito de apertura
comercial regional. Es decir, 1la “ideologia” de 1la proteccién
comercial =--que tenfia el fin de favorecer 1la industrializacién--
continuaba siendo en estos paises m&s importante que 1la visién
librecambista, bas'ada en la teoria de las ventajas comparativas. Ya en
aquellos afios, los economistas percibfan la incompatibilidad entre la
politica proteccionista estructural de los paises y la bGsqueda del

libre comercio, con sus consecuencias negativas para el proceso de

integracién:
Existe una serie de circunstancias que hacen dificil que el
comercio que actualmente se mantiene con paises de fuera del &rea
se canalice . hacia ella... en <cuanto a 1los productos
manufacturados, que son los que indudablemente presentan las
mejores perspectivas [en el caso de México] para ser colocados en
los paises de la zona, su adquisicién por parte de estos Gltimos
se ve limitada no sélo por politicas proteccionistas que pugnan
por mantener, en cada uno de ellos, al igual que en México, las
industrias de transformacién correspondientes y que constituyen

124 Gystavo Vega, “México en las nuevas tendencias de la economfa y el comercio internacionales®, Foro
Internacional, 1987, nim. 109, p. 74. Véase también J.M. Vacchino, Integracién Latinoamericana. De la ALALC
ala ALADI, Buenos Aires, Editorial de Paima, 1983.

125 Gystavo Magarifios, Evaluacién del proceso de integracién de la ALALC, México, s. e., 1969, p. 65.
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al mismo tiempo que un medio de ampliar la ocupacién, un camino
para fortalecer los mercados domésticos al aumentar el poder de
compra de las masas consumidoras...l26

Esta situacién se repiti6 en el caso de México. El1 apoyo
diplomdtico de este paf{s a los esfuerzos de integracién regionales fue
muy claro en los decenios de 1960 y. 1970, pero los obstédculos y el
desinterés en una verdadera apertura terminaron por imponerse. México
ofrecié6 su apoyo para fortalecer la ALALC a mediados de los afios
setenta (durante el gobierno de Luis Echeverria); se comprometié a
integrar, a partir de 1970, “un mercado comGn latinoamericano que
deberfia estar sustancialmente en operacién no m&s all& de 1985” y que
tendria su base principal en los sistemas perfeccionados de la ALAIC y
del Mercado ComiGn Centroamericano (MCCA),l27 y manifesté su interés en
colaborar con los grupos subregionales dé integracién, como el Pacto
Andino o el propio MCCA. Sin embargo, la relacién comercial con los
paises centroamericanos se vio dificultada por la crisis econémica en
el &rea, pese a la concrecién de acuerdos de alcance parcial y el
Pacto de San José, en 1980.128 por otra parte, en el marco de la ALALC,
México demostré, al igual que Argentina y Brasil, “una cierta
inclinacién demagégica y de conformismo” y perdié todo interés en
todos los aspectos de la integracién econémica regional que no eran

puramente comerciales.l29 La ALADI representé la continuacién de este

proceso de descomposicién: en dicho organismo, México mantuvo una

126 Guillermo Ramos Uriarte, *“México y la ALALC", en El Economista Mexicano, V1 (1970), nim. 2, pp. 53 y 54.
127 wollgang Kanig, “México frente a la ALALC y los otros mecanismos latinoamericanos de integracion
econdémica”, Foro Internacional, 1974, num. 56, p. 558.

128 g andlisis de las relaciones comerciales de México con los palses centroamericanos es un tema muy amplio
y complejo, que requerirfa mayor espacio del que podria permitirse en este trabajo. Para un andlisis un poco
més profundo, véase Jorge Castafares, “Las relaciones comerciales de México con Centroamérica. Andlisis y
perspectivas (1979-1986)", Foro Internacional, 1987, nim. 109, pp. 82-104.

129 Armando Cortés Guzman, La estructura politica de la ALALC, México, UNAM, 1974, pp. 78-79.
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postura aislada, al estar excluido de los procesos de integracién
paralelos y de los convenios de complementacién econémica entre los
paises de América Latina (como el Acuerdo de Cartagena o el URUPABOL,
que asociaba a Uruguay, Paraguay y Bolivia).l30 Aunque México mantenfia
vinculos con los otros paises mediante este mecanismo (en gran medida
porque retirarse de la ALADI se hubiera interpretado como un atentado
a la idea de integracién), para‘ mediados de la década de los aiios
ochenta era evidente que el viejo proceso se desquiciaba y que México
preferia mirar hacia el norte.

Ademds, el escaso interés de México, “pese a las condiciones
privilegiadas que tendria bajo ciertos aspectos en un proceso de
integracién latinoamericana”,131 era en gran medida resultado de la
cercanfia con los Estados Unidos, que le otorgaba facilidades en la
provisién de tecnologfa e insumos, asociada a la diversidad de sus
recursos propios. En la década de los afios ochenta, México percibia
que la 1lé6gica de los mecanismos de integracién con los paises de
América Latina podfa perjudicar sus esfuerzos de integracién con su
vecino del norte, y “todo [parecia] indicar que el deseo politico de
alejarse de la América Latina [aumentd] debido a la loteria del
petréleo y a la consecuente tendencia a una mayor absorcién por parte
de los Estados Unidos”.132 posteriormente, con la crisis econémica,
este fenémeno de acercamiento y creciente dependencia de Estados

Unidos y alejamiento de América Latina, se acentué:
México, cuya econcmia apenas en 1989 empezé a salir del periodo inestable e
inflacionario al que ingres6 con el auge petrolero de 1979 y el
endeudamiento externo de 1980-1982, llegd a la conclusién de que su futuro
estaba ligado fuertemente a la econamia norteamericana y apenas
simbSlicamente a la del resto de América Latina. De allf la iniciativa

130 Martinez Le Clainche, op. cit., pp. 178-179.
131 AImeida, art. cit., p. 181.
132 1 oc. cit.
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mexicana de integrarse, por medio de un convenio trilateral de libre
camercio, con las econamias de Estados Unidos y Canads.l33

Por supuesto, muchos otros factores explican el cambio en la
politica comercial mexicana. - Adem&s de la crisis econémica, este
cambio serfia producto de las transformaciones en el pensamiento
- econémico de las élites gobernantes en el pais, se verfia reforzado
posteriormente por los acontecimientos internacionales, y no sélo
consistirfia en la bGsqueda de mayor integracién con Norteamérica, sino
también en la formulacién de otro tipo de acuerdos con otras regiones.,

acordes con la nueva politica macroeconémica.

Las reformas econdémicas y la nueva politica comercial

“Es innegable que la nueva politica de comercio exterior del
gobierno mexicano es una respuesta a la crisis econémica desencadenada
en 19827.134 para principios de la década de los ochenta, los problemas
macroeconémicos y el estancamiento en la estrategia de sustitucién de
importaciones llevarian al gobierno mexicano a definir un nuevo rumbo
en materia econémica y, por ende, en materia comercial.

El auge del petrSleo, a partir del sexenio del presidente José
L6épez Portillo, permitié mantener por 'algunos afios el crecimiento:
entre 1977 y 1981, la economfa crecié a una tasa promedio anual de 7.8
por ciento. Este crecimiento provino de una gran expansién de la
inversién pdblica, especialmente en las &reas relacionadas con la
explotacién del petréleo, y de la mayor disponibilidad de fondos
internacionales en esa década, que facilité el acceso a crecientes

montos de crédito externo y la expansién del gasto phblico vy

133 Urquidi, art. cit., p. 331.
134 vega, art. cit., p. 62.
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privado.l35 sin embargo, la euforia del petr6leo fomenté aumentos
excesivoé en los gastos gubernamentales. El déficit financiero del
sector pdblico tuvo un incremento extraordinario: de 6.7 por ciento
del PIB en 1977 pas6é a 14.6 por ciento en 1981.136 Gran parte de este
creciente déficit fue posible por el endeudamiento externo, que crecié
enormemente durante el perfiodo. De 1973 a 1981, la deuda piblica
externa crecié a una tasa promedio de 29 por ciento anual.l3?

En 1982, diversos factores determinaron el estallido de la crisis.
La disminucién de los precios del petréleo, la restriccién del crédito
externo en los mercados internacionales y las expectativas
devaluatorias, que provocarian una fuga de capitales (“porque cada vez
era mds notoria la sobrevaluacién del peéo y la incapacidad para poder
contener el desequilibrio en la balanza de pagos”138), fueron factores
de presién que llevaron a las reservas del Banco de México a niveles
insuficientes para hacer frente a la demanda de d6lares y, finalmente,
a mediados de ese afio, a la moratoria en el pago de la deuda externa.
Asi, al iniciar el periodo presidencial de Miguel de la Madrid, los
desequilibrios macroeconémicos eran generalizados: habfia un déficit
fiscal enorme, contraccién del sector externo, deuda externa muy
grande, inflacién, desempleo y disminucién de la actividad econémica.
Ante ello, el nuevo gobierno efectué un programa de ajuste, el cual
tendria que reformularse posteriormente dadas las dificultades en su
implementaéién y los golpes externos en los primeros afios del sexenio.

Pero adem&s, “la debilidad del mercado petrolero mundial y la

escasez de financiamiento externo, sumados a la crisis deudora del

135 C4rdenas, op. cit., p. 108.
136 Jpid., p. 110.

137 SHCP, Deuda externa publica mexicana, México, Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico-FCE, 1993, p.
24,

138 C4rdenas, op. cit., p. 113.
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pais, obligaron al gobierno mexicano a reconocer el fracaso del modelo
[de desarrollo econdmico centrado en el crecimiento y basado en la
sustitucién de importaciones y en la expansién del mercado interno], Y
a promover el crecimiento a través de las exportaciones”.l39 De esta
forma, el gobierno de De la Madrid también inicié dos cambios
estructurales en la economia mexicana: por un lado, la reduccién en el
tamafio y complejidad del sector plblico, mediante la privatizacién de
empresas, venta de acciones o eliminacién de fideicomisos; por el
otro, “y quiz&s de mucho mayor importancia”,l40 la gradual apertura de
la economia al exterior, mediante el desmantelamiento del aparato
proteccionista. Fue, a partir de entonces, que se inicié el cambio de
rumbo y el camino hacia un modelo de desarrollo orientado hacia el
exterior.

De 1982 a 1994, México, una economia relativamente cerrada,
incluso para los ést&ndares de los paises en vias de desarrollo, se
transformé en una de las economias més abiertas del mundo.l4l La
primera parte de ese camino se caracterizé por una apertura comercial
unilateral: mientras que, en 1983, 100 por ciento de los articulos de
importacién requerian licencias, para 1984, .é&stos representaban 65 por
ciento y, para 1985, la cifra se habfa reducido a sélo 10 por ciento.
Ademéds del reemplazo‘de las restricciones no arancelarias, el gobierno
disminuyé el nivel arancelario promedio (aunque en los primeros aiios
éste se incrementé), que pasé de 23.2 por ciento en 1983 a 13.1 en

1992,142

_Estas politicas fueron acompaifiadas por cambios en la legislacién

139 vega y Cobos, art. cit., pp. 342-343.

140 C4rdenas, op. cit., p. 134:

141 Timothy J. Kehoe, “A Review of Mexico’s Trade Policy from 1982 to 1994°, en Sven Amdt y Chris Milner
(eds.), The World Economy. Global Trade Policy 1995, Oxford, Blackwell Publishers, 1995, p. 141.

