EL CONO SUR LATINCAMERICANO Y LA
INICTATIVA PARA LAS AMERICAS*

Francisco Rojas Aravena

En este trabajo se parte de la base de que en el sistema internacional
se han producido profundas transformaciones y que en los procesos ya
no estdn involucrados s6lo asuntos de seguridad. Al mismo tiempo, los
grandes cambios en América Latina ~apertura econémica y politica—
obligan a buscar nuevas formas de cooperacidn, especialmente con la
potencia hemisférica. Segiin el autor, por todo lo anterior, debe gene-
rarse un patrén de relacidn asociativo para enfrentar los desafios,
conciliando intereses y definiendo espacios de cooperacion. En este
contexto, y como una respuesta a la creacién de bloques comerciales,
se ubica la Iniciativa para las Américas. Explica en qué consiste ésta,
lo que representa para Estados Unidos y las dificultades que ha tenido
desde su formulacion. Finalmente, se refiere a la reaccién latinoame-
ricana destacando el caso de Chile ylos paises del MERCOSUR, especi-
ficamente Argentina y Brasil. Concluye que factores en latinoamérica
y Estados Unidos han restado peso politico a la Iniciativa, dejandola
subordinada al NAFTA.

Los cambios ocurridos en diversas partes del mundo en los Gltimos
afios han significado una profunda transformacién en el sistema
internacional. Esta no se ha reducido a una determinada 4rea o tema,
sino que abarca el conjunto de las relaciones y procesos. El término
de la Guerra Fria se asocia en general al fin del conflicto bipolar y de
las tensiones Este-Oeste. Sin embargo, en los procesos de post
Guerra Fria se encuentran involucrados cambios que superan los
asuntos tradicionales de la seguridad internacional. Los temas eco-
némicos y tecnolégicos, las comunicaciones, las formas de produc-
cidén y la necesidad de repensar el resurgimiento de viejos conflictos
y aspiraciones nacionales, es lo caracteristico de la nueva etapa.
Instituciones y organismos de la Guerra Fria han quedado
vacios de contenido. Las nuevas relaciones globales deben generar

“Trabajo presentado en el Segundo Congreso de Ciencia Politica, Iquigue, 24-27 noviembzre
de 1992y en el VIl PROFMEX-ANUIE International Conference "The Challenges of North-Ame-
rican Economic Integration”, 11-14 noviembre de 1992, Mérida, México.
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sistemas de regulacién adecuados a las transformaciones en curso y
constituir regimenes internacionales que superen experienciasy con-
flictos del pasado reciente. Los fendmenos de la interdependencia
global cada vez més consolidada requieren de mayor peso de las
regulaciones internacionales. Parte importante de las dificultades de
lahora presente estd radicada en que los cambios no estin totalmente
decantados. Se perciben con claridad algunas tendencias, como el
unipolarismo militar y la creciente marginacién econémica y estraté-
gica de parte importante de Jos paises de menor desarrollo ubicados
en el Sur. Otras tendencias son méas confusas, como las referidas a la
constitucién de bloques econdmicos cerrados en un mundo globali-
zado en aspectos centrales, como por ejemplo las comunicaciones y
la produccién.

El fin de la Guerra Fria ha permitido la emergencia de un
importante nimero de conflictos de origen nacional, religioso, étni-
co, territorial, que generan percepciones de inestabilidad, tensién y
desorden.

Las incertidumbres y la inestabilidad en el plano global y regio-
nal se perciben como un rasgo de este perfodo. Si bien los peligros
de una conflagracién mundial organizada en torno a dos grandes
bloques ha desaparecido, la multiplicidad de pequefios conflictos
genera percepciones de incertidumbre. Los propios procesos de
globalizacién e interdependencia generan inestabilidades, al fraccio-
nar internacionalmente tanto los procesos de produccién como los
mercados de consumo. La concentracidn de los circuitos financieros
y la transferencia de recursos hacia los paises més desarrollados
dificulta la reactivacién en el Sur. Los ciclos y ritmos asociados a
productos y consumo de materias primas estdn cambiando con més
velocidad, lo que afecta a los paises del Sur que tienen procesos de
adaptacidn tecnoldgica més lentos y es mas débil su insercidén global.
El fin del conflicto Este-Oeste ha permitido ver la magnitud de las
diferencias que separan al Norte desarrollado de los paises del Sur.

En el mundo de post Guerra Fria, los margenes de autonomia
estin fuertemente condicionados por el tipo de insercién y el posi-
cionamiento econdémico internacional de cada Estado. Lo determi-
nante en el préximo periodo, es la ubicacién en las relaciones
internacionales de mercado més que en las relaciones internacionales
de seguridad.
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Este conjunto de cambios se expresa de manera profunda en el
hemisferio occidental, donde también hay tensiones y procesos con-
tradictorios. Estados Unidos es €l inico poder en la regién y no hay
poderes extraregionales que interfieran en su drea de influencia. Sin
embargo, no posee los recursos econémicos para ayudar al desarro-
llo, lo que incide en la estabilidad econdmica y politica en esa misma
area. Los procesos de cambio en el Cono Sur latinoamericano se
perciben rdpidamente y, més atn, uno de los aportes que la region
latinoamericana realizé al proceso de distensién mundial fue su
proceso de redemocratizacién. América Latina fue capaz de desmi-
litarizar la politica y.reconstruir sistemas que se fundamentan en
principios democraticos. Estamos en presencia de un consistente
esfuerzo de apertura democrética, en el cual los ciudadanos eligen
gobierngs  representativos en. procesos que cobran cada dia més
transparencm Las autoridades terminan sus mandatos y entregan el
poder a quien resulté electo. Se ha avanzado hacia la estabilidad
econdmica, meta que se ha alcanzado nosin dificultades en lamayoria
de los paises. Sin embargo, la reactivacidén es ain muy débil y los
peligros de retroceso aparecen siempre cOmo muy Cercanos.

Si nos preguntamos qué es lo clave de los cambios en América
Latinay el Cono Sur; debemos destacar dos cuestiones: i) La profun-
didad de la apertura econémica y de los logros que ya se han obtenido
en el proceso de insercién internacional. i) La apertura politica que
permite la expresidn de la democracia y un progresivo respeto a los
derechos humanos bésicos. Ambos procesos han sido concomitantes
enel tiempo yhan afectado la conceptualizacién, el tamafio y la forma
de actuar del Estado en Latinoamérica. El ajuste estructural en la
economia y lareforma politica, han significado un proceso de cambio
estatal de significacién.

