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Los tiltimos diez afios han sido testigos de un desarrollo importante en
el drea de los asuntos interamericanos. Ha sido creado un proceso de
cumbres del hemisferio occidental, que ha reunido a los jefes de los
estados en tres ocasiones, y ha sido establecida una red formal para la
creacién del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), con
cardcter hemisférico, en el afio 2005. Se trata de una época en la que
la atencién del gobierno de los Estados Unidos se movié hacia asuntos
mucho méds amplios que su restringido tema focal de los afios 80, con-
centrado en las guerras revolucionarias de Centroamérica.

EL PROCESO DE LAS CUMBRES

El proceso de las Cumbres de las Américas es un conjunto
institucionalizado de encuentros al mds alto nivel gubernamental de
toma de decisiones, creado en 1994 para permitir las discusiones de
temas comunes y problemas que enfrentan las naciones del hemisferio
occidental.

Antes del encuentro de Miami, en 1994, se habian producido dos
cumbres presidenciales. En 1956, lideres de diecinueve paises se re-
unieron bajo los auspicios de la Organizacién de Estados Americanos
(OEA), en Panamad. La segunda cumbre tuvo lugar en Punta del Este,
Uruguay, en abril de 1997 y agrupé también a diecinueve lideres
hemisféricos mds un representante de Haiti. El dltimo encuentro de-
mandé la creacién de un Mercado Comiin Latinoamericano que no
involucrara a los Estados Unidos para el afio 1980, y cooperacioén
multilateral en el desarrollo de infraestructura, agricultura, control de
armas y educacién. Sin embargo. el mercado comiin nunca se mate-
rializé y en los afios siguientes, el interés de los Estados Unidos en
América Latina disminuyé. En 1994, bajo nuevas circunstancias inter-
nacionales, el proceso de las Cumbres fue restaurado en Miami y se
ha regularizado con encuentros en Santiago de Chile, en 1998, y en
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Quebec, en el 2001. Ademads de los encuentros presidenciales se ha
formado un Grupo de Revision e Implementacién de las Cumbres
(GRIC, o SIRG, en inglés).

ALCA

El esfuerzo para unir las economias del hemisferio occidental en un
solo acuerdo de libre comercio fue iniciado en la Cumbre de las Amé-
ricas que se celebré en diciembre de 1994 en Miami. Los jefes de
estado de treinta y cuatro naciones del hemisferio occidental, con la
exclusion de Cuba, estuvieron de acuerdo en formar el ALCA y com-
pletar las negociaciones para el acuerdo en el 2005. Para llegar a esta
meta, fue establecido un plan de trabajo por los ministros de comercio
de los treinta y cuatro paises, que involucraba conferencias periédi-
cas y la creacién de doce grupos de trabajo que iban a obtener y com-
pilar informacion sobre el estado actual de las relaciones comerciales
en el hemisferio. Estos doce grupos de trabajo fueron transformados
después en nueve grupos negociadores.

En términos formales el proceso ha avanzado; los ministros de
comercio se han reunido regularmente como se habia planeado: en
1995 en Denver, 1996 en Cartagena, 1997 en Belo Horizonte, 1998 en
San José, 1999 en Toronto, y 2001 en Buenos Aires. El encuentro de
San José en marzo de 1998 hizo algunos progresos en impulsar el pro-
ceso del ALCA. La Declaracién de San José fue aclamada por sus
partidarios como comparable con la Declaracién de Punta del Este en
1986, que lanzd6 la Ronda Uruguay de negociaciones comerciales
multilaterales. La comparacién con Punta del Este es un giro optimis-
ta, ya que la Ronda Uruguay condujo eventualmente a un acuerdo
comercial mayor y a la formacién de la largo tiempo diferida Organi-
zacion Mundial del Comercio (OMC). Sus partidarios dicen que la
Declaracién de San José, si es implementada, pudiera abarcar todas
las dreas negociadas previamente en la Ronda Uruguay e ir mas alla.
En principio este punto de vista acerca de la Declaracion de San
José es razonable, pero el asunto de su real comprension es el primer
problema. Sus defensores argumentaron que la Declaracién debia
ser el foco primario de la Cumbre de las Américas que habia sido
citada para Santiago de Chile el mes siguiente. Dicho encuentro no
actu6 de manera significativa sobre los resultados de la reunién de
San José. Solamente ratifico los principios generales de la Declara-
cion y estuvo de acuerdo en un marco general de negociaciones que
deben ser completadas para el 2004. La cumbre de Santiago en 1998
no logré impulsar adelante el proyecto del ALCA que habia sido pro-
puesto, a causa de un grupo de factores tanto en Estados Unidos
como en América Latina. El presidente Bill Clinton no logré obtener
del Congreso la autoridad de via rdpida necesaria para fortalecer su
poder en las negociaciones comerciales. Sin un fuerte liderazgo de
los Estados Unidos en el ALCA, las dudas acerca de la sabiduria del