142 pid., pp. 141y 142.
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Y por la
decisién, en 1985, de ingresar al GATT. Con su adhesién al protocolo

en materia de inversién extranjera y propiedad intelectual,

de este organismo, en julio de 1986, el gobierno mexicano pretendia
dar a la politica de liberalizacién mayor solidez y un marco de
permanencia para los siguientes afios: representaba el primer paso de
una estrategia para integrarse en forma m&s eficiente en la economia
mundial. ”A partir de ese punto, la posibilidad de obtener beneficios
adicionales de una mayor apertura dependeria de un mayor acceso a los
mercados de otros paises”.143

Asi, desde este sexenio es claro que hay un cambio en el
pensamiento econémico --al que hemos llamado “ideologfa”-- de las
élites gubernamentales: la camarilla politica del presidente De 1la
Madrid tuvo “una percepcién politica particular que ponia énfasis en
la necesidad de establecer orden” en materia econémica y “en el fondo
de esa idea de armonfia se halla otra, intimamente vinculada con el
origen del grupo: aquella que sefiala como una causa importante del
desorden general el abandono de un modelo de desarrollo tan eficaz
como el que se aplicé en la década de los sesenta”.l44 De cualquier
forma, conforme avanzé el sexenio, fue evidente que las ideas de los
hombres del presidente De la Madrid no eran Gnicamente poner en marcha
una politica de estabilizacién que eliminara 1las dificultades
generadas durante los dos sexenios anteriores y restableciera la
tranquilidad ecohdmica, sino también modificar el modelo de desarrollo
econémico. En materia de comercio, esto significé el abandono de las
teorias de la sustitucién de importaciones y la adopcién del

librecambismo y de los viejos principios sobre la importancia del

143 Blanco, op. cit., p. 8.

144 Rogelio Hernandez, “Los hombres del presidente De la Madrid”, Foro Internacional, 1987, nim. 109, p.
34.
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desarrollo de los mercados externos para la correccién de los
desequilibrios de la economia nacional.l45

Durante este primer momento, la crisis econémica obligé al
gobierno mexicano a aceptar la apertura y la bisqueda de los mercados
internacionales, pero el giro no hubiera sido posible si las élites
gobernantes no hubieran aceptado los principios del libre comercio.
Ahora bien, lesta transformacién era inevitable o, en sentido opuesto,
fue un mero “accidente”, cuya explicacién es exclusivamente 1la
ideologia del grupo pelitico delamadridista? Es decir, si otro grupo
politico hubiera 1llegado al poder, ¢podrian haberse frenado los
cambios en la politica econémica?

Por supuesto, es fé&cil intuir que algin otro grupo pudo haber
disefiado una estrategia distinta que no significara necesariamente un
abandono del modelo de sustitucién de importaciones. También resulta
obvio que el resultado (la apertura comercial) pudo haber sido
diferente si algunos factores hubieran cambiado. Sin embargo, lo que
interesa destacar es que las circunstancias internas y externas
incrementaron las probabilidades de que tuviera lugar la apertura
comercial: en particular, influyé el conjunto de ideas de la élite
politica durante este sexenio, pero, en general, en el mundo tenian
preponderancia los principios econémicos neoclésicos, ensefiados en
Harvard, Chicago y otros centros de difusién de las ideas econémicas,
que influyeron no solo en México (y no fdGnicamente en 1la élite
delamadridista o los grupos bajo la gufia intelectual de Miguel
Mancera) sino, como sefiala Biersteker (véase el capitulo uno), también

#triunfaron” en la mayor parte de los paises en vias de desarrollo.l46

145 gnilio Zebadua, “Del Plan Brady al TLC: la légica de la politica exterior mexicana, 1988-1994°, Foro
Internacional, 1994, num. 138, p. 627.
146 Biersteker, art. cit., p. 107.
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Adem&s, si bien en menor grado, el influjo de las instituciones vy
organismos internacionales fue importante: en el caso de México, el

problema de la deuda externa habfa favorecido, desde el gobierno de
Lépez Portillo, la colaboracién entre el gobierno (principalmente 1la
Secretaria de Hacienda) y la comunidad financiera internacional, el
FMI y el gobierno norteamericano. Dicha tendencia seria m&s clara a
partir del Plan Brady y de la renegociacién de la deuda durante el
gobierno de Carlos Salinas de Gortari:

En ésta, como en otras ocasiones en la historia internacional de
México, la negociacién de la deuda externa resulté no ser
simplemente una cuestién de indole estrictamente financiera, pues
en la préctica abrié las puertas para el establecimiento de un
marco mucho méds amplio de “entendimiento politico” entre el
gobierno de México y el de Estados Unidos e inauguré un nuevo
periodo de colaboracién en las relaciones bilaterales.l47

Dada la crisis, las presiones del FMI para que se pusieran en
pridctica reformas econémicas, y el obligado entendimiento con la
comunidad bancaria internacional y con el gobierno de Estados Unidos,
se combinaron con la aceptacién (basada en la ideologia), por parte
del gobierno de México, de la necesidad de.cambiar el rumbo econémico
para atraer los capitales y encontrar los mercados indispensables para

la recuperacién de la economia nacional.

La sequnda fase de la apertura: el TLCAN y las negociaciones
bilaterales

. El gobierno del presidente Salinas representé un nuevo intento por
estabilizar la economia y, ademds, “profundizé vigorosamente el

programa de cambio estructural que se habia iniciado afios atrds [que]

147 zebadua, art. cit., p. 628. Véase también Andrés Rozental, La polltica exterior de México en la era de la
modernizacién, México, FCE, 1993, p. 15.
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se amplié a otras &reas, ademds de la apertura comercial y de la

reduccién del tamafio del sector piblico”.148 lLas reformas salinistas
continuaron con la apertura de la economfa mexicana a los mercados

internacionales, 1la 1liberalizacién de 1las diversas actividades

productivas que durante muchos afios habian permanecido restringidas al
Estado o a nacionales, y la eliminacién de regulaciones innecesarias
que encarecian costos y restaban competitividad a la economia.

En cuanto al comercio exterior, el gobierno de Salinas continué
con el esfuerzo de apertura, aunque por diferentes caminos: si bien
desde el sexenio de De la Madrid habia dado inicio una estrategia de
negociaciones comerciales bilaterales, por medio del acercamiento con
los paises del Cono Sur, o mediante el compromiso adquirido con el
presidente norteamericano Ronald Reagan para llegar a un acuerdo
ampliado de comercio e inversién entre México y Estados Unidos,149 a
partir del sexenio salinista dicha estrategia aumenté su importancia

relativa en el proceso de liberalizacién del comercio:

La politica exterior del gobierno del presidente Carlos Salinas
se enfocéd desde el principio a la blsqueda de fuentes externas de
capital que contribuyeran a alimentar el incipiente crecimiento
econémico de México. El1 curso concreto que asumieron las
relaciones con el resto del mundo al término del Plan Brady
fueron las negociaciones comerciales.l50

La politica de negociaciones comerciales internacionales de
México complementa y fortalece la primera etapa de la apertura
iniciada a principios de los afios ochenta, asi como las politicas
de cambio estructural interno 1llevadas a cabo por la
administracién del presidente Salinas de Gortari.l5l

Este cambio fue resultado de la percepcién del gobierno de México

148 C4rdenas, op. cit., p. 153.
149 yega, art. cit., p. 61

150 zebadua, art. cit., p. 633.
151 gianco, op. cit., p. 15.
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de que “la globalizacién de mercados y de procesos de produccién ha
sido una caracteristica sobresaliente de la economfa mundial en los
Gltimos afios”, y que “la lucha por los mercados mundiales ha llevado a
una especializacién creciente ~de las economias en las actividades
productivas en que cada una de ellas cuenta con ventajas respecto a la
expansién de mercados”.l52 E1 gobierno, con la premura de establecer un
marco favorable para la inversién y el auge de las exportaciones,
decidié buscar otros caminos, ademds del GATT, para insertarse en la
economia internacional, y percat&ndose del fenémeno de la formacién de
bloques comerciales, decidié buscar negociaciones con sus principales
socios. Asi, este sexenio significé un segundo momento en ‘el proceso
de apertura comercial, cuyas caracteristicas perduran en la
actualidad, consistente en la bilsqueda de acuerdos y en la
subordinacién de esta estrategia “al proyecto m&s amplio de atraer
capital extranjero a la economia mexicana”.153

En un principio, la coyuntura internacional parecié favorecer la
posibilidad para México de diversificar las relaciones comerciales y
evitar la concentracién del comercio con los Estados Unidos. Ello
llevaria a la formulacién de una estrategia comercial amplia hacia
varias regiones, incluidas Europa, América Latina vy el sureste
asidtico. También explicaria la visita del presidente Salinas a varios
paises de Europa, con el fin de difundir las oportunidades de negocios
en el pafs. Sin embargo, las expectativas con respecto al viejo
continente se vieron frustradas por el relativo desinterés de los
paises europeos, que estaban mds ocupados en ese momento con el avance
en su proceso de integracién y con las posibilidad de hacer negocios

en los mercados de Europa Oriental, especialmente tras la cafda del

152 jpid., p. 68.
153 zebadua, art. cit., p. 634.
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muro de Berlin y la apertura de las economfias del ex bloque

socialista.

Esta tendencia coincidié con el interés de los sectores
empresariales norteamericanos y del gobierno de Estados Unidos en
aprovechar el escenario favoreﬁale para el comercio y la inversién en

México, dadas las reformas econémicas. Coincidié también con el sesgo
| en la politica ccmercial norteamericana hacia el bilateralismo, que he
explicado en el capitulo uno. De esta forma, surgié la idea de
riegociar un acuerdo comercial bilateral con Estados Unidos que, para
el gobierno mexicano, resultaba enteramente compatible con su objéti;ro
de atraer capitales externos.

Después de varias consultas, en agosto de 1990, en Washington,
las autoridades comerciales de los dos paises dieron a conocer un
comunicado conjunto en que recomendaban el inicio de negociaciones
formales para un tratado de libre comercio entre México y Estados
Unidos. Poco después, el gobierno de Canadd manifesté su interés en
participar en 1las negociaciones (véase capitulo dos). Tras la
aceptacién de los tres paises, las negociaciones formales dieron
inicio, el 12 de 3junio de 1991, en Toronto, Canadd. Dichas
negociaciones concluyeron en agosto de 1992, y el acuerdo fue
ratificado por los poderes legislativos de los tres paises en el
transcurso de 1993.

En general, el TLCAN (que entré6 en vigor en enero de 1994),
establece que los paises integrantes ratifican sus derechos vy
obligaciones derivados del GATT y de otros convenios internacionales,
aunque, en caso de conflicto, las medidas del tratado prevalecerén
sobre las de otros convenios (con algunas excepciones). En él se
plantean, como objetivos, eliminar barreras al comercio de bienes y

servicios y auspiciar condiciones para una competencia justa,
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incorporando el principio fundamental de trato nacional del articulo
IIT del GATT, con lo que se evita la discriminacién de bienes
importados en los tres paises.

El TLCAN dispone la eliminacién progresiva de todas las tasas
arancelarias sobre bienes considerados de América del Norte conforme a
reglas de origen especificas. Los plazos para eliminar los aranceles
varian dependiendo de la clase de bienes de que se trate, pefo no
sobrepasan en ninglin caso las quince reducciones anuales. Ademés, se
estipula la eliminacién de las barreras no arancelarias y de los
subsidios a la exportacién, asi como la limitacién de los subsidios
internos. Sin embargo, cada pais se reserva el derecho de imponer
restricciones comerciales en casos especificos de proteccién al medio
ambiente, la salud humana, etcétera. También se preserva el caréicter
estratégico del sector energético en México, lo que permite a este
pais limitar la exportacién de los bienes de este sector y reserva al
Estado el comercio exterior de esos bienes.l34 Adem&s, el tratado cubre
temas como la proteccién de los derechos de propiedad intelectual,
comercio de servicios, inversién y agricultura, y establece un
mecanismo general de solucién de controversias y en materia de
antidumping y cuotas compensatorias.

El TLCAN era importante para México debido a la importancia de las
relaciones comerciales de este pais con Estados Unidos y Canadi. La
decisién del gobierno mexicano de negociar dicho tratado respondié a
l'a aceptacién del hecho de que la economia de América del Norte ya
estaba “integrada en un alto grado”, pues cerca del 70 por ciento del
comercio mexicano se realizaba con Estados Unidos, en tanto que el

comercio de México con Canad4, a principios de la década de los afios

154 Bianco, op. cit., p. 189.
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noventa, era casi de la misma magnitud que el comercio de México con
toda América Latina.l55 Asi, el TLCAN, antes y después de su entrada
en vigor, se convirtié en la prioridad en la politica comercial de
este pais.