Desde mediados de la década pasada en la mayoria de los paises
de la regién —en Chile con antelacién— estaban en marcha planes y
politicas de ajuste estructural. Abarcabando diversos aspectos, los
centrales eran apertura econdmica, mayor incidencia de las regula-
ciones de mercado y una menor presencia estatal. Los procesos de
ajuste se realizaron con una fuerte presencia y condicionamiento de
los organismos multilaterales de crédito (Banco Mundial o Fondo
Monetario Internacional) o de agencias de cooperacion de gobier-
nos, en el caso de los paises mas pequeios (la A para los Estados
del Caribe y Centroamérica). Estos procesos debieron compatibilizar
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de manera contradictoria apertura e incentivos para la exportacion,
en medio de situaciones de desequilibrio macroecondémicoy con altas
tasas de inflacién.! ’

América Latina debe conciliar valores nacionales y reforzar su
soberanfa, en un contexto en el cual la insercion internacional exige
inevitablemente liberalizacidn, apertura y formas de asociacién y
cooperacion. Esto no sélo entre los paises de la regidn sino en
especial con su poder hegemdnico.

La bisqueda de una agenda comin que consolide esta doble
apertura no ha dado, hasta la fecha, los frutos esperados. La concer-
tacién regional como pivote y refuerzo para los procesos nacionales
ha sido débil y con una fuerte dosis de retdrica. Los espacios y
estructuras pensados para el acuerdo han servido fundamentalmente
para el intercambio de informacién, compartir visiones o establecer
diferencias. Este es un importante paso inicial, pero el peso de la
concertacion esté en la definicién conjunta de cursos de accién y en
su puesta en marcha.

La forma y tipo de asociacion, las tendencias integracionistas y
los acuerdos de todo tipo, incidiran sobre las dos variables centrales
~los procesos de apertura econdmica y politica— que son las que
determinan las tendencias claves para el futuro.

Un patrén de relacién asociativo.

El fin de la Guerra Fria ha tenido un impacto que afecta a los
conceptos basicos que organizaban los modelos tedricos, los pardme-
tros de evaluacidn y el disefio de modelos para el desarrollo de
acciones. Las pautas que regulaban las acciones dejaron de tener
vigencia, lo que hace necesario —en este contexto de confusién
temporal- generar conceptos ymodelos de carécter global que reem-
placen los de la época de la Guerra Fria. El modelo bésico surgido
luego de la Segunda Guerra Mundial y que se mantuvo por cuatro
décadas, fue el del conflicto permanente, global y multidimensional.
Con el fin del conflicto ideolégico es posible reorientar las relaciones

IManuel R. Agosin, "Las experiencias de liberalizacién comercial en América Latina: Lec-
ciones y Perspectivas®, Pensamiento Iberoamericano, N° 21, Madrid, Espatia, 1992.
Roberto Bouzas, "Democracia, mercados y reformas estructurales en América Latina. El
contexto econdmico internacional”, FLACSO-Argentina, Ponencia Seminario, 1992.
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en el hemisferio, creando espacios para la asociacion de politicas y el
fomento de acciones de beneficio mutuo. Se trata de generar un
patron de relacién asociativo.

- Los procesos de redemocratizacién en Sudamérica, el triunfo
del proceso de paz centroamericano de Esquipulas, los cambios de
orientacidn que establecié desde sus inicios la administracién Bush y
el fin de la Guerra Fria, hicieron variar las prioridades hemisféricas.
Por una parte, cambiaron las percepciones de amenaza y con ello se
produjo un desplazamiento de la primacia de la esfera de Ja seguridad
a otra donde la preeminencia la tienen las vinculaciones econdmicas.
Por otra parte, las autoridades norteamericanas reconocieron que
América Latina erainterlocutor yactor, con la cual se debfa concertar
para buscar soluciones a los temas emergentes de la agenda global:
medio ambiente, drogas, migraciones, comercio.

 Surgid asf la posibilidad de asociacién, como elemento politico
crucial para enfrentar estos desafios desde una nueva perspectiva,
tanto en lo global y lo hemisférico como en lo regional. "El mundo
estd cambiando”, sefald en 1990 el Subsecretario de Estado, Law-
rence Eagleburger. Y anadid, "a eliminacién de las tensiones Este-
Oeste nos permitirdn enfocar con mayor claridad los problemas del
Continente". Pero también y principalmente, porque "hemos termi-
nado el debate rencoroso sobre América Central que nos distancid
de nuestros vecinos y nos dividié en nuestra patna senalo ante el
Congreso, Bernard Aronson.2
Generar iniciativas que aborden los problemas centrales de los
pafses del continente en los més diversos aspectos, es una necesidad
de ayer y hoy. La diferencia estd radicada en la posibilidad de pasar
de un patrén de relacién que tenfa un fuerte peso en el unilateralis-
mo, a otro de carécter asociativo. Los cambios globales y regionales
establecen un espacio para la generacidn de alternativas que tienen
la posibilidad de transformarse en el eje articulador de un nuevo
patrdn estratégico de relacidén entre Estados Unidos y los paises del
hemisferio, en especial los latinoamericanos. La asociacién como
modelo cobra cada vez mayor peso y factibilidad. En efecto, la
insistencia y la bisqueda de un renovado didlogo entre Estados
Unidos y los paises de la regién propuesto e impulsado por América

2Bernard Aronson, "Testimonio ante Comité de Relaciones Exteriores del Senado de
Bstados Unidos", USIS, Embajada de Estados Unidos en Chile, 18 de abri] de 1991,
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Latina, ha tenido una mejor receptividad en Washington. Luego de
casi una década de distanciamiento, el Presidente Bush abrié una
oportunidad al didlogo continental que posibilita establecer una
comin percepcmn de la realidad. :

‘Una visién compartida, una definicién de los intereses en Juego
y de los espacios de cooperacidn, es lo que posibilita la conformacién
de un nuevo patrdn de relacion basado en la asociacién y construc-
cién de intereses, a- partlr de la cornprensmn de las mutuas per-
cepciones y su incorporacién en las acciones diplomaticas. La con-
formacién de este diagndstico compartido se ha ido construyendo por
medio de Cumbres Presidenciales de gran significacién, como han
sido la reunién hemisférica celebrada en Costa Rica (octubre de
1989), el encuentro con los presidentes del 4rea andina en Cartagena
(febrero de 1990) y luego en la Cumbre de San Antonio, y la gira
latinoamericana del Presidente Bush (diciembre de 1990), ademas
de las visitas de los mandatarios latinoamericanos a Washington. La
cobertura hemisférica -una politica de Alaska ala Antartida- cambia
las orientaciones tradicionales en lo bilateral y en lo multilateral. La
incorporacién de Canada a la Organizacién de Estados Americanos
y el incremento de su presencia en la regién, refuerzan la necesidad
de hacer politica hemisférica.

La Iniciativa para las Américas debe ser ubicada en este con-
texto. El disefio propuesto permite tener un marco de accidn global,
pero en el cual los diversos casos nacionales se insertan con sus
propias particularidades y grandes diferencias. El marco temporal se
adecua a esos lineamientos. Que el niicleo de la Iniciativa esté
centrado en los aspectos de interrelacién y de asociacién —por medio
del comercio, la inversién y la deuda—marcan un cambio de tendencia
desde los factores tradicionales de poder hacia la interdependencia,
en un sistema globalizado.