70



Politica

proyecto comenzaron a crecer dentro de América Latina. Brasil cues-
tioné el dominio unilateral de los Estados Unidos y concentrdé mads
sus esfuerzos en el MERCOSUR y las relaciones comerciales con la
Unién Europea. Después de 1998 el impetu del ALCA se retardo
seriamente.

El proceso gandé un impulso renovado como foco primario de la
Cumbre de las Américas de 2001 en Quebec. A pesar de las amplias
demostraciones contra el ALCA que rodearon el encuentro, el presi-
dente de los Estados Unidos, George W. Bush, renové el compromiso
norteamericano con el proyecto y sefialé que el logro de la autoridad
de via rdpida seria una prioridad de su administracién en 2001. Hasta
el momento de escribir este trabajo el presidente Bush no ha vuelto a
ganar para la Casa Blanca la autoridad de via rapida que necesita
para poner en movimiento el ALCA, pero obtuvo una importante vic-
toria a finales de 2001 cuando la Camara de Representantes pasé la
medida por el margen de un voto. La aprobacién fue obtenida cuando
Bush arguyé que la medida era parte de la “guerra contra el terroris-
mo”. El éxito en el Senado durante el 2002 es también una posibilidad
concreta. Si eso ocurre, Bush se encontrara en una buena posicién
para poner en movimiento el ALCA.

ANTECEDENTES

El incentivo para formar una organizacién comercial hemisférica debe
ser colocado en el amplio contexto de la politica de los Estados Uni-
dos hacia América Latina y la cambiante escena internacional des-
pués de la Guerra Fria. Durante la mayor parte de los ochenta, la
politica de los Estados Unidos hacia América Latina se enfocé casi
exclusivamente en las guerras revolucionarias en América Central.
Después del triunfo de la revolucién sandinista en Nicaragua en 1979,
las politicas de las administraciones de Carter y Reagan se concentra-
ron en frenar y revertir el impetu revolucionario generado por el de-
rrocamiento de la dinastia de Somoza. Al mismo tiempo, estaban cre-
ciendo fuertes desafios revolucionarios contra los gobiernos del El Sal-
vador y Guatemala. Desde el punto de vista de los que decidian la
politica norteamericana, habia una posibilidad real de tener tres go-
biernos revolucionarios en el poder en la regién con implicaciones sig-
nificativas para los intereses norteamericanos. El arribo al poder en
Granada, en marzo de 1979, del revolucionario Movimiento de la Nue-
va Joya y su acuerdo amistoso con Cuba también preocupé a los lide-
res de los Estados Unidos.

Para lidiar con estos retos a su hegemonia, el gobierno de los Es-
tados Unidos lanzd un bien fundado programa de ayuda militar y eco-
némica. En El Salvador, la permanencia del gobierno existente ante el
desafio revolucionario del Frente Farabundo Marti de Liberacién Na-
cional (FMLN), fue garantizada por un programa masivo de ayuda
econdémica y militar que alcanzé cerca de mil millones anuales al final
de la década.
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Después del breve flirteo de acomodo con los sandinistas nicara-
gilienses que realizé la administraciéon Carter, la administracion Reagan
lanz6 una guerra encubierta contra Nicaragua, utilizando partidarios
del anterior dictador Somoza que operaban desde bases en Honduras.
El proyecto fue controvertido en los Estados Unidos y provocé dspe-
ras criticas de virtualmente todos sus aliados, pero se mantuvo en
plena actividad durante toda la década. La implicacién directa de los
Estados Unidos en la guerra civil en Guatemala fue menor pero no
menos intensa, basada fundamentalmente en las actividades de la
Agencia Central de Inteligencia (CIA).