A pesar del poco tiempo transcurrido desde la entrada en vigor del
tratado y de las distorsiones para el anélisis provocadas por 1la
crisis econémica de México (iniciada en diciembre de 1994), puede
afirmarse que el TLCAN ha permitido efectivamente un grado més amplio
de integracién entre las economias de los tres pafses. Durante el
primer afo de operacién del tratado, el comercio de México con sus
socios comerciales de América del Norte se incrementé en mé&s de 18 mil
millones de dblares, es decir, 20.5 por ciento m&s que en 1993. El
intercambio comercial con Estados Unidos alcanzé un nivel histérico de
106,436 millones de délares, y tanto México como Estados Unidos
incrementaron sus éxportaciones en casi 10 mil millones de délares. En
1995, el comercio bilateral con Estados Unidos alcanzé los 120,400
millones de dé6lares,156 y para 1996, é&ste sumé ma&s de 140 mil
millones.l37 De esta forma, el comercio entre ambos paises aumenté 65
por ciento durante los primeros tres afios.del tratado (véase cuadro
3.3). Para 1996, las exportaciones de México a Estados Unidos sumaron
los 80 mil millones de délares, representando el 9.2 por ciento de las
importaciones totaleé de ese pais (en 1993, éstas representaban sélo
el 6.8 por ciento). En tanto, el comercio con Canadd alcanzé los 4 mil
millones de délares (38 por ciento mi&s que en 1993), incrementéndose

la participacién de México en el conjunto de las importaciones

155 vega y Cobos, art. cit., p. 344.

156 SECOF!, “Logros del TLC de América del Norte a dos afos y medio de operacién®, SECOFI, agosto de
1996 (mimeo.), s.p. :

157 SECOFI, “México exporta. La relacién comercial de México con el mundo®, SECOFI, mayo de 1997
(mimeo.), s.p.
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canadienses, al pasar de 1.8 por ciento en 1993 a 2.5 por ciento en
1996.158 |

El acuerdo favorecié mayor concentracién del comercio de México
con Estados Unidos: para 1997, el 84.9 por ciento de los productos
exportados por México se dirigen al mercado estadounidense, en tanto
que 75 por ciento de las importaciones mexicanas provienen de esa
nacién.15? pPor otro lado, el TLCAN ha tenido efectos de desviacién de
comerciq e inversién respecto a terceros paises (aunque estos no han
sido aln bien documentados): éste es el caso del comercio de textiles
y automéviles de paises asidticos con Estados Unidos y de productos de
algunos paises del Caribe y de Centroamérica.l60 “El ingreso de México
al Nafta [TLCAN] significa una seria amenaza para los paises de
Centroamérica y del Caribe, que gozan de [...] tratamientos
preferenciales, puesto que México es un importante competidor en casi
todos los rubros de exportacién de estos paises”.l6l Es posible que,
con el paso del tiempo, este fenémeno afecte en mayor grado a los
paises de América Latina. Sin embargo, “es en la politica, y no en la
economia, donde el TLCAN ha tenido su mayor impacto. El1 acuerdo
comercial ha llegado a simbolizar un acercamiento estrecho, y quizés
irreversible, entre México y Estados Unidos”.162

De esta forma, el TLCAN absorbié --y continda haciéndolo hasta
ahora-- la mayor parte de las energias del gobierno de México en
materia de politica comercial internacional. En este contexto, <&qué
implica el TLCAN para la estrategia de negociaciones de México con

otras regiones y la posibilidad de generacién de acuerdos en el

158 [ oc. cit.

159 Elvia Gutiérez, Angel Sanchez, Bemardo Jiménez, “Clima propicio para desarrollar negocios con el
TLCAN; México y EU concretaron méas de 140 mil mdd", El Financiero, México, D.F., 10 de julio de 1997, p. 3A.
160 “The Nafta effect”, The Economist, 5-11 de julio, 1997, p. 22.

161 CEPAL, art. cit., p. 76.

162 “The Nafta effect”, art. cit., p. 22.
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hemisferio? Por un lado, el TLCAN permite que otros paises o grupos de
paises sean admitidos como miembros mediante una cl&usula de acceso
(articulo 2204), lo cual puede convertir al tratado “en el vehiculo
que permita alcanzar un regionalismo plurilateral” en América
Latina.l63 si el objetivo de Estados Unidos es realmente establecer el
libre comercio en todo el hemisferio occidental, como lo demuestran la
Iniciativa de las Américas del ex'presidente George Bush y la actual
politica exterior del presidente William Clinton, entonces este
“vehiculo” podria representar en el futuro el mecanismo m&s importante
para lograr la liberalizacién del comercio en el continente, aunque,
por supuesto, ello dependerd del interés de los paises miembros en
ampliar el acuerdo.

Sin embargo, lo que interesa destacar aqui es que, ademis del
TLCAN, hay otros caminos para la ampliacién del libre comercio en el
continente, 1los cuales provienen del interés de los Estados en
participar en un proceso del que no desean verse excluidos, y que
forma parte de su estrategia econémica: ello explica que la politica
exterior salinista, si bien concentré su atencién en el TLCAN, también
atendié, de manera auténoma, las relaciones comerciales con otras
regiones. A la vez que habia un interés en EE.UU., la légica de la
politica econémica impuso 1la necesidad de continuar con 1la
participacién en el GATT y de buscar acuerdos en otras regiones. Desde
ese sexenio, y hasta la fecha, ha continuado la bisqueda de mercados e
inversién, pues se percibe que hay una competencia en este respecto
entre los paises (en particular, en América Latina) y, por tal razénm,

es necesario participar en las negociaciones.

163 vega y Cobos, art. cit., p. 352.
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La politica comercial hacia Amérira Tatjina

Desde el sexenio del presidente Salinas, México inicié una
estrategia de negociaciones comerciales con la regién latinoamericana,
“compatible con las exigencias del entorno competitivo mundial y las
nuevas politicas nacionales d.e apertura”. Dicha estrategia “intenta

superar las limitaciones que tuvieron los acuerdos y negociaciones
comerciales previos”, mediante la negociacién de acuerdos comerciales
que contemplen, entre otros aspectos, (1) una cobertura amplia de
productos, con el fin de eliminar distorsiones sectoriales; (2) la
fijacién de un programa calendarizado de desgravacién arancelaria;- (3)
la eliminacién de 1las barreras no arancelarias para todos los
productos; (4) 'la concertacién de reglas de origen claras y estrictas
que eviten triangulaciones, y (5) el establecimiento de arreglos
regionales econémicos, congruentes con el espiritu del
multilateralismo.164

A pesar de la escasa importancia del comercio de México con
América Latina, la regién ha sido considerada como un mercado natural
para el pais por la cercania, las afinidades culturales e histéricas y
el potencial econémico. En 1990, el entonces secretario de Comercio,

Jaime Serra Puche, lamentaba que
la cercanfa histérica, la identidad cultural y la similitud
social existente entre México y América Latina no guardan,
desafortunadamente, proporcién alguna con los vinculos econémicos
y comerciales. Los intercambios mexicanos con los paises de la

regién representan menos de 4 por ciento del comercio exterior de
México.165

164 1pid., p. 355.
165 “Intervencién del Secretario de Comercio y Fomento Industrial, Dr. Jaime Serra Puche, en la inauguracién
del Foro Nacional de Consulta sobre las Relaciones Comerciales de México con el Mundo, organizado por el H.

Senado de la Republica, 18 de abril de 1990, en SECOFI, Documentos bésicos, México, Miguel Angel Porrua,
1994, p. 234.

107



Ademds, durante el gobierno salinista, América Latina era
importante dentro de la estrategia del gobierno mexicano para capturar
mercados e inversién, porque resultaba un &rea disponible para la
generacién de acuerdos: la mayoria de los pafises de la regién no
pertenecian a un bloque comercial con un avanzado proceso de
integracién (como ocurria con la Comunidad Europea), por lo que, en
principio, estaban dispuestos a negociar entre si. Asimismo, en muchos
de estos Estados tenian lugar reformas econémicas similares a las que
estaban ocurriendo en México. Asf{, en 1990: ~“la conveniencia de
intensificar la apertura coincidié con el hecho de que otros paises
como Chile, Estados Unidos, Canad&, Venezuela, Colombia, Bolivia y las
repiblicas centroamericanas, también estuvieran interesados en
proceder bilateral, trilateral o regionalmente, a una liberalizacién
comercial mds profunda que la previsible en el contexto multilateral.
En este sentido, la negociacién de acuerdos regionales, d_e manera
simultdnea a la promocién de la Ronda Urugquay, se presentaba como una
alternativa que podia permitirle a México fortalecer y diversificar
los vinculos con sus principales socios comerciales tanto del resto de
América Latina como de América del Norte, sin perjuicio de 1los
posibles avances multilaterales”.l66 La intencién del gobierno mexicano

fue “capturar” esta tendencia o, por lo menos, participar en ella:

la dnica forma de avanzar eficazmente hacia la integracién
latinoamericana es a través de la eliminacién de las barreras
arancelarias y no arancelarias al comercio de la regién, y
mediante proyectos concretos de coinversién que integren en forma
creciente a nuestras economias... México reiterard su interés por
sequir en un proceso de eliminacién de barreras al comercio y de
promocién de proyectos de coinversién.l67

166 Bianco, op. cit., p. 84.
167 1pid., p. 235.
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Se ha sefialado que este supuesto interés por 1la regién
latinoamericana es meramente un recurso retérico Yy sirve de
justificacién para la apertura comercial de México hacia EE.UU. Y
Europa, que representan sus verdaderos intereses comerciales. En este
sentido, el Acuerdo de Complementacién Econémica con Chile, firmado
con anterioridad al TLCAN, fue interpretado como mera antesala del
acuerdo en América del Norte, sin verdadera importancia (“bello gesto
politico, pero de escasa significacién econémico-comercial”l68), sin
embérgo, si bien es cierto que las principales metas en materia
comercial eran y continGan siendo los Estados Unidos y, en menor
grado, Europa, también ha sido claro que las negociaciones con los
paises latinoamericanos no van en detrimento de esos objetivos y que
si, en cambio, pueden reportar algunos beneficios. Esa ha sido, por lo
menos hasta ahora, la percepcién del gobierno mexicano.

Se ha argument?do también que la entrada en vigor del TLCAN y su
relativo éxito no sé6lo minaron el interés de México en negociar con el
resto de los paises latinoamericanos, sino que, incluso, han llevado a
que México busque evitar que otros paises de la regién ingresen al
acuerdo, ya que de inmediato se convertirian en competidores en el
mercado estadounidense si disfrutaran de las mismas preferencias
arancelarias. Pero, gi bien es cierto que México no tiene interés en
la ampliacién del TLCAN, esto no quiere decir que no tenga una
estrategia de negociacién hacia América Latina: por el contrario,
México tiene una politica elaborada hacia la regién, entre otros
factores, porque dificilmente podria evitar la ampliacién del TLCAN si
Estados Unidos desea la extensién del libre comercio al hemisferio por

este medio. México prefiere entonces, por un lado, encontrarse en una

168 yrquidi, art. cit., p. 333.
109



mejor posicién “al contar con un lugar en la mesa”l69 dentro del TLCAN,
evitando asi que -los EE.UU. negocien por separado con los paises
latinoamericanos (lo que puede llevar a un arreglo del tipo hub-and-
spoke en el que el eje sean los propioé Estados Unidos) y, por otro
lado, est& dispuesto a participar en conversaciones con los otros
paises, con el fin de participar e influir en cualquier arreglo
comercial hemisférico que pudiera surgir.