También, la Iniciativa hay que ubicarla en la formulacidn de una
politica preventiva frente a la creciente articulacién de grandes
macromercados que pudiesen dar pasos hacia la conformacién de
bloques. En este sentido, es parte de una red global de tratados entre
los cuales los referidos a proteccién de inversiones, propiedad inte-
lectual y servicios, conforman un cuerpo importante.

3The Journal of Commerce, 24 agosto 1992.
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La Iniciativa para ias Amérieas.

.El127 de junio de 1990, los embajadores latinoamericanos acreditados
ante el gobierno norteamericano fueron citados con premura a la
Casa Blanca. El Presidente Bush realizaria un anuncio de gran
trascendencia sobre las relaciones hemisféricas. En la oportunidad,
anuncié la Iniciativa paralas Amencas una asociacién para el comer-
cio, las inversiones y el crecimiento.*

El Presidente analizé la situacién mtemacmnal v hemisférica,
indicando que hemos sido testigos de los grandes cambios mundiales
y del resurgimiento de los gobiernos democréticos en el hemisferio.
Las transformaciones en América Latina y el Caribe se desarrollan
enforma paralela en la esfera econdmica y politica, y el desafio para
los Estados Unidos es responder apoyando los cambios positivos que
estan ocurriendo. "Debemos forjar una auténtica asociacién para la
reforma del libre mercado®, sefial el Presidente. Ubicd el origen de
esta Imclatlva en la Cumbre anti-drogas de Cartagena. "Salf de esa
reunién convencido de que Estados Unidos debia revisar su enfoque
no sélo hacialaregion, sino también hacia América Latinay el Caribe
como un todo” ... "la prcsperldad en nuestro hemisferio depende del
comercio, y no de la ayuda

Seguidamente definid las bases de la Iniciativa. "Los tres pilares
dela nueva Iniciativa son el comercio, las inversiones y la deuda. Para
ampliar el comercio, propongo que comencemos el proceso de crear
una zona de libre comercio a lo largo del hemisferio; para aumentar
las inversiones, que adoptemos medidas para crear un nuevo flujo de
capital hacia la regidn; y para aliviar més la carga de la deuda, un
nuevo enfoque hacia'la deuda en la regién, con beneficios importan-
tes para nuestro medio ambiente" ... "La gran leccién econémica de
este siglo es que e] protecc10msmo paraliza €] progreso, y que el libre
mercado genera prosperidad".S

La Iniciativa se expresa en lo comercial en el objetivo de cons-
truir una zona de libre comercio que se extienda desde el Artico hasta
el Polo Sur. Para ello, el primer paso es el acuerdo con México y la

4 George Bush, "Discurso sobre las Nuevas Relaciones con el Hemisferio”, Washington D.C.,
27 de junio de 1990, Embajada de los Estados Unidos en Chile, junio de 1990.

3 Ibid,

8 1bid.
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coordinacién de politicas en la ronda Uruguay del gaTr. En lo
referente a las inversiones se busca generar un mecanismo multila-
teral que constarfa de dos vertientes: la primera, estableceria un
fondo especial en el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para
crear programas que faciliten la inversion externa. La segunda, es la
creacion de un Fondo Multilateral de Inversiones, al cual deberfan
concurrir Estados Unidos, Europa y Japdn. Con respecto a la deuda,
referidasélo ala oficial, se establece un mecanismo de canje de deuda
por medidas sobre el medio ambiente.

En su discurso, el Presidente norteamericano destacé que los
acontecimientos en FEuropa del Este no significardn que Estados
Unidos pierdan de vista los tremendos desaffos y oportunidades que
se generan en el hemisferio.

El camino elegido es incrementar la interdependencia econé-
mica, para lo cual se propone un programa que tiende a establecer
una gran zona de libre comercio. Para ello es fundamental avanzar
en los tres aspectos que conforman los pilares de la Iniciativa para las
Américas: el comercio, la inversién y la deuda externa.” Este camino
significa avanzar hacia una "agenda positiva", es decir la bisqueda de
una relacién de asociacién. Esto implica grandes avances para supe-
rar la "agenda negativa" o agenda de contencién: evitar la influencia
de poderes externos fundamentalmente por medios militares, més
que desarrollar la interdependencia y la asociacién.

La agenda positiva de los aflos noventa permite vincular los
intereses de los distintos actores hemisféricos en tomo al eje econd-
mico, particularmente el comercio y la inversidn. La premisa es que
la prosperidad depende del comercio y no de la ayuda. Ello significa
que los actores privados -los empresarios, los inversionistas, los
industriales, los exportadores, los importadores y los banqueros—son
los que articulan las nuevas relaciones de mercado. Esto marca una
importante diferencia con la Alianza para el Progreso, en la cual el
eje erala ayudayla cooperacién que tenfa como trasfondo los temas
de seguridad, estableciendo un programa de contrainsurgencia. Es
decir, los actores claves eran los gubernamentales y quienes se les
oponian; eran éstos los que articulaban las relaciones internacionales
de seguridad.

TRoger B. Porteer, "The Enterprise for the Americas Initiative a New Approach to Economic
Growth®, Journal of Interamerican Studies and World Affairs, Vol. 32, N2 4, Winter 1990.

[105]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

_ La Iniciativa para las Américas representa un cambio en la
politica norteamericana, ya que €s una nueva perspectiva que tiende
a poner énfasis en la relaciones de cooperacién econdmica més que
en los patrones tradicionales, en los que la seguridad tenian la
preeminencia. Este cambio en las tendencias que orientan la politica
norteamericana hacia América Latina, reafirma su proceso de demo-
cratizacion y vuelve a poner al desarrollo y el crecimiento como una
prioridad central.

Sin embargo, la Iniciativa también puede ser visualizada en la
perspectiva de los intereses unilaterales estadounidenses. Ella con-
formaria parte de una visién més global y presupone, ademds, ciertas
condiciones previas como estabilidad econdmica y ajuste estructural.
Se establece una apertura simétrica, pero que en la practica serd
asimétrica y se desarrollard en forma bilateral en un contexto regio-
nal. El principal interés norteamericano es un reaseguro frente al
fracaso del GATT, a la vez que asegura un 4rea de influencia econé-
mica y un mercado liberalizado. A estos grandes objetivos se pueden
agregar otros: asegurar las inversiones y revertir el déficit y la decli-
nacién de su comercio en un momento recesivo.

Sin embargo, a dos afios de formulada, hay que sefalar con
claridad que la Iniciativa no logré transformarse en un eje de articu-
lacion de las politicas de Washington hacia América Latina. No se
articuld el consenso suficiente para distribuir responsabilidades bu-
rocréaticas, asignar fondos y establecer programas de accién. "Fuera
del centro de Washington la Iniciativa para las Américas es atin un
misterio”. La répida y en general positiva respuesta de América
Latina no ha tenido una acogida similar en los circulos politicos y
empresariales norteamericanos. "En el circulo intimo de la Casa
Blanca no hay una persona responsable directamente de la Iniciativa
para las Américas, el Congreso es desatento, las corporaciones mul-
tinacionales han tenido un largo y piiblico silencio, y los medios de
comunicacién le ha dedicado poca atencién y espacio”.® La Iniciativa
no logré tener una presencia politica e intelectual de envergadura,
como si la tuvieron otras como la Alianza para el Progreso.

