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RESUMEN

Las preferencias arancelarias andinas, al ser una politica estadounidense de caracter
comercial, han sido generalmente estudiadas desde este &mbito para analizar su nivel de
impacto; sin embargo, para entender las razones de su emision y continuas extensiones,
ademads del factor comercial, es necesario ampliar la visién para entender la influencia
que los factores politicos de las relaciones entre Estados Unidos con los paises de la
region andina tienen en esta medida. Esta investigacion toma una perspectiva alternativa
de estudio de las preferencias arancelarias andinas y se concentra en los factores
politicos para plantear algunas reflexiones que pretenden contribuir a la comprension de
las razones por las que Estados Unidos emitié la Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas (ATPA), amplié su vigencia con la Ley de Promocién Comercial Andina y
Erradicaciéon de la Droga (ATPDEA), dando ademds continuas extensiones a esta
normativa. Para ello, este estudio toma como marco analitico la perspectiva tedrica del
neo-liberalismo en las relaciones internacionales y desarrolla sus argumentos utilizando
conceptos como el de poder blando, interdependencia asimétrica y la idea de que
ademds de los Estados, existen hoy en dia otros actores con influencia en los aspectos de
politica internacional.

Estados Unidos emite la normativa que brinda preferencias arancelarias a los
paises andinos debido a la forma en la que, con el fin de la Guerra Fria, la lucha contra
el narcotrifico emerge a la escena internacional como un tema en el que Estados Unidos
no puede controlar individualmente y pretende difundir su visién sobre el tema a los
paises andinos, a la vez que pretende ampliar su capacidad de influencia en las acciones
de estos paises, abriendo de esta forma el espacio inicial para el surgimiento de las
preferencias arancelarias.

Una de las principales ideas desarrolladas dentro de este estudio, que pretende
ser una explicacién parcial y complementaria de otros planteamientos desde otras
perspectivas y no una explicacion absoluta, es que la ley ATPA fue emitida y ampliada
con la ATPDEA vy sus extensiones debido a la interdependencia asimétrica que existe
entre Ecuador y Estados Unidos en relacién con los dos principales componentes de las
preferencias arancelarias andinas: lucha contra el narcotrifico y beneficios en las
relaciones comerciales. La iniciativa surge y se continia extendiendo debido a los
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incentivos que tiene Estados Unidos como actor menos dependiente: las preferencias
arancelarias andinas le significan costos muy bajos a la vez que le brinda una fuente de
influencia en las decisiones de los paises andinos en los temas que han sido anclados
como condiciones para que un pais andino sea beneficiario de las preferencias. Como
una explicacion complementaria, este estudio plantea que el sector exportador
ecuatoriano y en menor medida ciertos organismos internacionales han contribuido a
que el tema de las preferencias arancelarias se mantenga en la agenda y, por lo tanto, ha
sido un impulso adicional que permite entender las extensiones que se han dado a este
mecanismo.

Al mismo tiempo y de forma tangencial, este estudio nos permite tener una
vision mds amplia de las preferencias arancelarias como parte del proceso histérico que
ha tenido lugar en el contexto internacional y en el contexto de las relaciones Estados

Unidos- Regién Andina en los dltimos veinte afios.



INTRODUCCION

La iniciativa unilateral de Estados Unidos con la “Ley de Preferencia Comercial
Andina” (ATPA, segtn sus siglas en inglés), emitida en 1991, concedié la eliminacién
de aranceles a un gran ntmero de productos provenientes de Bolivia, Colombia,
Ecuador y Perti como un mecanismo para dinamizar la economia y crear fuentes legales
de empleo que permitan desplazar permanentemente de estos paises la produccion,
elaboracién y embarque de drogas ilegales. Esta ley tuvo vigencia por diez afios hasta
diciembre de 2001. Posteriormente, a mediados de 2002, el Congreso de los Estados
Unidos aprobé un nuevo texto con el que renovaron y ampliaron los beneficios de la ley
ATPA, bajo la nueva denominaciéon de “Ley de Promocion Comercial Andina y
Erradicacion de la Droga” (ATPDEA, segtn sus siglas en inglés) que tuvo vigencia
hasta 2006". Luego de ese afio, se han dado cinco extensiones consecutivas de la
ATPDEA por periodos muy cortos de tiempo de entre seis y doce meses y que se han
sucedido una a la otra haciendo que este mecanismo de preferencias arancelarias siga en
vigencia para Ecuador, Colombia y Pert hasta hoy en dia’.