En resumen, México se ha visto obligado a negociar en América
Latina por las circunstancias internacionales: en primer lugar, como
ya he mencionado, el gobierno mexicano, desde el sexenio de Salinas, y
ain antes, ha asumido una politica de apertura basada en la creencia
general de que el 1libre comercio resultaria benéfico para el
desarrollo econémico (pues analiza las ventajas del libre comercio en
términos din&micos, como he explicado- en el capitulo dos) y por la
necesidad de capturar crecientes flujos de comercio e inversién. Esta
tendencia se ha visto reforzada por presiones “librecambistas”
provenientes del sector empresarial exportador o de empresas
transnacionales, deA los organismos internacionales como el FMI s O del
gobierno norteamericano.l170

En segundo lugar, México ha percibido que en el hemisferio tiene
lugar un proceso de generacién de acuerdos comerciales entre los
diversos paises -y grupos subregionales (la dindmica de generacién de

acuerdos), cuyos fines coinciden con su politica econémica vy

169 vega y Cobos, art. cit., p. 354.

170 sin embargo, es necesario sefalar que muchas de estas fuerzas, en principio favorables al libre comercio,
representan un arma de doble filo: por ejemplo, en el caso de empresas mexicanas, éstas pueden oponerse a
la ampliacién del libre comercio con otros paises de América Latina si perciben que las empresas de estos
paises pueden competir con ellos en el mercado norteamericano. En este sentido, puede decirse que un
acuerdo comercial genera sus propios intereses que dificultan su ampliacién, sobre todo después de que ha
pasado algun tiempo. Esta es otra de las formas en que una second-best option puede impedir el logro de una
universalizacién del libre comercio, y ello da sentido a las voces que piden la negociacién de un gran acuerdo
regional en América Latina en lugar de la busqueda de diversos acuerdos bilaterales.
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comercial. En este proceso, México, al igual que la mayorfa de los
paises latinoamericanos, rige su politica de comercio exterior por el
pragmatismo: busca convenios netamente econémicos que establezcan
reglas arancelarias claras que les permitan ciertas ventajas (ya sea
para estar a la par de otros paises o por encima de ellos). Quedarse
fuera seria muy costoso, por lo que es preferible participar en esas
negociaciones e influir de algﬁn.modo en su desarrollo, en lugar de
quedarse aislado.

En tercer lugar, México se ha percatado, mis recientemente, de que
su participacién en esta dindmica es provechosa ain en el caso de que
Estados Unidos llegara a perder el interés en la reqgién'y se olvide de
su intencién de establecer un &rea hemisférica (o las dificultades en
su proceso legislativo interno se lo impidan en el corto y mediano
plazos): en esta situacién, el pais se veria beneficiado de una
politica comercial activa en la regién latinoamericana, pues podria
convertirse en el eje de los acuerdos que se establecieran en el
continente. Si Estados Unidos desistiera de su proyecto de integracién
de las Américas, los paises latinoamericanos podrian tener mayor
interés en México como trampolin de entrada hacia el mercado
estadounidense.

Estas circunstancias, no del todo claras para el gobierno de
Salinas, han sido m&s evidentes en los dltimos afios, especialmente
tras el anuncio del presidente William Clinton del interés de ese pais
en buscar un acuerdo hemisférico mediante la concrecién de acuerdos
bilaterales y regionales. Este fue uno de los principales factores que
desataron la dindmica de generacién de acuerdos en el continente: por
un lado, incentivé a los pa'ises de la regién a buscar dichos acuerdos
bilaterales, entusiasmados por la posibilidad de la integracién con

Estados Unidos; por otro lado, paradéjicamente, determiné que los
111



paises se percataran del riesgo de no negociar y de las ventajas de
participar, adn sin los Estados Unidos.

Asi, desde la época salinista, México desplegé una activa
politica comercial regional. Adem&s del acuerdo parcial con Chile,
durante este sexenio Méx:'u.::o inicié negociaciones comerciales
_ bilaterales con otros paises: por ejemplo, en el marco del Grupo de
los Tres (G3), el pais celebré un acuerdo comercial con Colombia y
Venezuela (que fue firmado en junio de 1994 y entré en vigor en 1995).
Aunque este tratado respondié también a razones particulares, como gl
deseo de mantener cierto grado de influencia polftica en el Caribe o
Centroamérica, objetivo original del grupo, en realidad debe verse
dentro del coni:exto de la estrategia global de México hacia América
Latina y, adem&s, incentivado por la Iniciativa de las Américas. El
acuerdo, independientemente de intereses politicos, se guié por el
pragmatismo econémico: establecié 1la desgravacién arancelaria vy
mecanismos que regularan adecuadamente el comercio. Simplemente, fue
una de las opciones m&s viables para México en su estrategia regional,
por el tamafio y grado de desarrollo de las economias de Colombia y
Venezuela. Para estos pafses, en cambio, el interés en las
negociaciones derivé fundamentalmente de su percepcién de que un
tratado con México, que ya pertenecia al TLCAN, podria abrir las
puertas de acceso al mercado norteamericano. Ademds de ello, debemos
aceptar que las cuestiones de “balanza comercial” entre los tres
paises también pudieron determinar, especialmente en el caso de
Colombia, la decisién de negociar.l71

De igual forma, México negocié acuerdos comerciales --de mayor

alcance que el acuerdo negociado originalmente con Chile-- con Costa

171 Al respecto, véase Vega y Cobos, art. cit., pp. 363-365.
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Rica y Bolivia. Las negociaciones con estos paises deben entenderse
como parte de la estrategia global hacia la regién. Si bien el monto
del comercio con Bolivia es muy bajo, México acepté negociar con ese
pais simplemente por que éste también estaba dispuesto a hacerlo: es
decir, el acuerdo fue més bien simbélico. E1l escaso intercambio
favorecié que en las negociaciones se estableciera que desde el
primero de enero de 1995 quedaran libres de arancel el 97 por ciento
de las exportaciones mexicanas y el 99 por ciento de las exportaciones
del pais sudamericano..

En el caso de Costa Rica, un factor importante para iniciar
negociaciones fue el grado de desarrollo del pais centroamericano, que
lo hacfan m&s propicio para un acuerdo. México tenfa un gran interés
en el pais centroamericano, por su grado de desarrollo econémico y su
situacién estratégica en Centroamérica. Como resultado de estas
negociaciones, desde el primero de enero de 1995, el 70 por ciento de
las exportaciones mexicanas de bienes no agropecuarios quedé libre de
aranceles. En contraposicién, el 75 por ciento de las importaciones
mexicanas provenientes de Costa Rica quedaron exentas de arancel desde
esa fecha.

De esta forma, los acuerdos comerciales bilaterales que ha
negociado el gobierno de México en la presente década, deben
entenderse dentro de la politica m&s general de promocién de las
exportaciones, que ha perdurado durante el gobierno del presidente
Ernesto Zedillo (como explico més adelante), y que ha tenido un
relativo éxito hasta el di& de hoy. De acuerdo con las cifras
reportadas por la OMC, México es el pais latinoamericano con mayor
dinamismo exportador del &rea al promediar, durante este decenio
(1990-1996), un crecimiento de 15 por ciento en sus exportaciones,

cifra muy por encima del 6.5 por ciento registrado por los demés
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paises latinoamericanos. Ello ha ubicado al pafs como la décima
economia exportadora del mundo, participando con el 2.4 por ciento de
las exportaciones mundiales.l72

Si bien, como resultado del TLCAN, México ha concentrado un
porcentaje m&s alto de su comercio en esta regién, también se ha
registrado un incremento de las transacciones entre este pais vy
América Latina. En parte, esto ha sido resultado de los acuerdos
alcanzados por el gobierno mexicano en el hemisferio. Como sefiala
recientemente el director de Promocién de Mercados para Latinoamérica

del Banco de Comercio Exterior, Salvador Baca:

Los distintos acuerdos comerciales firmados [por México] con
varios paises de América Latina, asi como lo agresivo de sus
exportaciones, han permitido que en los dos dltimos afios el
comercio con la regién creciera casi 100 por ciento, al pasar de
2,700 millones de dSlares en 1994 a 5,300 millones en 1996.173

En el caso del acuerdo con Chile, desde el primero de enero de
1996, el 97 por ciento del universo arancelario se ha eliminado en
ambos paises. El resto de las fracciones (algunos productos agricolas,
quimicos y madereros) enfrentarin un arancel de 4 por ciento durante
1996, el cual se eliminar& a partir de 1998: A partir de la entrada en
vigor del Acuerdo de Complementacién (1992), el comercio total se ha
incrementado en mé&s de 243.3 por ciento, como resultado de un aumem.:o
de 344.9 por ciento de las exportaciones de México y de 78 por ciento
de las exportaciones de Chile (véase cuadro 3.4).174

Por otro lado, a partir de la entrada en vigor del TLC del G3, 40

por. ciento de las exportaciones mexicanas y 63 por ciento de las

172 SECOFI, “Carpeta informiativa sobre las relaciones comerciales de México con América®, SECOFI, junio de
1997 (mimeo.), p. 2. -

173 L aura Juérez, “Crecié en casi 100% el comercio con América Latina en ultimos 2 afios®, E Nacional, México,
D.F., 22 de abril de 1997, p. 29.

174 SECOFI, “Carpeta informativa...”,op. cit., p. 10.
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colombianas estin libres de arancel. El comercio bilateral entre los
dos paises se ha incrementado 25 por ciento. .En tanto, con Venezuela,
tras acordarse una desgravacién gradual que culminard en el afio 2000,
el comercio bilateral se ha incrementado 39 por ciento entre 1994 y
1996 (ver cuadros 3.5 y 3.6).175

En cuanto a Costa Rica, a partir de la entrada en vigor del TLC
(1995), el comercio total ha aumentado en un 100 por ciento. Durante
el primer cuatrimestre de 1997, las exportaciones mexicanas a ese pais
se incrementaron en 28.9 por ciento, y las exportaciones de Costa Rica
se elevaron 25.9 (ver cuadro 3.7).176 Asimismo, el comercio bilateral
con Bolivia ha registrado un incremento (aunque menos significativo
que en otros casos), pasando de 32.5 millones de dbélares en 1994 a
38.3 millones en 1996 (véase cuadro 3.8). Durante la dltima reunién de
la Comisién Administradora del TLC México-Bolivia, los secretarios de
comercio de ambos paises acordaron iniciar los procedimientos para
acelerar la desgravacién de bienes.l77

Aunque estas cifras no son necesariamente buenos indicadores del
efecto de los acuerdos (por el poco tiempo en que han operado y por
las distorsiones propias de la crisis de México a partir de 1995),
puede decirse que estos han sido importantes como parte del proyecto

de establecer una economia orientada hacia el exterior.

La politica comercial actual
La estrategia de negociaciones se ha mantenido a lo largo del
sexenio del presidente 2Zedillo, a pesar de que los Estados Unidos

parecieron, por un momento, desistir de su idea de integracién

175 1big., pp. 12-13.
176 jbid., p. 11.
177 1bid., p. 14.
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hemisférica. E1 aparente desinterés norteamericano no miné el deseo de
México de establecer relaciones comerciales por su cuenta. A excepcién
de la negociacién con Chile, los acuerdos de México en 1la regién
habian estado motivados en gran medida por el llamado norteamericano a
la paulatina construccién de un acuerdo hemisférico. Sin embargo, una
vez establecidos los convenios, los paises latinoamericanos se han
percatado de las ventajas de participar en las negociaciones aGn sin
el incentivo del mercado estadounidense. México, en particular, asumié
que habia enormes beneficios en esta politica auténoma: m&s adn, el
gobierno de este pais ha llegado a la conclusién de que mantener tales
negociaciones podria permitirle, en un momento dado, convertirse en el
eje de las negociaciones regionales (en un sistema de hub-and-spoke),
aunque éste no sea el objetivo primordial en su estrategia.