El impetu y la importancia con que surgié la Iniciativa fue
declinando répidamente. Las acciones de la presidencia norteameri-

8North-South Center, "Entrerprise for the Americas: Vision and Reality", North-South
ISSUES, Universidad de Miami, julio de 1992,
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cana perdieron fuerza en el primer afio. Muchas pueden ser las
razones que expliquen esta situacién, entre ellas claramente se pue-
den destacar: la prolongada y profunda recesién norteamericana, la
campaia presidencial, el encontrarse en un ciclo en el que la impor-
tancia de la regidn en la agenda ha entrado en una "fase de olvido",
la falta de éxito en acciones concretas de concertacidn hemisféricas
como el caso de Haiti. Todo ello ha redundado en que la Iniciativa
para las Américas quedd como un enunciado sin contenido burocra-
tico ni programa de accién. Esto ocurria a la par de una disminucién
drastica de la ayuda a la regidn, en especial a Centroamérica. El
tratamiento del NAFTA parecid agotar los esfuerzos de la Casa Blanca
a lo largo de 1992.

La falta de concrecidén de la politica norteamericana quedé
evidenciada de manera dramaética en lo que se refiere a la creacién
del Fondo Multilateral de Inversiones, en donde pese a los reparos,
finalmente, tanto los japoneses como algunos paises europeos habian
acordado realizar un aporte financiero similar al solicitado. Por su
lado, Estados Unidos no aporté en forma oportuna su parte para la
constitucién del Fondo. Mas atin, éste es muy pequefio y tendré poco
impacto, ya %ue es menor de lo que normalmente ingresa a los pafses
de la regidn.

Lo anterior nos muestra las dificultades que tiene Estados
Unidos de concretar politicas globales hacia la regién en la nueva
etapa, en la cual el elemento organizador ya no es la seguridad. La
fragmentacién de la politica norteamericana y la incidencia de mil-
tiples actores parece conformar un dato de mayor reelevancia para
el futuro. La primacia del comercio, la deuda y la inversion, hacen
aparecer una variedad de intereses en juego que no son féciles de
concertar. En las décadas anteriores los temas econémicos, en espe-
cial los tres mencionados, estaban subordinados a las definiciones
estratégicas del ambito de la seguridad. En la actual etapa, las nuevas
redes de relacidn y los cambios en los pesos burocréaticos de quienes
toman las decisiones en Washington no se han decantado: La frag-
mentacién en la politica norteamericana tiene como cofisecuencia

9Bvaluaciones periédicas de Ia Iniciativa para las Américas han sido realizadas por institu-
ciones académicas y por consultoras privadas. En Chile, el Area de Relaciones Internacionales
de FLACSO-Chile ha dado seguimiento a la Iniciativa. En Estados Unidos, pueden verse los
trabajos dirigidos por Joseph Tulchin, Programa Latinoamericano de The Wilson Center, o
losinformes confidenciales sobre el tema de consultoras como Heller, Rosenblaatt & Scheman.
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reafirmar cierta percepcién de confusién e inmovilismo. La respuesta
es tratar de generar nuevamente politicas generales y rearticular
tendencias histdricas de éxito, lo que hace recuperar fuerza al unila-
teralismo en un contexto internacional y sobre una agenda que
requiere soluciones multilaterales basadas en una relacidn asociativa.

La respuesta latinoamericana a la Iniciativa
para las Américas.

En América Latina por su parte, a medida que se avanzé en los
estudios sobre el posible impacto de la Iniciativa para las Américas,
las respuestas tendieron a diferenciarse. Inicialmente éstas se carac-
terizaron por: 1) adhesion prematura, ii) incomprension de los txem—
Pos que requiere su 1mplementacxon, iii) triunfalismo estridente.'®
Sin embargo, al cumplirse el primer afio de la Iniciativa ya era posible
distinguir claramente respuestas diferenciadas en las diversas subre-
giones. El Caribe fue la regién que mird en forma més cautelosa y
mostrd claramente falta de interés. Centroamérica fue cambiando
crecientemente su entusiasmo inicial por la biisqueda de alternativas
propias, centradas en su propia integracion y en acuerdos con los
poderes regionales que se expresan en esa zona. En Sudamérica las
expectativas iniciales de rédpidos avances y concrecién de oportuni-
dades se fueron perdiendo.

No-se trata de una Iniciativa de aplicacién homogénea para
todos los paises o 4reas de la regién, su aplicacidn esté circunscrita a
aquéllos que acepten los supuestos de una economia abierta y que
establezcan en su legislacion interna los pasos exigidos en materias
de mverswn propiedad intelectual y otros por el gobierno norteame-
ricano.* Desde esta perspectiva se refuerza la bilateralidad que
facilita la practica de politicas unilaterales.

Las diversas respuestas latinoamericanas demuestran que no
hay una una coincidencia natural de intereses, sino que éstos deben
ser trabajados y organizados. La pregunta es dénde y como encontrar
la compatibilidad, cuando no es evidente la tendencia a la coopera-

191 uis Maira, "Un examen de la Iniciativa para fas Américas en el contexto del proceso
politico norteamericano®, Docurnento de Trabajo, ILET, Santxago, 1992.

1 1bid, p. 36.
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cién y cuando los incentivos desde el mayor pclo de poder apuntan
hacia un privilegio de la bilateralidad. Los paises de la regién o de
cada subregion son productores de similares materias primas o pro-
ductos agricolas que compiten en los mismos mercados internacio-
nales. Lo anterior hace que la alternativa de la competencia y del
"camino individual" surja con un mayor peso que el fomento a la
cooperacidn. Por esta ruta lo que se pretende establecer es alguna
caracteristica que lo haga sujeto de una relacidn privilegiada. Es asi
como algunos se piensan como "modelos", otros se perciben como "el
més confiable" y otros se ven como "estratégicos". Ello produce
distorsiones que lejos de fomentar la colaboracién distorsionan las
metas, la articulacin de intereses y la factibilidad de alcanzar obje-
tivos satisfactorios para el conjunto.

Hoy, los factores centrales en América Latina son su propia
percepcion de apertura y cambio estructural y su renovada estabili-
dad como base del crecimiento. Su mayor debilidad es la falta de
compatibilizacion de intereses y el establecimiento de una estrategia
para alcanzarla, en un contexto de democracias débiles. Dada la
apertura de América Latina su éxito estd ligado al aumento del
consumo internacional, al crecimiento de la demanda en los merca-
dos de destino, a un mejoramiento y estabilidad en los precios, y a la
apertura global. De alli que es muy significativo lo que ocurra en el
GATT. Los acuerdos de libre comercio si bien son importantes no
reemplazan a los logros que se deben alcanzar en el plano multilate-
ral.