En tanto que los disefiadores de la politica concentraban su aten-
cién principalmente en Centroamérica, el resto de América Latina
estaba sufriendo lo que mads tarde se conoceria como “la década per-
dida”. Fue un periodo marcado por las dictaduras militares, espanto-
sos pagos de la deuda y tasas de crecimiento lentas o negativas. La
region recibia poca atencion de la administracién Reagan, que estaba
muy contenta con los gobiernos militares a los que aceptaba como una
poderosa barrera contra cualquier posible avance soviético o revolu-
cionario. La implicacién de los Estados Unidos en la crisis mexicana
de 1982 y la Guerra de las Malvinas / Falklands, fueron sélo excepcio-
nes significativas en cuanto a su concentracién en Centroamérica.

LLos Estados Unidos volvieron su atencién hacia México s6lo cuando
estuvo claro que la potencial falta de pago amenazaba los intereses
del capital financiero. Sin embargo, a medida que la década de los
ochenta se acercaba a su fin, fuerzas poderosas influyeron en un cam-
bio del énfasis de los Estados Unidos y la creacién de una nueva poli-
tica norteamericana hacia Latinoamérica para los afios noventa.

En la propia Centroamérica, el paisaje estaba cambiando. En Nica-
ragua los sandinistas habian vencido el desafio de los contras, pero a un
gran costo para el proceso revolucionario que habian iniciado. Exhaus-
tos por los afios de guerra con los Estados Unidos, los sandinistas fue-
ron sacados del poder en las elecciones de febrero de 1990.

En El Salvador la guerra civil arrastraba ya cerca de 70 000 muer-
tos y ninguna de las dos partes era capaz de asestar un golpe mortal a
la otra. La posibilidad de una solucién negociada se discutia cada vez
mads por todos los partidos. El conflicto guatemalteco habia llegado
también a un punto muerto y como resultado se iniciaban las conver-
saciones entre los rebeldes y el gobierno.

I1 .portantes sucesos fuera de América Latina estaban creando
también un contexto politico nuevo para el ALCA. La crisis del socia-
lismo en Europa del Este alcanzo proporciones gigantescas. La caida
del Muro de Berlin en noviembre de 1989 y los cambios politicos
subsecuentes en Polonia, Hungria, Checoeslovaquia, Bulgaria y
Rumania debilitaron el bloque socialista encabezado por la Unién So-
viética y estimularon a los lideres occidentales a declararse victorio-
sos en la Guerra Fria.

Larepercusién en América Latina fue que esos cambios globales,
combinados con la espiral descendente de las guerras civiles centro-
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americanas, proporcionaron un nuevo impulso para una nueva politica
hacia la regién que celebraba el triunfo de la democracia politica y Ia
libre empresa. El debilitamiento de la Unién Soviética como una su-
perpotencia rival condujo a los Estados Unidos a mirar el mundo en
términos de centros regionales de poder basado tanto en lo econémico
como en lo militar. En esta visién del mundo los mayores rivales de los
Estados Unidos serian sus principales competidores econémicos, Ja-
pon y la Unién Europea.