De igual forma, la crisis econémica de 1994 no revirtié las
politicas de comercio exterior del Estado mexicano. Pastor y Wise han
sefialado que la liberalizacién unilateral iniciada a principios de los
afios ochenta fue sorprendente para los analistas, dada la severidad de
la crisis econémica en esa época.l’® Dpe manera similar, a muchos
estudiosos parece sorprenderles que el colapso econémico mexicano, a
raiz del “error de diciembre” de 1994, no haya minado la politica de
apertura, aunque temporalmente si obligé a restricciones comerciales y
alza de aranceles en algunos casos. Sin embargo, la politica comercial
se ha sostenido, en gran medida, debido a que ésta forma parte de una
reforma estructural de la economia mexicana, incentivada a su vez por

el grado de influencia de la ideologia librecambista en las decisiones

178 *|ntemational trade theorists usually assume that, as preferable as free trade may be for growth, efficiency,
and income gains, a country facing Mexico’s situation in 1983 --massive debt, declining terms of trade, industrial
bloc protectionism, and domestic macroeconomic crisis-- is not likely to reduce tariffs and non-tariff barriers. Yet
Mexico has defied this traditional logic by steering hard in the direction of economic orthodoxy since the early
1980's". Pastor y Wise, op. cit., p. 6
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del Estado y por las presiones internacionales en favor de la
apertura, que van desde el simple fenémeno de la internacionalizacién
de los mercados, hasta las fuerzas favorables al libre comercio
desatadas por la propia liberalizacién.

Los lineamientos generales. del gobierno de Zedillo en materia de

comercio pueden encontrarse en el Plan Nacional de Desarrollo, que
propone propiciar la certidumbre y la estabilidad econémicas.
Esta estrategia implica observar una estricta disciplina fiscal;
procurar una politica cambiaria que aliente, en conjuncién de
otras polfticas, al sector exportador; adoptar una politica
monetaria que contribuya a la estabilidad de precios, y aseghr&r
una coordinacién adecuada entre las autoridades hacendarias vy

financieras para garantizar la congruencia de las politicas,
medidas y acciones.l79

Asimismo, el Primer Informe de Gobierno de este sexenio da
indicios de la percepcién del Estado mexicano sobre el escenario
internacional, que <determina la necesidad de mantener las
negociaciones comerciales. De acuerdo con este texto: “la politica de
negociaciones comerciales internacionales de México se inscribe en un
contexto internacional caracterizado por una continua ampliacién de
las relaciones comerciales y econémicas mundiales; mdltiples
iniciativas de liberalizacién llevadas a cabo en 1los planos
multilateral y regional entre un nimero cada vez mayor de naciones; y
una creciente apertura de los paises en desarrollo al intercambio de
bienes y servicios... Como resultado de la intensificacién de 1los
intercambios comerciales en el mundo, las iniciativas de
liberalizacién comercial también se han multiplicado. Hoy en dia

existe una amplia gama de esfuerzos a nivel multilateral, regional y

179 poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000, México, SHCP, 1995, p. xiv. El
subrayado es mio.
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unilateral por facilitar los flujos de bienes y servicios entre los

paises. En el &mbito multilateral, la membresia al Acuerdo General

sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) ha pasado de tan sélo 23
paises en 1947, a 105 en 1994. A su vez, las iniciativas regionales de
liberalizacién han permitido conformar 2zonas de libre comercio e
incluso uniones aduaneras entre grupos de paises de todo el mundo, las
cuales, antes que contraponerse a los esfuerzos multilaterales, los
complementan y refuerzan. Entre 1las iniciativas regionales se
encuentran el TLCAN, - el Mercado ComiGn Centroamericano, el Grupo
Andino, el Mercosur, la Comunidad del Caribe, asi como numerosos
acuerdos bilaterales de libre comercio y esfuerzos unilaterales de

liberalizacién en précticamente todo el continente”.180
Con esta visién, el gobierno mexicano ha reafirmado su intencién

de mantenerse en la mesa y participar activamente en la dindmica de
generacién de acuerdos:
La proliferacién de acuerdos e iniciativas de 1liberalizacién
comercial en el mundo plantea la necesidad de mantener abierta la
agenda de negociaciones de nuestro pais... Por ello, ante el
dinamismo del comercio mundial y las tendencias internacionales
hacia la globalizacién e integracién de los mercados de bienes,

servicios y capitales, el Gobierno de México mantendrd una
politica de negociaciones comerciales activa.l81

Esta estrategia no se limita al marco bilateral o regional. Se

extiende también a los foros multilaterales como la OMC:
En el periodo que comprende este informe, la politica de
negociaciones comerciales internacionales se ha dirigido a
promover el acceso de los productos mexicanos a otros mercados,
mediante la supervisién de la correcta aplicacién de los tratados

180 poder Ejecutivo Federal, Primer Informe de Gobierno, Tomo Iil: Desarrollo Econémico, Infraestructura y
Politicas Sectoriales, México, Presidencia de la Republica, 1995, p. 109.
181 pid., pp. 109-110. El subrayado es mio.
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comerciales en vigor y la negociacién de nuevos acuerdos
comerciales. Asimismo, se ha mantenido la participacién activa de
México en foros multilaterales a fin de influir en la
conformacién de la agenda internacional en materia de comercio e
inversién.182

Sin embargo, es claro que en lo que va del sexenio se ha
privilegiado la bisqueda de los acuerdos bilaterales o regionales por

encima del multilateralismo. Incluso, en el caso del hemisferio, es

claro que la prioridad para el gobierno mexicano es la concrecién de
estos nuevos acuerdos, que implican el abandono o el olvido parcial de
los viejos esquemas de integracién como la ALADI. Asi, en el Seguhdo

Informe de Gobierno, las dnicas referencias a la politica comercial

xterior se relacionan con este proceso:
La, politica de negociaciones comerciales internacionales
constituye una herramienta fundamental para generar un marco de
certidumbre para las inversiones productivas en México, asi como
para expandir y diversificar nuestros mercados externos. Como
resultado de los tratados de libre comercio suscritos por México,
entre enero y mayo de 1996 las exportaciones del pais a los
Estados Unidos de América crecieron 19.8 por ciento respecto al
mismo periodo del afio anterior, en tanto que a Chile lo hicieron

en 55.1 por ciento, a Venezuela en 57.5, a Colombia en 8.7, a
costa Rica en 31.7 y a Bolivia en 14.8 por ciento.l83

Asimismo, se seflala que “a nivel regional se ha avanzado en las
negociaciones para suscribir tratados de libre comercio con Nicaragua,
El Salvador, Guatemala y Honduras. Ademds, se iniciaron negociaciones
bilaterales con Ecuador, Perd y Panamd, y continuaron con Belice y el

Mercosur (Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay). Adicionalmente,

182 jpid., p. 110.
183 poder Ejecutivo Federal, Segundo Informe de Gobierno, México, Presidencia de la Republica, 1996, p.
167.

119



México realizé un mayor acercamiento con la Unién Europea...”.184

De esta forma, el gobierno del presidente Zedillo a consolidado
los acuerdos alcanzados en el sexenio anterior y entablado nuevas
negociaciones, no sélo en el plano hemisférico, sino también con la

Unién Europea y la cuenca del Pacifico. En éste Gltimo caso:
Mexico has reinforced its relations with the Asia-Pacific region
under President Zedillo. Mexico participates in the region’s most
important multilateral forums -such as APEC- and has widely
consolidated its bilateral relations with Japan, China, Korea,
and Singapore, among other nations. President Zedillo’s State

Visit to Japan in March is an example of Mexico”s growing
relations with the Asia-Pacific region.185

En cuanto a las relaciones con Europa, la politica ha sido adn més
ambiciosa: .

México is emphasizing the deepening of its ties with the

countries of Europe. In this vein, Mexico and the European Union

will soon begin formal negotiations to reach a Political Economic

and Trade Agreement in order to establish clear rules for

economic and trade exchanges, to promote bilateral cooperation,
and to foster political dialogue.l86

De hecho, en julio de 1997, se anuncié la culminacién de las
pldticas entre México y la UE (Acuerdo de Asociacién Econémica,
Concertacién Politica y Cooperacién) para el inicio formal de
negociaciones de un acuerdo de libre comercio a principios de 1998.
Estas negociaciones pretenden la liberalizacién del comercio de bienes
de conformidad con las normas pertinentes de la OMC en materia de
liberalizacién preferencial y bilateral del comercio. Se prevé la

inclusién de temas como aranceles y restricciones cuantitativas a la

184 | oc cit.
185 Gobierno de México, Special Report on Mexico, s.., s.e., marzo de 1997, s.p.
186 Loc. cit.
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importacién y exportacién; medidas antidumping y compensatorias,

medidas de salvaguardia y vigilancia; reglas de origen, cooperacién y
valoracién aduanera; normas técnicas, normas sanitarias Y
restricciones en caso de dificultades de balanza de pagos. También las
negociaciones de 1liberalizacién del comercio de servicios se
efectuardn de conformidad con las normas pertinentes de la OMC.187

Finalmente, en el caso de América Latina,

The free trade agreements Mexico has signed with Chile, Colombia,
Venezuela, Costa Rica, and Bolivia are proof of the common will
to increase regional ties. President Zedillo“s Administration is
actively pursuing similar agreements with other Latin American
countries and forums, such as Mercosur, the main. South American
marketplace trade organization of which Argentina, Brazil,
P'araguay, and Uruguay are members.l188

Entre las negociaciones comerciales en proceso se encuentran las
platicas con los gobiernos de E1 Salvador, Guatemala y Honduras, a
partir de la Reunién Cumbre de Tuxtla II, celebrada en febrero de
1996. Posteriormente, en mayo de ese afio, en la ciudad de Guatemala,
se acordé un marco general que establece los objetivos, principios
generales, bases y temas para la negociacién, asi como la metodologia
de trabajo para concluirla lo antes posible. La primera ronda de
negociaciones se realizé en esa misma ciudad, en septiembr._'e de 1996. A
partir de entonces se han llevado a cabo cinco rondas, en las que se
han discutido los temas de acceso a los mercados, reglas de origen y
el concepto de asimetria. Se estima que se han completado m&s de tres
cuartas partes de negociaciones para la consecucién de un acuerdo.

Asimismo, han continuado las negociaciones con el gobierno de

187 Alejandra Martinez, “Empieza nueva era en las relaciones entre México y la Unién Europea: SRE", EI
Nacional, México, D.F., 18 de julio de 1997, p. 4.

188 Gobierno de México, op. cit., s.p.
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Nicaragua. En mayo de 1997, se pacté la reanudacién de negociaciones y
se suscribié un Protocolo para prorrogar la vigencia, hasta junio de
1998, del Acuerdo de Alcance Parcial existente entre ambos paises.l189

Con Panamd, a principios de febrero de 1996 tuvo lugar la primera
reunién entre ambos paises, aclardndose la forma en que se
desarrollard el proceso para lograr un acuerdo de libre comercio. En
julio de 1997 se inicié la tercera ronda formal de negociaciones, que
vers$ sobre los temas de soluciones de controversias, normas técnicas,
y normas fito y zoosanitarias.l90 Sji bien no ha habido un gran avance,
durante la visita del mandatario panamefio a México, a finales de julio
de 1997, el presidente Zedillo sefialé que ambos paises “tienen un
enorme potenciél de complementacién econémica, y esto se evidencia con
el dinamismo que en afios recientes han alcanzado sus intercambios
productivos”. En esa ocasién, los dos mandatarios se comprometieron a
acelerar el proceso para alcanzar un tratado bilateral en abril de
1998.191

Con PerGi se han iniciado recientemente las negociaciones para
establecer un Tratado de Libre Comercio. La primera reunién técnica de
negociaciones se realizé en octubre de 1996, con el andlisis de ocho
capitulos del tratado y la adopcién de compromisos para intercambiar
informacién. En abril de 1997, el presidente de Perid, Alberto
Fujimori, anuncié que ese pais no continuaria participando en el Grupo
Andino y, posteriormente, el gobierno peruano manifesté su intencién
de avanzar mids a fondo en las negociaciones con México: en junio de

este afo se retomé la causa, analizdndose los doce temas del tratado

189 SECOF)I, “Carpeta informativa...”, 0p. cn., p. 1o rv.
190 Gricelda Castellanos, “Buscan Panamd y México TLC", Reforma, México, D.F., 15 de julio de 1997, p. 5A.