La respuesta diferencial que han dado los paises del Cono Sur
a la Iniciativa para las Américas evidencia lo sefialado. A continua-
cién se destacan las respuestas de Chile y los paises del MERCOSUR.
Se analiza en primer término la respuesta chilena, dado que fue
sefialado por las autoridades norteamericanas como el inico pais que
en el actual fast frack tenia posibilidades de ser incluido. Luego se
exponen los casos de Argentina y Brasil.

Chile y Estados Unidos: ¢éHacia un Acuerdo
de Libre Comercio?

Las relaciones con los Estados Unidos han concentrado y ocupado
un lugar destacado de la atencién del gobierno, de la elite politica y
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del niicleo mas dindmico del empresariado nacional chileno. Dada la
importancia de los vinculos, su complejidad y la variedad de los temas
en torno a los cuales se estructura la agenda, es posible mirar los
intereses que expresan los diversos actores sociales y agentes econd-
micos y analizar de qué forma se va conformando la politica nacional
en relacion a la potencia hemisférica.

En los dltimos afios, se ha forjado en Chile un s6lido consenso
en torno a una estrategia de desarrollo basada enla apertura externa.
Lalucha contra el proteccionismo es uno de los objetivos permanen-
tes de la politica exterior. El desarrollo nacional exige consolidar los
actuales mercados de exportacién, otorgandoles estabilidad y segu-
ridad, a la vez que se busca la expansién en otros nuevos. Por ello, la
politica impulsada postula un comercio internacional no discrimina-
torio, transparente, flexible, basado en la eficiencia y en el desarrollo
de las ventajas comparativas.'?

El polo de gravitacién al instalarse el gobierno de Patricio
Aylwin, en marzo de 1990, estuvo centrado en los aspectos politicos,
es decir "reinsertar al pais en el sistema internacional”. Esta meta fue
completada rapida y eficientemente. Desde 1991, es la politica eco-
némica internacional la que adquirid una mayor gravitacién. La
estrategia de desarrollo nacional est4 basada en la creciente interna-
cionalizacién de la economfa: el 38% del producto geografico esta
vinculado al sector exportador y la meta del gobierno de transicién
es que esta cifra alcance el 40% en 1994.

Las relaciones econdmicas con Estados Unidos poseen una alta
prioridad. En 1989, Chile exportaba a los Estados Unidos un 17,8%
y cerca de un 22,0% de sus importaciones las efectuaba desde ese
mercado.” Estados Unidos constitufa, a inicios del proceso de tran-
sicién, el primer socio comercial individual del pafs. En 1991, la
situacién ha cambiado y Japdn se ha transformado en €l principal
socio comercial del pafs. Estados Unidos es el destino de un 17.6%
de las exportaciones y alli tienen origen un 20.2% de las importacio-
nes. '

La Iniciativa de las Américas fue recibida con "especial bene-
plécito" por el gobierno chileno, lo cual se tradujo en un curso de
accidn rapido: aceptar la propuesta de establecer una zona de libre

2 Carlos Portales, "La politica exterior chilena en el nuevo contexto polftico y econémico
internacional®, Cono Sur, Vol, XI, N2 1, FLACSO-Chile, enero-febrero 1992.

BBanco Central de Chile, Indicadores de Comercio Exterior, Santiago de Chile, abril 1992.
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comercio y comenzar en forma inmediata la negociacién. Ademas,
inicialmente se evalué que un rdpido avance podria facilitar la reso-
lucién de otros temas de la agenda bilateral, en especial los referidos
a las restricciones no arancelarias y al escalonamiento arancelario
que tienen los productos nacionales en el mercado norteamericano.

La répida aceptacién de la propuesta norteamericana significé
redefinir las prioridades de la diplomacia econémica chilena. En los
meses iniciales de gobierno la prioridad habia estado puesta en
América Latina, ya que se trataba de recuperar el espacio politico en
la regién. La reinsercidn se alcanzd y se consolidé con el ingreso al
Grupo de Rio. En lo econdmico, se trataba de revertir el déficit
regional y de generar oportunidades de negocios en los paises del
area.

En lo bilateral, priorizar la negociacién con Estados Unidos
significd definir un curso de accién propio de cardcter unilateral. La
otra opcién era establecer un camino conjunto con los paises latinoa-
mericanos. Sin embargo, se definié que era necesario tomar la inicia-
tivay no esperar. Cabe destacar que las autoridades norteamericanas
consideran que el establecimiento de la zona de libre comercio
hemisférica es una meta de Iargo plazo, dado que este proceso
demoraré una década, si no més.'* Habiéndose percibido temprana-
mente esta situacién, concertarse implicaba perder oportunidades ya
que las condiciones para ello significaban que habia que esperar que
el ajuste econdmico fuese realizado en los diversos pafses. Al existir
una gran variedad de politicas y de ritmos de avance en la apertura
-y de oposicidn a ella—, la concertacion frente a la Iniciativa para las
Américas se transformaba en inaccién y en la pérdida de una opor-
tunidad para que el pafs avanzara hacia un acuerdo con la mayor
economia del hemisferio. No obstante, las gestiones para llegar a
entendimiento con los paises de la regién deberian continuar. Luego
del anuncio de la Iniciativa de la Casa Blanca, desarrollar un progra-
ma de accidn que llegase a un Acuerdo de Libre Comercio con
Estados Unidos ocupé un lugar central de la agenda y una mayor
energia burocratica.

Dentro de las actividades de la primera visita del Presidente
Aylwin a Washington, y como consecuencia de las acciones y decisio-

4Embajada de Bstados Unidos en Chile. "Documento informativo del Departamento de
Comercio sobre la Iniciativa para las Américas", Documento de Consulta, 26 de septiembre de
1991,
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nes desarrolladas con Estados Unidos, el Ministro de Hacienda,
Alejandro Foxley, y la Representante Comercial de los Estados
Unidos, Carla Hills, firmaron el 1° de octubre de 1990 un Acuerdo
Marco para los temas econémicos. Por medio de este acuerdo se cred
un Consejo Bilateral de Comercio € Inversidn, que tiene como misién
abordar los problemas concretos de las relaciones econdmicas bila-
terales y avanzar hacia un Tratado de Libre Comercio. También se
defini6 una Agenda de Accién Inmediata, dentro de la cual uno de
los temas centrales es establecer la cooperacidn en las negociaciones
multilaterales del GaTT. Fue en el contexto de la visita del Presidente
estadounidense en el mes de diciembre de 1990, que las relaciones
quedaron normalizadas en lo que a las sanciones heredadas se refiere,
y se avanzd en la posibilidad de suscribir un acuerdo comercial
bilateral. o

En marzo de 1991, cuando el Presidente Bush solicité al Con-
greso la prérroga del procedimiento de "via rdpida”, mencioné que
dentro de €l podrian caber las negociaciones con Chile. Esto fue
calificado .como un ) gran respaldo a la politica desarrollada por el
Presidente Aylwin.