Al ser una politica estadounidense de caricter comercial, en la gran mayoria de
casos este sistema de preferencias arancelarias ha sido estudiado desde el dmbito
comercial de las relaciones bilaterales entre Estados Unidos y cada uno de los paises
andinos beneficiarios sobre todo con el objeto de entender su nivel de impacto en las
relaciones comerciales’. Si bien no podemos dejar de reconocer que la la perspectiva
comercial de andlisis de las preferencias arancelarias andinas es fundamental al tratarse

de una politica cuyas consecuencias directas para los beneficiarios son de caricter

! Con esta nueva ley se ampli6 el tratamiento preferencial a 650 productos de importancia para la regién
compuestos por confecciones, petréleo y derivados, calzado y manufactura del cuero y attin. (Castrillén
2007: 127)

? Se debe resaltar que Bolivia, luego de haber sido beneficiario de continuas extensiones a las preferencias
arancelarias al igual que los otros tres beneficiarios, dejo de serlo desde noviembre de 2008, afio en el que
fue suspendido como beneficiario por una proclamacién del presidente de los Estados Unidos.

> Los estudios que se han realizado sobre la ATPDEA, en su gran mayoria, estin enfocados
principalmente en las consecuencias que tiene el ATPDEA en el comercio -volimenes, productos y
sectores beneficiados-. Ejemplos de este tipo de estudios son: “Andlisis del ATPDEA: la exportacion de
manufacturas estd en riesgo” de la Camara de Industria, Comercio, Servicios y Turismo de Santa Cruz,
Bolivia; “ATPDEA y su influencia en el Comercio de Bienes Ecuador-USA” realizado por la Escuela
Superior Politécnica del Litoral en el Ecuador y el estudio “Medicién de los impactos de la no renovacién
del ATPDEA en productos agricolas de exportacién” del Ministerio de Industrias y Productividad del
Ecuador.
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comercial y existen varios estudios disponibles sobre la forma en la que las preferencias
arancelarias andinas han beneficiado a ciertos sectores especificos de la produccién y
han permitido, en cierto grado, diversificar la oferta productiva, el estudio de las
preferencias arancelarias andinas desde el dambito comercial no es la unica via para
entender la existencia de dicha politica, emitida de manera unilateral por Estados
Unidos, y es necesario su estudio desde enfoques alternativos. Este hecho se observa de
forma mads clara si consideramos que el nivel de impacto de las preferencias arancelarias
andinas en términos comerciales para Estados Unidos es minimo debido a que sus
relaciones comerciales con los paises andinos representan un porcentaje minimo del
total de su comercio.

El objetivo central de esta investigacion es el de plantear algunas reflexiones que
pretenden contribuir a nuestra comprension de las razones por las que Estados Unidos
emitio las preferencias arancelarias bajo la normativa de la ley ATPA, y las razones por
las que las ampli6 con la normativa ATPDEA, dando ademés continuas extensiones a la
vigencia de este mecanismo. Para ello, este estudio aporta con algunas reflexiones desde
un enfoque politico de las relaciones de Estados Unidos con la regién andina
aprovechando herramientas desarrolladas en la teoria de las relaciones internacionales.
La iniciativa estadounidense de emitir la normativa que da origen y extiende las
preferencias arancelarias a los paises andinos estd imbricada en procesos mas amplios
de las relaciones internacionales y de las relaciones de Estados Unidos con la region
andina y con cada uno de estos paises en particular; una revision de las preferencias
arancelarias andinas dentro de este marco nos brinda importantes reflexiones para
comprender las razones que empujaron a Estados Unidos a emitir y extender las
preferencias arancelarias andinas.