191 Rosa Elvira Vargas, “Tratado de Libre Comercio entre México y Panama, en abril de 98, La Jornada,
México, D.F., 30 de julio de 1997, p. 5.
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propuesto.l92 En tanto, con Ecuador se han logrado avances importantes
para lograr un acuerdo bilateral: se ha concluido la negociacién del
capitulo de propiedad intelectual y se ha avanzado en los temas de
acceso a mercado, reglas de origen, normas técnicas y salvaguardas.l93

‘Por otro lado, hasta la fecha se han llevado a cabo tres rondas de
negociaciones para la profundizacién del Acuerdo de Complementacién
Econémica México-Chile. En ellas se han discutido temas como comercio
de servicios, propiedad intelectual, antidumping, entrada temporal de
personas de negocios,  propiedad intelectual, empresas del Estado,
compras del sector pdblico y telecomunicaciones.l194

Finalmente, en el caso del Mercosur, en agosto de 1996 se
acordaron las bases de un acuerdo transitorio para sustituir a los que
actualmente existen en el marco de la ALADI. Del resultado de esa
negociacién se tendrd, como regla general, una preferencia por
producto de Mercosur a México y viceversa, asi como reciprocidad en
las concesiones que mutuamente se otorguen. En marzo de 1997 se inicié
el andlisis de las listas de productos de interés, intercambiadas con
anterioridad, asi como sobre las normas que contendria el nuevo
acuerdo. En tanto, se prorrogaron hasta el 30 de septiembre de 1997
los acuerdos bilaterales que hay dentro de la ALADI.195

El Mercosur plantea obsticulos formidables para la liberalizacién,
no s6lo en el caso de las negociaciones con México, sino también, con
mds razén, para la consecucién de un acuerdo hemisférico. En' general,
ello se debe a que este bloque, al tener mds avanzado su proceso de
integracién, ha generado sus propios intereses, gque frecuentemente

entran en conflicto con otros paises cuando se entablan negociaciones.

192 SECOFI, “Carpeta informativa...”, op. cit., p. 16-17.
193 1bid., pp. 17-18.

194 jpid., p. 20.

195 jpid., p. 19.
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Si bien Argentina, por razones politicas, estd mis dispuesta a 1la
apertura, Brasil presenta mayores impedimentos. Como potencia
industrial en el subcontinente, este pais percibe que obtendria pocas
ventajas de negociar acuerdos con México o con los Estados Unidos
(paises con los que sostiene un escaso intercambio y que, en cambio,
podrian convertirse en extraordinarios competidores en el continente).
Como dijo recientemente el subsecretario general de comercio
internacional de ese pais, José Botafogo, “no todos los sectores
industriales [brasilefios] estdn encantados con la idea de negociar un
TLC con los mexicanos”, aunque subrayé que “siempre es asi”. Ademés,
reconocié otro obstdculo en la apertura de esa nacién, al seifialar que
“los brasilefios fueron los UGltimos en el continente en abrir su
economia al exterior” y que “apenitas pusimos la casa en orden hace
tres afios”. De cualquier forma, el funcionario aseveré que “el siglo
XXI es de AméricaA Latina, estoy convencido de ello, y esta vez, si
estamos listos”.196 Sin embargo, en el corto plazo, Brasil podria estar
poco dispuesto a negociar, sobre todo al padecer actualmente un
déficit comercial que “alcanza a los 35,000 millones, que representa

4.35 por ciento del PIB”.197

Las uvas del racimo

En resumen, lo anterior es evidencia de que la politica comercial
de México inclinada hacia el regionalismo continGa. En general, las
negociaciones, si bien no carecen de dificultades (como en el caso del
Mercosur), marchan conforme a la estrategia establecida. Puede decirse

que tal ©politica ~consiste en ir pactando con cada: pais

196 Alva Senzek, “Los brasilefios buscan ‘ambiciones compatibles' *,E/ Financiero, México, D.F., 2 de julio de
1997, p. 28.

197 “Se incrementa el déficit comercial de Brasil®, EI Heraldo de México, México, D.F., 20 de agosto de 1997, p.
5F.
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latinoamericano, o con grupos reducidos de paises (con cierto grado de
desarrollo econémico o de avance en sus refofmas estructurales), hasta
lograr, quizds, abarcar toda la reqgién mediante este mecanismo.

La préctica de recolectar las uvas del racimo puede entenderse,
sin embargo, de diversas formas: por un lado, puede significar el
deseo de establecer el regionalismo abierto, que no discrimine contra
ningGn pais en materia comercial ni de inversién. En este sentido,
dicha estrategia podria permitir la consecucién del Areé de Libre
Comercio de las Américas (el ALCA), aunque, naturalmente, ello
dependerd no solo de México, sino del resto de los paises de la regién
Yy, en particular, de Estados Unidos. Desafortunadamente, el proyecto
del ALCA sigue estando muy lejos: no hay adGn negociaciones formales,
quizds en espera de que el proceso de generacién de acuerdos
bilaterales esté m&s avanzado. Conforme tenga lugar dicho avance, es
posible que los paises de la regién se sientan mis presionados para
acelerar dicho proyecto: en mi percepcién, el renovado interés de los
Estados Unidos para ampliar el .TLCAN con la inclusién de Chile
responde a su percepcién de que estd perdiendo espacios frente a otros
paises en la regién (particularmente frente a México), adn cuando sus
intereses no sean tan importantes. Este es un ejemplo md&s de como la
propia dinémica de generacién de acuerdos obliga a los paises a
permanecer en la mesa de negociaciones y, si hay voluntad politica,
ello podria llevar a los paises, finalmente, a aceptar la negociacién
de un acuerdo ﬁemisférico, que ponga orden en un complicado proceso.

Por otro lad;, lo que estd sucediendo en América podria
interpretarse de una forma distinta: éste es el caso si la politica de
México se guia en realidad por el deseo de convertirse en el eje de un
arreglo del tipo hub-and-spoke, y si ello ocurre también con otros

paises. Aunque esto no seria un riesgo para la integracién hemisférica
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en el corto plazo, si México o los demés paises se empefiaran en
mantener tal politica, afectarian las posibilidades de concrecién del
ALCA. Un riesgo parecido ocurre con la simple generacién de acuerdos
bilaterales o subregionales: si éstos se “petrifican”, podrian generar
intereses que més tarde impedirian su ampliacién. Por lo tanto, es
dificil aceptar del todo que 1la estrategia de negociaciones
bilaterales sea el mejor camino para la 1liberalizacién comercial
hemisférica. El dilema es saber si se mantendrd la cooperacién o si

prevalecerd el conflicto de intereses.
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Cuadros

Cuadro 3.1
Licencias a la importacién en México, 1970-1992
Aflo Valor total Valor total Porcentaje
importaciones importaciones controladas
1970 2 328.3 1 590.2 68.30
1971 2 255.5 1 526.9 67.70
1972 2 762.1 1 831.2 66.30
1973 3 892.4 2 709.1 69.60
1974 6 148.6 5 041.8 82.00
1975 6 699.4 4 582.3 68.40
1976 6 299.9 5 695.1 90.40
1977 5 704.5 5 134.4 90.00
1978 7 917.5 6 041.1 76.30
1979 11 979.7 8 385.8 70.00
1980 18 896.6 11 337.9 60.00
1981 23 948.2 20 475.7 85.50
1982 14 437.0 14 437.0 100.00
1983 9 005.9 9 005.9 100.00
1984 11 254.3 9 397.3 83.50
1985 13 212.2 4 954.6 37.50
1986 11 432.4 3 532.6 30.90
1987 12 222.9 3 361.3 27.50
1988 18 777.0 3 699.1 19.70
1989 18 252.7 3 464.8 18.98
1990 22 283.7 2 926.4 13.13
1991 30 957.6 2 823.1 9.11
1992 39 877.2 4 248.2 10.65

Fuente: Direccién de Investigacién Econdémica - Banco de México, citado en Herminio Blanco, Las
negociaciones comerciales de México con el mundo.
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Paises

Paises de mayor
desarrollo relativo
Argentina

Brasil

México

Paises de mercado
insuficiente
(Colombia, Chile,
Perli, Venezuela)

Paises de menor
desarrollo relativo
(Bolivia, Ecuador,
Paraguay, Uruguay)

Total

Fuente: René Villareal y Rocio de Villareal,

Comercio intrarregional de la ALALC

1962-1964
Export. Import.
52.6 58.8
31.4 22.1
15.9 35.0
5.3 1.7
41.6 30.4
5.8 10.8
100.0 100.0

Cuadro 3.2

(porcentajes)
1976

Export. Import.

54.4 49.2

22.0 17.0

25.7 27.1

6.7 5.1

32.2 37.3

13.4 13.5

100.0  100.0

1977
Export. Import.
56.2 46.9
23.5 16.9
25.4 25.8
7.3 4.2
30.8 40.6
13.0 12.5
100.0 100.0

“El comercio exterior y la industrializacién de

México a la luz del nuevo GATT”, Comercio Exterior, Vol. 30, nim. 2, febrevo 1980, pp. 142-155, p.

149, citado en Isabel Turrent,

1982, p. 314.

“Las relaciones comerciales de México con América Latina,

1976~
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Cuadro 3.3

Intercambio comercial México-EE.UU. y México-Canad&

Miles de millones de délares

1993 1994 1995 1996
Estados Unidos 88.4 106.4 120.4 147.8
Canadé& —— 3.1 3.4 3.9

Fuente: SECOFI, “Carpeta informativa sobre las relaciones comerciales de México con

América”, SECOFI, abril de 1997 (mimeo.).
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Balanza comercial de México con Chile (1992-1997)
(millones de délares)

Exportaciones
Petroleras

Agropecuarias
Manufacturas

Importaciones
Consumo

Intermedios
Capital

Bal. Comercial
Comercio Total

1992

154.7
3.6
2.4

148.6

95.5
50.5
41.7

3.3

59.2
250.2

1993

Cuadro 3.4

1994

230.1
116.8
110.1

3.2

-25.8
434.4

Fuente: SECOFI, con datos del Banco de México

1995

489.7
0.1
7.8

481.8

154.2
50.5
101.5
2.2

335.5
643.9

1996

688.4
0.4
11.6
676.4

170.7
52.0
114.6
4.1

517.7
859.1

var$g
92-96

344.9
-88.8
383.3
355.1

78.0
2.9
174.8
24.2

774.4
243.3

1997
ene-abr
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Balanza comercial de México con Colombia (1994-1997)

Exportaciones
Petroleras

Agropecuarias
Manufacturas

Importaciones
Consumo
Intermedios

.Capital

Bal. Comercial
Comercio Total

Cuadro 3.5

(millones de dbélares)

1994

121.0
61.2
50.8

9.0

185.0
427.0

1995

355.9
550.9

Fuente: SECOFI, con datos del Banco de México

1996

vars
94-96

84.3
25.3

1997
ene-abr
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Balanza comercial de México con Venezuela (1994-1997)

Exportaciones
Petroleras

Agropecuarias
Manufacturas

Importaciones
Consumo
Intermedios
Capital

Bal. Comercial
Comercio Total

1994

173.
0
8.

165.

297.4

10.3

279.2
7.9

-12306
471.2

Cuadro 3.6

(millones de dbélares)

1995 .