Como parte de los beneficios de la politica y las acciones desa-
rrolladas en la perspectiva de un Acuerdo de Libre Comercio con
Estados Unidos, Chile se beneficié en un 40% de la reduccidn de su
deuda oficial, correspondiente al PL 480. En el acto de celebracion
del primer afo de la Iniciativa, el Ministro Foxley y el Secretario de
Estado Brady, con la presencia del Presidente Bush, suscribieron un
acuerdo para reducire la deuda oficial del pais en 16 millones de
dolares.

En Santiago y Washington, se han reunido alternativamente en
cuatro oportunidades los equipos técnicos de ambos paises. Se cred
un lobby, se han iniciado Jos estudios sobre los posibles efectos del
Acuerdo de Libre Comercio y diversas misiones estadounidenses han
visitado el pafs. Luego de la reunién ministerial entre Alejandro
Foxley y Carla Hills en noviembre de 1991, quedd establecido el
mutuo interés en avanzar en el proceso negociador. Sin embargo,
esta negociacién seré finiquitada una vez concluida la negociacién
norteamericana con México y Canada. Las autoridades chilenas

B Verdeclaraciones del Embajador Patricio Silva, 3de marzo de 1991. En: "De la Reinsercién
a los Acuerdos. La Politica Exterior Chilena en 1991", FLACSO-Chile, Santiago, 1992.
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confian que el acuerdo quedar incluido en los tiempos establecidos
por el Congreso norteamericano para aprobar o rechazar las pro-
puestas gubernamentales por una "via rdpida". La suscripcién del
acuerdo quedd por lo tanto condicionada al timing del NAFTA.

Con la visita de Estado del Presidente Aylwin del mes de mayo
de 1992, concluyd una etapa en las relaciones con Estados Unidos y
la cooperacién y la bisqueda de acuerdos pasé a ser el patrdn
dominante. Se formalizé al méximo nivel gubernamental la voluntad
politica de establecer un Acuerdo de Libre Comercio.

En la declaracidn emitida por la Casa Blanca, el 13 de mayo de
1992, se manifestd la voluntad politica y burocritica de firmar un
acuerdo con Chile dentro de la Iniciativa de las Américas y en un
"tiempo apropiado”. Este fue ubicado al momento de "concluir” la
negociacidn del NAFTA. Sin embargo, no esta definido con claridad lo
que significa "concluida” la negociacién. Se entiende que el tiempo
apropiado esté referido a que la apertura de negociaciones formales
con Chile no deberfa poner en riesgo ese acuerdo fundamental.

Hasta la fecha se han realizado algunos estudios que buscan
evaluar el impacto potencial de un posible Acuerdo de Libre Comer-
cio, siendo diversos sus resultados. El Banco Mundial estima que para
el caso de Chile el incremento comercial podria alcanzar un 6%. De
este modo, desde el punto de vista estrictamente comercial Chile,
tendria una expansién marginal con un acuerdo de este tipo con
Estados Unidos.

En particular, es en la inversién donde se destaca la importancia
de un Acuerdo de Libre Comercio.' La suscripcién posibilitarfa un
incremento sustancial de la inversién extranjera en el pais. Ello
significa que la economia chilena es definida como confiable, estable,
creibley transparente. El debate hoy dia existente sobre la posibilidad
de suscribir un Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos, nos
acerca a esta definicién conceptual de la economia nacional.

Establecer un régimen especifico para la solucion de controver-
sias es uno de los principales objetivos al suscribir el Acuerdo. La
conformacion de un régimen especifico de caracter simétrico en una
relacién asimétrica, es un gran logro para el actor mas débil en la
relacion. '

16 Andrea Butelmann y Alicia Frohmann, "Hacia un Acuerdo de Libre Comercio entre Chile
yEstados Unidos", Relaciones Econdmicas Internacionales Chile/Estados Unidos, N93, FLACSO/
CIEPLAN, Santiago de Chile, 1992, :
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El impacto del Acuerdo de Libre Comercio es crucial en lo
politico, significativo en lo econdmico e importante en lo comercial.
Esta escala de magnitud y el horizonte de impacto temporal en el cual
se ubica, es lo que debe estar presente en el momento de la toma de
decisiones. Esta corresponderé, dado el timing de la negociacion, a
los préximos gobiernos en Estados Unidos y en Chile.

En general, la politica seguida ha tenido un fuerte sello guber-
namental a ]a que se ha ido incorporando crecientemente un impor-
tante sector del empresariado. Pero han estado fuera del debate
importantes actores, como lo son el Parlamento y los trabajadores.
La construccidn de una politica de Estado se expresara en la incor-
poracién de estos y otros actores, en un debate nacional sobre el tema
que atn estd pendiente.

‘El Mercado Comiin del Sur (MERCOSUR).

El MERCOSUR es un mercado de alrededor de 200 millones de perso-
nas y con un producto superior a los 500 mil millones de délares.
Representa, hoy dia, el 65% de la poblacién sudamericana, més del
76% de su producto bruto, mas del 60% del industrial y mas del 53%
de su comercio exterior. En 1990, el 70% del stock de la inversién
acumulada en América Latina de origen europeo y japonés, estaba
concentrada en los cuatro paises. El MERCOSUR €s sin duda un gran
"megamercado”, con una insercién multiple en la economia global.?
Su debilidad esté en la fragilidad de los procesos de ajuste econdmico
y la inestabilidad politica del gobierno de Brasil en la actual coyun-
tura, como producto del proceso de recambio presidencial luego de
la positiva y ejemplarizante accién fiscalizadora del Congreso. Ello
dificulta las opciones para aprovechar en forma dindmica las poten-
cialidades de ese "megamercado”. Uno de los cambios principales que
ha producido el MERCOSUR ha ocurrido en el sector privado empre-
sarial. De una actitud inicial de clara desconfianza y descrédito, esta
evolucionando hacia una posicién de seguimiento interesado y en
algunos sectores de involucramiento directo.’8

1TP&lix Pefia, "La cumbre de las lefias y el futuro del MERCOSUR, Ministerio de Relaciones
Bxteriores, Buenos Aires, Argentina, julio 1992.

1BRubens A. Barbosa, "MERCOSUL: Balango do Primeiro Ano", Boletim de Integragdo Lati-
no-Americana, Ministério das Relacées Exteriores, N°4, Brasilia, Brasil, 1992.
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Los paises del Cono Sur tienen una insercién miltiple en la
economfa global y sus exportaciones no se concentran en un solo polo
de destino, lo que es claro para Chile y los paises del MERCOSUR. El
comercio interregional es ain débil y puede crecer significativamen-
te. Para la Argentina, las exportaciones al MERCOSUR representan
s6lo el 13% de sus exportaciones totales y para el Brasil, apenas el
6%. Los Estados Unidos representan el 12% de las exportaciones
argentinas y el 20% de las de Brasil. Los cuatro paises del MERCOSUR
destinan el 33% de lo que exportan al conjunto de la Comunidad
Europea. La ejecucion de los acuerdos que fomentan la desgravacién
y la integracion han tenido importantes éxitos, y es asi como el 30 de
junio de 1992 el margen de preferencia para el MERCOSUR aumenté
del 54 al 61%. En diciembre de 1994 se habra completado el proceso
de apertura en este importante mercado del Cono Sur.!