Ademads de la necesidad de ampliar el campo de reflexién sobre las preferencias
arancelarias andinas mads alld del dmbito comercial, se ha escogido desarrollar este
estudio con el objetivo planteado debido a que no se han realizado estudios desde este
enfoque en particular. No se ha encontrado ningtn estudio que reflexione sobre las
causas del surgimiento de las preferencias arancelarias; y, sobre todo, las causas de las
continuas extensiones a la normativa ATPDEA ampliando la vigencia del sistema de
preferencias arancelarias andinas por periodos cortos y sucesivos de tiempo hasta hoy

en dia.



(Cudles son las razones por las que Estados Unidos emitié de forma unilateral el
sistema de preferencias arancelaras andinas ATPA/ATPDEA y lo ha mantenido hasta
hoy en dia? Existe una explicaciéon bdsica presentada de forma explicita en los
documentos oficiales relacionados con la normativa ATPA/ATPDEA que indica que las
preferencias arancelarias andinas se emitieron como parte de una estrategia mas amplia
de lucha antidrogas. La normativa indica que el objetivo de las preferencias arancelarias
es el de apoyar al desarrollo econdmico de los paises andinos beneficiarios para crear
fuentes legales de empleo con miras a desplazar permanentemente de estos paises la
produccion, elaboracién y embarque de drogas ilegales. Sin embargo, las explicaciones
de estos documentos no permiten ver qué estd detrds de estas decisiones ni tampoco
muestran algunas consideraciones bdsicas para entender algunas importantes razones
que empujan a Estados Unidos a lanzar la iniciativa de las preferencias arancelarias
andinas, a ampliarla y dar continuas extensiones en su periodo de vigencia.

Para reflexionar sobre las razones de la emisioén, ampliacion y extensiones que
se han dado a las preferencias arancelarias andinas ATPA/ATPDEA, el presente estudio
toma como marco de andlisis a ciertas ideas y conceptos desarrollados dentro de la
perspectiva tedrica liberal de las relaciones internacionales y, mas especificamente, del
neoliberalismo, tomando los desarrollos tedricos de Keohane y Nye (1977 y 1987) y
Nye (1990). Se ha escogido este marco de andlisis debido a que se considera que este
enfoque brinda luces importantes para responder a los cuestionamientos de este trabajo.

Aprovechando este marco tedrico y haciendo un andlisis mds profundo del
proceso de surgimiento y desarrollo de las preferencias arancelarias andinas se puede
ver que las razones de la emision, ampliacién y extensiones de las preferencias
arancelarias andinas son mucho mas amplias: En principio se deben a la forma en la
que, con el fin de la Guerra Fria, surgieron y se establecieron en la escena internacional
algunos temas que, por su dindmica de funcionamiento requieren de acciones colectivas;
el problema del narcotrafico es uno de estos factores y ha tomado un papel prioritario en
la agenda de los Estados Unidos tomédndolo como una amenaza a la seguridad nacional
que no puede ser solucionado con acciones individuales sino que se requiere la accién
colectiva y apoyo de otros paises en donde se desarrollan actividades relacionadas con

la oferta de drogas.



Aun mads, la emision, ampliacién y extensiones de las preferencias arancelarias
andinas se deben a la forma en la que Estados Unidos ha podido vincular sin mayores
dificultades el tema de narcotrafico, que es un asunto prioritario dentro de su agenda,
con beneficios en las relaciones comerciales con los paises andinos. El estudio permite
ver que las preferencias arancelarias andinas son emitidas y extendidas debido a los
costos bajos que implica para Estados Unidos brindar preferencias arancelarias a los
paises andinos debido a que representan un porcentaje minimo de sus relaciones
comerciales y a que al mismo tiempo le brindan una capacidad mas amplia para influir
en los temas de interés que este pais impulsa en la region andina.