214.0
11.7
198.9
3.4

165.6
593.6

1996

Fuente: SECOFI, con datos del Banco de México

var$
94-96

143.7
200.0

74.4
147.3

-21.3

91.2
-24.6
-51.8

39.5

1997
ene-abr
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Balanza comercial de México con Costa Rica (1994-1997)
(millones de dblares)

Exportaciones

Agropecuarias
Manufacturas

Importaciones
Consumo
Intermedios

Capital

Bal. Comercial
Comercio Total

1994

1995

1996

187.9
4.1
16.8
167.0

57.6
11.7
39.1

6.8

130.3
245.5

Fuente: SECOFI, con datos del Banco de México

Cuadro 3.7

vars
94-96

98.6
-70.5
118.1
128.7

108.6
129.4

99.4
134.4

94.4
100.4

1997
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Cuadro 3.8

Balanza comercial de México con Bolivia (1994-1997)
(millones de d6élares)

1994 1995 1996 vart 1997
94-96 ene-abr

Exportaciones 13.4 24.1 30.3 126.1 8.2
Petroleras 0.0 0.0 0.0 -— 0.0
Agropecuarias 0.1 0.4 0.3 200.0 0.1
Manufacturas 13.3 23.7 30.0 125.5 8.1

Importaciones 19.1 5.1 8.0 -58.1 3.5

Consumo 0.2 0.2 0.2 0.0 0.0
Intermedios 18.8 4.8 7.7 =59.0 3.5
Capital 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0
Bal. Comercial =5.7 19.0 22.3 —-— 4.7
Comercio Total 32.5 29.2. 38.3 17.8 11.7

Fuente: SECOFI, con datos del Banco de México
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Conclusiones

A lo largo del presente trabajo he sostenido que la influencia de
la ideologia librecambista, los intereses geopoliticos regionales vy
las presiones crecientes sobre los Estados por el fenémeno de la
interdependencia han sido los principales factores que han llevado a
los paises de América Latina a participar, en la actualidad, en un
complejo proceso de negociacién de acuerdos bilaterales y
subregionales de libre comercio. Por supuesto, el grado de influencia
de cada uno de estos elementos es distinto en cada pais, aunque, en
términos generales, puede decirse que los tres elementos han tenido
efectos considerables en todos los paises de la regién, incluyendo a
México.

En primer lugar, al igual que en el resto de los paises
latinoamericanos, la crisis econémica de la década de los afios 6chenta
obligé al Estado mexicano a iniciar reformas estructurales en su
economia y a abandonar el anterior mo&elo de desarrollo basado en la
sustitucién de importaciones, lo que no podria explicarse sin un claro
compromiso ideolégico de las élites gobernantes --sobre todo a partir
del sexenio del presidente Miguel de la Madrid-- con las politicas
econémicas neoclésicas, entre las que se encuentra la adopcién del
libre comercio. Asimismo, sefialé --en lo que puede interpretarse como
otra forma de penetracién de la ideologia-- que las presiones vy
demandas de ciertas “instituciones” o actores internacionales (como el

FMI, la banca acreedora internacional o el gobierno de Estados
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Unidos), sobre todo a raiz del problema de la deuda externa,

terminarian orillando al gobierno mexicano a concretar dichas

reformas.

Este giro ideolégico habria de mantenerse cabalmente en los
sexenios posteriores. Sin embargo, a partir del gobierno del
presidente Carlos Salinas, hubo un cambio signifactivo al priorizarse
la negociacién de acuerdos bilaterales, como forma de insercién en la
economia mundial, por encima del .marco multilateral. Esta
transformacién se debié, fundamentalmente, a la necesidad del gobierno
mexicano de incentivar de mejor manera la inversién y la captura de
mercados externos, con el fin de lograr la recuperacién econémica en
concordancia con el nuevo modelo de desarrollo; pero, sobre todo, se
debié a la percepcién gubernamental de que habia un sesgo de la
politica comercial norteamericana hacia el bilateralismo y que la
tendencia internacional era la conformacién de bloques comerciales.
Ante ello, el gobierno salinista inicié la negociacién de acuerdos
comerciales con otros paises o grupos de paises, siendo el més
importante de estos acuerdos el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte.

De cualquier forma, para México, al igual que para el resto de los
paises latinoamericanos, muy pronto fue evidente que en el mundo no
estaba ocurriendo necesariamente un fenémeno de generacién de bloques
cerrados, y que, en cambio, los acuerdos comerciales que se generaban
en el hemisferio eran compatibles con los procesos de reforma Yy
apertura que dichos paises habfian iniciado. Si bien la pauta en la
generacién de acuerdos en el continente fue dada por Washington al
hacer el llamado a la paulatina construccién de un &rea hemisférica
mediante el establecimiento de acuerdos bilaterales, los paises

latinoamericanos se han percatado de los beneficios de participar en
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las negociaciones y de los costos de no hacerlo, aGn cuando los
Estados Unidos desistieran de su idea. De esta forma, se ha generado
una dindmica de intereses geopoliticos y de “competencia” por
participar en los bloques en formacién. En el caso de México, sus
tomadores de decisiones, a ﬁesar de que no estarian dispuestos a
ampliar el TLCAN para incluir al resto de los paises latinoamericanos,
saben que esta tendencia es irrefrenable y que México dificilmente
podria oponerse al interés estadounidense en favor de la ampliacién.
Ante ello, México prefiere phrticipar en las negociaciones y no sé}o
eso: ademds, ha comprendido que su politica de negociacién de acuerdos
puede generarle extraordinarios beneficios, al permitirle convertirse
en un eje del comercio hemisférico. En este sentido, este pais ha
aprovechado el grado de avance en sus reformas, su nivel de desarrollo
econémico y su cercania con los Estados Unidos (en términos
comerciales) para participar activamente en los procesos de
negociacién bilaterales y lograr la apertura de otras economias de la
regién. Muestra de ello han sido los acuerdos celebrados con diversos
paises del subcontinente (Chile, Bolivia, Costa Rica, Colombia,
Venezuela) y las negociaciones en proceso (Centroamérica, Mercosur,
Ecuador, Perd).

En menor grado, también describi algunos de los elementos del
fenémeno de la creciente interdependencia que han coadyuvado a la
conformacién y sostenimiento de una politica librecambista-
bilateralista en México: sefialé que, en el caso del TLCAN, las
negociaciones y su aprobacién final se vieron apoyadas por el interés
de los empresarios norteamericanos en aprovechar los beneficios para
la inversién en México, dadas las reformas econfwicas durante los
gobiernos de De la Madrid y de Salinas. Estos intereses presionaron al

gobierno de los EE.UU. para que iniciara las negociaciones comerciales
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con su vecino del sur, lo cual les permitirfa obtener ventajas en su
“&rea de influencia” frente a competidores europeos o asiiticos.

Abria que agregar que, ya para principios de los aiios ochenta, el
comercio intra-industria en México se habfa incrementado hasta
representar alrededor del 50 por ciento de todas las exportaciones
durante el periodo 1978-1983.19%8 Gran parte de este comercio estaba
bajo la tutela de compafiias transnacionales. Es decir: en este periodo
habia aumentado en México 1la fuerza relativa de 1los sectores
industriales que se manifestaban m&s dispuestos a la liberalizacién
comercial, pues consideraban que ésta reduciria los costos de sus
insumos importados y evitaria las desventajas competitivas (tanto al
interior del pais como hacia el exterior) que les ocasionaba el
proteccionismo. Este grupo de capitalistas més orientados hacia el
exterior, representados en organizaciones empresariales como 1la
CONCAMIN, la COPARMEX o la CONCANACO, apoyarfa, por ejemplo, el
frustrado intento de ingreso de México al GATT a fines de los afios
setenta.l99

Habria que sefialar también que el clima favorable al libre
comercio en la iniciativa privada fue en gran medida auspiciado por el
propio gobierno, sobre todo durante el salinismo, pues llevé a cabo un
enorme esfuerzo de difusién, entre la poblacién y los sectores
productivos, 'de las ventajas y beneficios que traeria consigo 1la
apertura comercial y la negociacién de un acuerdo de libre comercio de
ﬁéxico con sus vecinos del norte. Por otro lado, el gobierno encontré
poca oposicién de los grupos internos, pues la apertura unilateral

iniciada en 1985 habia transformado la estructura productiva de

198 ygase Jaime Ros, “Industrial Organization and Comparative Advantage in Mexico’s Manufacturing Trade",
Notre Dame, Hellen Kellog Institute for International Studies, 1991 (Working Paper, nim. 155).
199 pastor y Wise, op. cit., p. 7.
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México: como resultado, los grupos en contra del libre comercio, que
durante mucho tiempo habian dominado la politica de comercio exterior,
se habian debilitado, y el gobierno mexicano no tuvo que enfrentar una
fuerte oposicién en favor del proteccionismo:290 las medidas mé&s
drésticas se habfian llevado a cabo con anterioridad, y la generacién
de un acuerdo comercial en Norteamérica no era visto como un paso
extremo.

Sin embargo, es en los tiempos actuales, cuando la apertura
comercial se ha <consolidado en muchos aspectos, que la
interdependencia puede ejercer un efecto mé&s amplio para sostener el
proceso de liberalizacién comercial. En ello tienen mucho que ver las
empresas transnacionales:20! por un lado, la creciente inversién en el
pais (México ha sido el segundo pais receptor de inversién extranjera
directa desde 1994),202 de algin modo genera intereses que
dificultarian cuélquier intento de revertir las politicas
aperturistas. Por otro lado, la creciente interrelacién de los
mercados financieros mundiales, de los que México forma parte, también
obstaculizan los intentos de activar la “bomba atémica” mediante un
abandono formal del 1libre comercio (por ejemplo, mediante la
suspensién unilateral del TLCAN), pues ello tendria un efecto muy

dafiino sobre la economia nacional.

A pesar de que se mantienen las voces en favor del proteccionismo,

éstas han disminuido de tono en los Gltimos afios. En gran medida, esto

200 Gustavo Vega, “The North American Free Trade Agreement in Context: a Mexican Perspective’, en
Gustavo del Castillo y Gustavo Vega Cénovas, The Politics of Free Trade in North America, Ottawa, Centre for
Trade Policy and Law, Carleton University, 1995, pp. 118-119.

201 g| dinamismo exportador de México en los Ultimos afios ha provenido en gran medida de las empresas
transnacionales y... son ellas las que han propiciado el creciente proceso de integracién econémica con
Estados Unidos. 'En la medida en que dichas empresas exportan en forma creciente hacia su pais, no debe
sorprendernos que estuvieran en favor del TLC y que hayan sido aliadas naturales del Estado mexicano en las

egocuacuones Gustavo Vega, "México en el entorno internacional®, s.l., s.a. (mimeo.), p. AS.
SECOFI, “México exporta...". art. cit., s.p.
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es resultado de la percepcién de que el TLCAN ha sido exitoso y que
puede, efectivamente, convertirse en un mecanismo para el desarrollo
econémico: las voces de la izquierda y de la derecha que durante algin
tiempo se opusieron al TLCAN, han moderado sus ataques y, en la
actualidad, ya no se habla de eliminar el tratado.203 pe igua; forma,
se han incentivado los intereses de 1los sectores productivos en
relacién con el comercio hacia América Latina. Aunque hay grupos no
muy dispuestos a la negociacién con 1los paises latinoamericanos,
predomina el interés de grupos empresariales dispuestos a aprovechar
las oportunidades de comercio en la regién: tal es el caso de las
industrias automotriz, petrolera y de medicamentos.204

En resumen, a raiz de estos factores (ideologia, intereses
geopoliticos El interdependencia), México ha manifestado,
independientemente del TLCAN y de la estrecha relacién con los Estados
Unidos, una politica activa de negociacién de acuerdos hacia Amér.jica
Latina. Asi, si bien puede aceptarse que, como seflala Urquidi, durante
la crisis de los afios ochenta, el pais descuidé la relacién con el
continente y decidié abandonar los viejos esquemas de integraqién,”s
en la actualidad hay un renovado interés por la dinimica de generacién
de acuerdos en los que hay mucho en juego. Aunque la regién puede no
ser la prioridad para México en materia comercial, forma parte de su
proyecto de apertura, y es previsible que este proceso se mantenga
durante los préx.imos afos.

iCudles son las perspectivas de esta estrategia? La misma

dependerd de las politicas de los otros paises en la regién y, en

203 “Three and a half years later, the quarrels still rage, even if nobody now talks seriously of dropping NAFTA".
Véase “The NAFTA effect’, art. cit., p. 21.