Con este pacto subregional, Estados Unidos firmé un acuerdo
marco conocido como "cuatro por uno", reconociendo el proceso de
integracién del MERCoOSUR. De este modo, se eliminaron las hipStesis
iniciaies que plantearon que la Iniciativa para las Américas era una
forma de debilitar y destruir la integracién regional. En la Casa
Blanca, el 19 de junio de 1991, fue suscrito un acuerdo similar a los
otros bilaterales. Por medio de éstos se crearon los instrumentos del
caso, como es €] Consejo Consultivo sobre Comercio € Inversién y
se establecié una agenda inmediata. En el contexto de este acuerdo
se han celebrado dos reuniones técnicas de trabajo.

Uno de los objetivos de los pafses del MERCOSUR fue incorporar
otro temas en la agenda de la Iniciativa para las Américas o ampliar
el rango de accién de alguno de ellos. La transferencia de tecnologfas
y la deuda son dos de las materias fundamentales. Asegurar capaci-
dades futuras significa incorporar los avances y los saltos generacio-
nales de desarrollo tecnolégico. Resolver el problema de la deuda
externa es clave para Brasil y Argentina, dos de los paises més
endeudados de la regién.

Estos dos puntos que reﬂejan los intereses de los paises del
Cono Sur, fueron sefialados como aspectos insalvables por Estados
Unidos y no podian ser incorporados como parte del acuerdo marco.
Las razones esgrimidas fueron que el primero estaba referido a
restricciones de seguridad nacional y el segundo porque existia un

9R¢lix Pefia, op. cit.
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mecanismo de solucioén, el Plan Brady. No es claro que ambos puedan
ser parte-de la agenda de discusidén entre el bloque regxona; y la
potencia hemisférica.

Argentina.®

La politica exterior argentina cambid radicalmente. Hoy, bajo la
presidencia de Carlos Menem, el eje-de la vinculacion con el exterior
es el alineamiento con Washington, lo que se expresa en el conjunto
de acciones desarrolladas. Estos cambios se orientarian por la "desi-
deologizacion" de las relaciones internacionales. Una de las mayores
expresiones de esta politica fue la participacién de Argentina —iinico
pais latinoamericano— en la Guerra del Golfo.

- Enforma paralela, Argentina ha desarrollado un importante
programa de ajuste econdmico, apertura de mercado, liberalizacién
del comercio exterior, reduccién y eliminacién de subsidios, y una
amplia politica de privatizacion. Se garantiza trato nacional a la
inversién externa y su economia se ha dolarizado. Todo ello ha
redundado en una drastica reduccién de la inflacién, una recupera-
cibndelai mversmn y la extension de un clima de confianza para los
negocios. :

En Argentina, se percibe que estos cambios serdn exitosos ya
que son coincidentes con los cambios globales y, en especial, con el
nuevo espacic que estaria encontrando la regién latinoamericana en
la politica de Estados Unidos. La tendencia al regionalismo mundial
encuentra al pafs en buena posicién para consohdar su acercamiento
a los Estados Unidos. -

El pafs recibi6 con gran entusiasmo la propuesta de la Iniciativa
para las Américas. El Presidente Menem la calificé como "un paso
trascendental en el aumento de la prioridad de América Latina en la
politica exterior de Estados Unidos". Sin embargo, sus resultados no
seran inmediatos. :

En el sector empresarial se indica que las exportaciones estin
poco concentradas en el mercado norteamericano y que los aumen-
tos potenciales en este momento tienen dos tipos de dificultades: una,

2Rut Diamint, "La Iniciativa para las Américasy la Argentina®, en: Francisco Rojas Aravena
(ed)La Regpuesta Latinoamericana frente a la Iniciativa para lasAméncas FLACSO-Chile, (por
publicarse),
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derivada de las restricciones de ingreso al mercado norteamericano
y otra, la de mayor significacidn, basada en la dificultad de aumentar
la produccién argentina orientada hacia éste.

El mercado norteamericano es el destino del 13% de las expor-
taciones. A la Comunidad Europea se dirige el 30% de ellas yun 25%
se coloca en los paises de la regidn.

LaIniciativa para las Américas es percibida como una invitacién
a actuar, pero hay que tener en cuenta que los resultados se verdn
recién a mediano plazo. Ello significa que los argentinos deberdn
adecuarse a una nueva situacién en la cual es posible preveer y
programar negocios a mediano y largo plazo.

Brasil.?!

Para Brasil lo fundamental es que los esfuerzos integracionistas no
son incompatibles con un mayor acercamiento hemisférico. La inte-
gracion es hoy parte de las demandas del ajuste y de la modernizacién
de la economia.

En los paises en que no se harealizado el ajuste o en donde éste
ha sido parcial —como es el caso de Brasil-, no se puede producir la
apertura y generar las condiciones para una nueva insercién produc-
tiva, sin que los partidos de gobierno deban pagar un costo politico
doméstico de significacién. Ello genera resistencias; se acepta la
retdrica del cambio pero no se acepta o se busca bloquear los efectos
y cambios institucionales y politicos que pueden afectar lo estructu-
ral.

En los ltimos afios, Brasil ha buscado ampliar sus oportunida-
des de insercién. Ello significa actuar en el dmbito multilateral,
producir una apertura a las corrientes internacionales de comercio e
inversién y buscar un balance en las cuentas internacionales. El pais
tiene ampliamente diversificado el destino de sus exportaciones: en
1989 exportaba un 30% a la Comunidad Europea, un 25% a Estados
Unidos, un 10% a América Latina y un 7% a Jap6n. La percepcién
brasilefa sobre la Iniciativa de las Américas debe ser visualizada
teniendo presente esta formalizacion.

2 Alcidez Costa Vaz, "La Iniciativa para las Américas desde Ia perspectiva brasilera”, en:
Francisco Rojas Aravena (ed.), La Respuesta Latinoamericana frente a la Iniciativa para las
Américas, FLACSO-Chile, (por publicarse).
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La Iniciativa no representa por si sola ~m4s alla de los aspectos
positivos en ella contenidos— una alternativa de insercién econémica
para Brasil. Tampoco resuelve la relacidn con los Estados Unidos,
debido a-que la agenda bilateral es mucho méas compleja ain si
consideran s6lo los aspectos econdmicos. Ademds, de los tres aspec-.
tos involucrados en la Inicitiva, la agenda bilateral brasilefia-nortea-
mericana comprende temas tales como trensferencia de tecnologfas,
medio ambiente, propiedad de intelectual y proteccién a las expor-
taciones. :

La oficina del representante comercial de los Estados Unidos
(usTr) ha excluido muchos de estos temas de la discusidn, en parti-
cular lo relativo a la tecnologia.