En 1989 George Bush lanzé la Iniciativa para las Américas, un
programa que concentraba las relaciones Estados Unidos — América
Latina m#ds bien en asuntos econémicos que de seguridad y, en su
versién final, proporciond las bases para el Area de Libre Comercio
de las Américas, posicionando a los Estados Unidos para competir
con sus rivales de Europa y Asia en el siglo xxi1. Las bases de esta
nueva politica se conocen como el Consenso de Washington. Contie-
nen tres elementos. Primero, llamé a la reduccién y revisién del papel
econémico del Estado. Los gobiernos latinoamericanos no debian con-
centrar sus recursos en subsidios sociales sino en inversiones en la
salud, la educacidén y la infraestructura. La desregulacién ocurriria,
permitiendo a las fuerzas del mercado seguir su curso. Segundo, el
Consenso arguyé que los gobiernos latinoamericanos debian vender
las empresas de propiedad estatal al sector privado y reducir asi el
déficit piblico por medio de la venta simultdnea y la eliminacién a
largo plazo de los subsidios a las empresas ineficientes. Tercero, los
gobiernos latinoamericanos debian revisar driasticamente sus politicas
comerciales mirando hacia afuera en busca de mercados, mds que
principalmente hacia adentro. Se produciria una reduccién dramatica
de los aranceles y otras barreras a la importacién. Este plan estaba
basado en la creencia de que la proteccién excesiva de la industria
doméstica creé distorsiones costosas que penalizaron las exportacio-
nes, castigd a los consumidores domésticos y estimulé las ineficiencias.
Bajo esta visién, la politica comercial y el estimulo de la empresa
privada eran complementarios. En suma, el Consenso de Washington
abogé por la adopcién del capitalismo de libre mercado en toda Amé-
rica Latina.

Este enfoque coincidia muy estrechamente con las férmulas eco-
némicas que habian sido exigidas a los lideres latinoamericanos por el
Fondo Monetario Internacional (FMI) en los afios ochenta. Con pocas
opciones para escoger, los lideres de América Latina han aceptado
ampliamente y comenzaron a revertir sus politicas de propiedad esta-
tal y proteccionismo, durante largo tiempo mantenidas. Al final de los
noventa, méis de quince mil millones de deuda externa habian sido re-
tirados mediante conversiones deuda / equidad en la privatizacién de
compafifas de propiedad estatal en Argentina, Brasil y México. A
medida que la década se acercaba a su fin fueron electos varios lide-
res politicos comprometidos con el Consenso de Washington: Collor
de Mello en Brasil, Menem en Argentina, Pérez en Venezuela, y Alwyn
en Chile. Los cambios en la filosofia econémica tuvieron efectos in-
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mediatos. Solamente en 1991 fluyeron hacia la regién diez mil millo-
nes de délares en inversiones directas, un incremento del 20 por cien-
to del valor total.

TLCAN

En este contexto los Estados Unidos iniciaron un proyecto que iba a
ser un importante punto de partida para la eventual realizacién del
proyecto del ALCA. El Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN), fue revelado en agosto de 1992 y firmado por los
lideres de Canad4, los Estados Unidos y México en octubre del mismo
afio en San Antonio, Texas. Después de su ratificacién por las legis-
laturas de los tres gobiernos, entré en vigor en enero de 1994. Cons-
truido sobre un acuerdo bilateral Estados Unidos-Canadad iniciado en
1989, el TLCAN creé uno de los mayores bloques comerciales del
mundo con una poblacién de 370 millones y una produccién econémi-
ca combinada de 6 trillones de ddlares, un rival digno de respeto para
la Unién Europea.

Sostenido por la exitosa implementacién del TLCAN, a principios
de 1994, la administracion Clinton promovié y hospedé la cumbre de
las Américas, en el mes de diciembre en Miami. Asistieron 34 jefes de
Estado, con la notable ausencia de Fidel Castro; fue el primer encuen-
tro de este tipo desde 1967.

Debe hacerse notar que la reunién de 1967 proyecté un plan de
integracién econémica que nacié muerto. La de 1994 representé la
afirmacién de Estados Unidos a Latinoamérica de que no seria des-
preciada en el siglo xxi1. Los Estados Unidos propusieron inicialmente
una amplia agenda para el encuentro que incluia un rango de asuntos
que iban desde el trafico de drogas y la corrupcioén a la proteccién
ambiental. Esta amplia agenda fue rechazada por los lideres latinoa-
mericanos como falta de concentracién y potencialmente intrusa en
su soberania. En las negociaciones previas a la reunién se acordé que
el foco principal del encuentro debia ser la formacion del ALCA. La
retorica del presidente Clinton ante los asistentes —“una linea diviso-
ria en la historia del continente”- fue probablemente inflada. Lo que
las partes acordaron fue un marco para las negociaciones, que debian
completarse en diez afios, o sea, el 2005.

Como se hizo obvio después de la reunién, habia realidades politi-
cas tanto en los Estados Unidos como en América Latina, que mode-
raron la percepcién de que la creacién del ALCA era algo decidido.
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