204 Armando Flores, “Consolidard México sus exportaciones automotrices con acuerdos comerciales®, El
Economista, México, D.F., 14 de agosto de 1997, p. 32.

205 yrquidi, art. cit., p. 331.
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primer término, de los Estados Unidos. “La globalizacién de México no
es, pues, ajena a las relaciones de poder que imperan en el nuevo
orden mundial, dentro del cual la posicién de Estados Unidos aparece
sin embargo un tanto menos definida que en los afios de la guerra fria
(1946-1989)... La relativa debilidad econémica de Estados Unidos en el
mundo se ha combinado, paradéjicamente para América Latina, con su
fortalecimiento politico en el cohtinente, facilitado, ademéds, por el

deseo manifiesto de colaboracién de la mayoria de los gobiernos

latinoamericanos con Washington”.206

A. pesar de que México ha llevado acabo una politica activa y
auténoma en la biGsqueda de acuerdos de comercio, la postura que
Washington asuma hacia la regién serd determinante de los desarrollos
futuros, no s6lo en el caso del comercio de México, sino tambi‘.én en el
resto del continente. No obstante el desinterés temporal que ese pais
parecié manifestar hacia la regién en épocas recientes, puede decirse
que, en general, la posicién norteamericana ha sido favorable a la

apertura, aunque ésta puede continuar por caminos imprevistos. Como

sefiala Weintraub:
Globalization of the U.S. economy --the increase in direct
investment by U.S. corporations and the growing importance of
international trade-- antedates NAFTA and will continue whether
or not the agreement endures. The jeans company Guess? is moving
some production from Los Angeles to Mexico, but can just as
readily go to other locations. The U.S. tariff reductions under
NAFTA are but a few percentage points, from an average U.S.
import duty of about 4% to zero over a l0-year stretch. It is not
NAFTA alone that is at issue, but rather how the United States

responds to the changes taking place in domestic production and
throughout the world economy.207

206 zgbadua, art. cit., p. 646.

207 sidney Weintraub, “Three Years Later, NAFTA Proves the Naysayers Wrong", Los Angeles Times, Los
Angeles, 2 de marzo de 1997, s.p.
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Independientemente del interés norteamericano, México continuaré
negociando con el fin de concretar mds acuerdos en la regién, pero si
los Estados Unidos deciden continuar con su proyecto de integracién
hemisférica mediante 1la ampliacién del TLCAN, México dificilmente
podrd oponerse, y los EE.UU. marcarin nuevamente la pauta de 1los
rumbos que la liberalizacién comercial hemisférica debe sequir.

Por otro lado, la politica comercial de México debe enfrentarse a
las dificultades relacionadas con los intereses de los otros paises o
bloques regionales: en particular, destaca la renuencia del Meréosur
(por lo menos al principio) a liberalizar el comercio. Las razones de
esta indisposiéién son los intereses que genera un bloque con un
proceso de integracién més avanzado, como en este caso: para estos
paises es mas complicado hacer una pausa en su proceso de integracién
e iniciar negociaciones corn paises ajenos al acuerdo inicial. Ademé&s,
los integrantes del Mercosur, y en particular Brasil, tienen intereses
que se oponen a un acuerdo regional con Estados Unidos o con México:
su intercambio comercial con esos paises es muy restringido y, en
cambio, éstos pueden constituirse en competidores formidables en los
mercados sudamericanos.

Sin embargo, a pesar de las reticencias, Brasil y los otros paises
del Mercosur han manifestado m&s recientemente su interés en no
abandonar los foros de negociacién. Huestra' de ello han sido los
acuerdos que este bloque negocia con Colombia, Ecuador, Peri,
Venezuela, Canadd y México, o la reciente participacién de estos
paises en la reunién de viceministros de los 34 Estados candidatos a
integrar el ALCA, en la que los funcionarios reconocieron la cohesién,
organizacién y poder que el Mercosur exhibe actualmente. Incluso, el

viceministro costarricense de Relaciones Exteriores sefialé que, si
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bien preferia no hablar de un “liderazgo” del Mercosur en América

Latina, debia reconocerse que este bloque tenfa méis presencia en las

deliberaciones.208

La politica de recoleccién de las uvas del racimo por parte de
México ha sido una estrategia adecuada en la medida en que le ha
permitido tener un lugar en todas las mesas de negociacién. En un
momento dado, ello le permitirfia convertirse en el centro de un
arreglo comercial del tipo hub-and-spoke. Sin embargo, esta politica
deberd enfrentarse ahora al renovado interés de Estados Unidos en
acelerar la generacién de acuerdos con los paises latinoamericanos (se
ha anunciado que el presidente William Clinton solicitar4d al Congreso,
en septiembre de 1997, autoridad para negociar acuerdos en el
hemisferio por la via répida). También, si antes tuvo que enfrentarse
a la indisposicién de los paises del Mercosur para negociar, ahora,
parad6jicamente, deber& competir contra la actiya politica del
Mercosur que busca dirigir las negociaciones comerciales, lo que daria
por resultado una situacién en la que predomine el conflicto en lugar
de la cooperacién.

Asi, todos- los paises --incluso Estados Unidos-- estdn metiendo su
cuchara en el pastel del libre comercio regional, motivados por lo que
los demds paises hacen. Ello, en principio, nos permite pensar que los
procesos de liberalizacién del comercio hemisférico continuar&n. Sin
embargo, <Zquiere esto decir que podrd cumplirse el anhelo de
ihtegracién en un &rea hemisférica (por ejemplo, el ALCA), o lo que
ocurre llevard a un estancamiento del proyecto?

Dado el grado de desorden en el proceso de generacién de acuerdos

en el continente, resulta imposible determinar por ahora cuél serd su

208 -Reconocen candidatos a el ALCA poder y organizacién del Mercosur”, El Economista, México, D.F., 31 de
julio de 1997, p. 3.
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resultado final. S6lo pueden aventurarse algunas hipétesis respecto a
dos resultados posibles:

1) Visibén optimista. Posibilidades de que se genere un acuerdo
hemisférico. Lo que estd sucediendo actualmente en América es un
proceso nuevo que no tiene que ver con los intentos integracionistas
del pasado, aunque se estén utilizando en ocasiones los restos de
estos mecanismos (como, por ejemplo, los de la ALADI). El cambio en la
ideologia conlleva elementos nuevos en este renovado afén
“integracionista”: (1) el sesgo hacia el bilateralismo y el
regionalismo (deseo de generar acuerdos), (2) congruencia entre las
politicas econémicas internas y el objetivo de apertura comercial, y
(3) la disposicién de los paises latinoamericanos a colaborar con
Estados Unidos.

Estas caracteristicas, junto con el creciente interés geopolitico
de los paises en barticipar en la dindmica de negociaciones, podria
llevar finalmente a que todos los Estados se pongan de acuerdo en
sentarse en una sola mesa y formulen un acuerdo hemisférico. Aunque un
acuerdo de este tipo podria tener lugar aGn en el caso en que los
Estados Unidos no decidieran formar parte, .seria mids probable bajo la
batuta norteamericana (si este pais realmente se interesa en
participar). La razén de que los Estados Unidos puedan ser un factor
determinante para este objetivo, es que este pafs no sélo ha
manifestado ya su intencién de trabajar al respecto, sino que su
potencial econémico (su mercado) y su influencia hegeménica en la
regién pueden atraer a los demds paises con mayor facilidad.

2) Visiébn pesimista. Obst&culos a la concrecién de un acuerdo
hemisférico. De cualquier forma, existen mGltiples factores que pueden
evitar la consecucién de un arreglo comercial que abarque a toda la

regién: estos van desde el surgimiento de intereses irreconciliables
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entre los paises involucrados (por ejemplo, si los principales paises
persisten en su idea de convertirse en ejes de arreglos hub-and-

spoke), hasta el cambio en la ideologia dominante en la regién.

Sin embargo, baste sefialar que el propio mecanismo de generacién
de acuerdos bilaterales puede constituirse en un problema estructural
cuando se pretenda construir un acuerdo hemisférico. En primer lugar,

este proceso puede llevar a un sistema muy alejado del propésito de

una liberalizacién efectiva del comercio:
Los costos del bilateralismo son muy elevados y entre ellos se
encuentran los que implica el administrar ‘una serie de acuerdos
con normas, tasas arancelarias y calendarios de liberacién
diferentes; la fatiga derivada de las continuas negociaciones y
sus costos politicos; la posibilidad de que se fomente 1la
creacién de una estructura productiva adaptada a un socio més
grande y no asi a la economia mundial; la polarizacién de 1la
inversién como resultado de esquemas de “eje y rayos”, que
favorecen a los paises con acceso a un mayor nimero de mercados y
a insumos mAs baratos, y las consecuencias de la asimetria
resultante del poder desigual de negociacién y de la ausencia de

un marco multilateral que brinde mayor proteccién a los intereses
de los paises mis pequeiios.209

Pero ademds, los acuerdos bilaterales y subregionales pueden
generar sus propios intereses, que posteriormente dificultarfan las
posibilidades de ampliacién (como ha sucedido en muchos otros casos,
como en la Unién Europea o el Mercosur). Asi, los pactos bilaterales
se petrificarian, constituyéndose en un formidable impedimento para la
integracién hemisférica futura.

Como han sefialado autores como Weintraub o Chichilnisky, conforme

un drea comercial aumenta su tamafio y, en cierto sentido, se acerca al

209 jyan Alberto Fuentes, * . Del bilateralismo al regionalismo abierto en América Latina?", en Vega (comp.), op.
cit., p. 313.
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6ptimo del 1libre comercio global, paradéjicamente aumentan las
dificultades para su ampliacién, en la medida en que hay m&s intereses
en juego y sectores no dispuestos a permitir la entrada de
competidores.210

Finalmente, es necesario mencionar que, aﬁnA cuando se logre un
acuerdo, existe el riesgo de que el mismo pueda tener poco significado
en la préactica, al ser reducido al minimo comin denominador por 1la
necesidad de compaginar tantos intereses, como ha ocurrido con los
esquemas de integracién del pasado. También podria ocurrir, como en
décadas anteriores, que el acuerdo obtenido se “obedezca pero no se
cumpla”, sobre todo si, efectivamente, éste ' resulta poco
significativo.

Sin embargo, el regionalismo y 1la negociacién de ~acuerdos
bilaterales serd la tendencia en el hemisferio en los préximos afios:
ésta es la razén por la cual México debe mantener su politica activa,
aunque este pais, al igual que los demd&s Estados latinoamericanos,
deberd procurar que la tendencia actual se caracteriza por el
regionalismo abierto, pues sélo este camino permitirfia la concrecién
de un acuerdo hemisférico.

Recientemente, el ex secretario de Comercio de México, Jaime Serra
Puche, propuso cinco recomendaciones para acelerar el regionalismo:2ll

1) Fortalecer el articulo 24 de la OMC, para garantizar disciplina
en las tarifas arancelarias, actuar sobre las reglas de origen y
asequrar transparencia en los lineamientos. |

2) Convenir entre los paises en materia de dumping y obligarse a

una convergencia en materia de reglas de origen para favorecer la

210 Chichilnisky, art. cit., pp. 165-188.

211 is Acevedo, “Libre comercio, el mejor camino contra la pobreza®, £l Financiero, México, D.F., 2 de julio
de 1997, p. 28.
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transicién.

3) Asumir formalmente la condicién de la OMC de no propiciar

discriminacién contra ningdn pais.

4) Establecer consensos para evitar discriminaciones en materia de
inversién como en ocasiones eséablece la OCDE.

5) Asumir una disciplina institucional en el tema de la solucién
de controversias.

De esta forma, queda establecido que para que el regionalismo
pueda tener éxito es necesario el seguimiento de las reglas de 199
organismos multilaterales que sentaron las bases del librecambisﬁo en
la segunda mitad de este siglo, aunque, a final de cuentas, el
desarrollo futuro del comercio internacional --particularmente en el
hemisferio-- dependerd de la voluntad de los Estados. Es cuestién de

que prevalezca la cooperacién sobre el conflicto de intereses.
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