Brasil recibid con entusiasmo la Inicitiva para las Américas. Sin
embargo, el fervor inicial se fue enfriando al percibirse sus limites en
relacion a los intereses nacionales brasilefios. La posicidn del gobier-
no brasilefio es cada vez més pragmaética y la posicién del empresa-
riado es cautelosa. La percepcién que engloba esto indica que
Estados Unidos busca resolver "sus” problemas, més que los proble-
mas comerciales latinoamericanos y, ademés, intenta captar el apoyo
regional para su politica en el GATT.

Inicialmente, se percibié que la Iniciativa para las Américas
permitirfa establecer un nuevo canal de entendimiento con los Esta-
dos Unidos capaz de resolver problemas que fueran mas alld del
dmbito comercial. Sin embargo, la exclusién de temas claves para
Brasil como la transferencia tecnoldgica, la deuda externa o la com-
patibilidad legal con la ALADI, hicieron perder fuerza a las percepcio-
nes més optimistas. Ademas, se debe considerar que el pais quedd en
una situacién de status quo como producto de la acusacién constitu-
cional —por corrupcién- al Presidente Collor. Ello eliminé otras
prioridades de la agenda y el pais se concentr en la resolucién de
sus problemas domésticos.

Se ha avanzado en estudios sobre el impacto que puede tener
la Iniciativa que sefialan que una mayor presencia norteamericana
significard concurrencia en el mercado local y competencia en el
mercadoregional. Esto en un contexto en el cual el comercio bilateral
brasilefio-norteamericano muestra una tendencia al descenso, afec-
tando ya a un 10% de las exportaciones de Brasil, en especial, de
productos manufacturados. -

Enrelacién al tema de la deuda —si bien es clave para Brasil- ¢l
hecho de que ésta sea negociada caso a caso, produce incertidumbre
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sobre las condiciones que se aplicard finalmente a cada pafs. Brasil
no acepta que la transformacién de su deuda en fondos ambientales
pueda servir de plataforma para una reduccién de su soberania sobre
el Amazona.

Conclusiones.

América Latina y el Cono Sur enfrentan la nueva etapa de post
Guerra Fria enun contexto de regimenes politicos ampliados que
buscan avanzar y consolidar los logros democraticos. En lo econémi-
co, los paises de la regién han realizado un importante proceso de
apertura que busca establecer una nueva forma de insercién interna-
cional. Sin embargo, los logros en ambas esferas no se han consoli-
dado. La gobernabilidad en la regidn esté referida a la capacidad de
las elites politicas, empresariales, sindicales y militares, de articular
la participacién democrética con la disciplina macroecondmica a la
vez que se toman medidas para solventar los problemas de los secto-
res de més escasos recursos. Esta es una ecuacién que no posee una
solarespuestay en ella inciden de manera cada vez mas determinante
los fenémenos globales. De alli el interés con que los paises de la
regién recibieron la Iniciativa para Jas Américas.

La Iniciativa representa un gran cambio: pasar desde una op-
cién constreftida por el conflicto ideolégico a la oportunidad de
cooperacién comercial, como base para una nueva forma de relacién
hemisférica. En la nueva etapa donde las relaciones econémicas
tienden a tener primacia sobre las de seguridad, al menos a nivel
global, es una sefial positiva para la creacién de oportunidades de
cooperacién y asociacion.

Con el fin de la Guerra Fria, es posible trabajar para establecer
un nuevo patrén de relacién entre el poder hegeménico del hemis-
ferioy los paises latinoamericanos, en general, y los del Cono Sur, en
particular. El tipo de relacién que es factible establecer puede fun-
darse en la asociacidn, pero ello no es automético. Es necesario
incidir en la agenda, establecer principios y concertar politicas. Para
avanzar se debe afianzar la concertacién politica del Cono Sur, ya
quesin ella se dificultala aplicacidon de politicas que tengan incidencia
efectiva y que se transformen en un incentivo de cooperacién y
asociacién para los Estados Unidos. La experiencia de la Iniciativa
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para las Américas y la respuesta regional, nos sefialan las grandes
dificultades para conciliar y organizar los intereses nacionales de los
paises latinoamericanos. La coincidencia temporal de gobiernos de-
mocréaticos y el desarrollo de politicas de apertura no son suficientes.

El analisis de casos nos muestra que la respuesta del Cono Sur
~y més claramente cuando se compara con el Caribe y Centroaméri-
ca— fue prematura, diversa, dispersa, desinformada y desarticulada.
Fue prematura, porque no hubo un anélisis en profundidad de las
posibilidades efectivas de implementar la Iniciativa, y de si ésta
buscaba tener impacto internacional o mis bien era de carécter
doméstico, vinculada al punto central: el NAFTA. Fue diversa, ya que
no hubo concertacién para responder como subregién. Fl tipo de
accién generada se basd en las capacidades individuales y la disper-
sién resto fuerza a una opcidn de efectiva negociacidn o para incluir
temas en la agenda. La informacidn sobre el sistema politico nortea-
mericano y sus procesos decisorios, que era clave en la evaluacién del
proceso, parece no haber tenido un peso significativo en la respuesta
regional. Cada uno de estos puntos se fue reforzando mutuamente y
ello significé que la regién latinoamericana actuara en forma desar-
ticulada. La respuesta regional y del Cono Sur se fragmentd y con
ello perdié capacidad de incidencia. A la vez, la fragmentacion tendid
a incrementar la competencia més que la bisqueda de respuestas
conjuntas. :

Este es uno de los 4mbitos donde la concertacién regional ha
mostrado sus falencias y donde la diversidad de intereses se evidencia
con claridad. La competencia por las inversiones, por espacios privi-
legiados en el mercado norteamericano y por ser "paises modelo”
sujetos de recibir recompensas, redunda en la falta de concertacién
multilateral. Con ello se refuerza el bilateralismo tradicional nortea-
mericanoy se debilitan las capacidades para generar mejores espacios
para la negociacién. De hecho el desarrollo de varias negociaciones
bilaterales refuerza las capacidades del centro en un modelo radial
(hub and spoke).

La compatibilidad de intereses latinoamericanos no quedd en
evidencia y no se crearon espacios para la generacidn de alternativas.
La permanencia de la recesién y ciertas tendencias proteccionistas
en Estados Unidos, restaron peso politico a la Iniciativa para las
Américas y fue necesario concentrarse en el NaFTa. Ello reforzé la
diferenciacién latinoamericana y los diversos paises buscaron ser el
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"segundo en la linea" de ingreso, més que intentar coordinar politicas.
Concluido €]l NAFTA, no es seguro que quede espacio para continuar
con la Iniciativa. Si se miran los cambios estructurales, se debe
constatar que la apertura politica y econdmica de la regién le permi-
ten una nueva forma de relacién —aun bilateral- con Estados Unidos
y los principales centros desarrollados. Queda pendiente la tarea de
buscar formas de concertacion regional para alcanzar metas en el
sistema internacional.
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