A pesar de que las preferencias arancelarias andinas bajo la normativa
ATPA/ATPDEA fueron otorgadas a los paises andinos considerados como elegibles
dentro de la misma —Colombia, Ecuador, Perd y Bolivia-, este estudio se enfoca
particularmente en el caso del Ecuador. Si bien las preferencias arancelarias son parte de
una iniciativa de politica exterior estadounidense que se dirigié de forma general a la
region andina y de que Ecuador fue incluido dentro de esta agenda sin que se le hayan
hecho consideraciones particulares por parte de Estados Unidos, han existido respuestas
individuales desde los gobiernos ecuatorianos de turno. Esta investigacion pretende
profundizar el andlisis de la dindmica del caso ecuatoriano, sin dejar de lado el
reconocimiento de que se trata de una politica estadounidense dirigida hacia la region
andina en general y que los planteamientos de este estudio pueden servir como base
para la comprensién de las preferencias en el resto de paises andinos. Ademas, debido a
que la investigacion pretende reflexionar sobre las razones de la emisioén, ampliacion y
extensiones de las preferencias arancelarias andinas, gran parte de las reflexiones aqui
planteadas se enfocan en la vision estadounidense por lo que pueden ser aplicadas para

los paises de la region andina en términos generales.

Para alcanzar los objetivos planteados, la investigacion se divide en dos grandes
unidades.

La primera parte de esta investigacién hace un acercamiento a las preferencias
arancelarias andinas desde un enfoque histérico-cronoldgico y pretende brindar un
marco de comprensién general de las preferencias: su surgimiento y desarrollo, la

influencia del contexto histdrico, los planteamientos y condicionalidades y el papel y
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posicion de los actores involucrados. Esta seccion pretende desarrollar un marco general
de entendimiento de las preferencias que sirve como herramienta para el andlisis que se
presenta en segunda parte de esta investigacion. La revision histérica que se presenta en
esta seccién utiliza como instrumentos de andlisis los documentos oficiales y
declaraciones politicas relacionados con el tema, articulos de prensa, asi como también
una revision bibliogréfica.

Luego de haber realizado una revisién histérica para profundizar en el
conocimiento y la comprension del proceso de las preferencias arancelarias andinas en
la primera parte de esta investigacion, la segunda parte de esta investigacion pretende
concentrarse de forma directa en el objetivo central del estudio, planteando algunas
reflexiones que pretenden explicar las razones por las que Estados Unidos emitié la
normativa ATPA que dio origen a las preferencias arancelarias andinas y las razones
por las que, luego del fin del periodo inicial de vigencia , amplié las preferencias
emitiendo la normativa ATPDEA dando ademds continuas extensiones a la vigencia de
este mecanismo. Para ello, se toma como marco de andlisis a ciertas ideas y conceptos
desarrollados dentro de la perspectiva tedrica liberal, particularmente desde el
neoliberalismo en las relaciones internacionales debido a que se considera que brinda
luces importantes para responder a los cuestionamientos de este trabajo. Las
explicaciones que se presentan en esta segunda parte de la investigacion estdn divididas
en cuatro grandes secciones. En una primera seccion se pretende ubicar los conceptos
marco que facilitan las reflexiones dentro del debate de las relaciones internacionales e
introducir una idea general de los principales conceptos e ideas utilizados en este
trabajo. Las siguientes tres secciones brindan explicaciones parciales y complementarias
de las razones que explican la emision, ampliacién y extension de las preferencias
arancelarias apoydndose del concepto de poder blando y los cambios en el sistema
internacional en los ltimos tiempos, interdependencia asimétrica y finalmente del papel
de los actores privados y transnacionales en los acontecimientos en las relaciones
exteriores y su influencia en la politica exterior.

Cabe finalmente mencionar que las reflexiones que se presentan en este estudio
desde un enfoque de la teoria liberal no pretenden constituirse en una respuesta tinica y
total que explique las razones de la emision, extension y ampliacién de las preferencias

arancelarias andinas; todo lo contrario, este estudio muestra la utilidad que puede tener
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el andlisis del tema en cuestion desde un enfoque particular. De esta manera, un andlisis
que se desarrolle desde una perspectiva de pensamiento diferente podrd ser un

complemento importante a la explicacidn presentada en este trabajo.



PRIMERA PARTE
LAS PREFERENCIAS ARANCELARIAS ANDINAS DEL ATPA AL ATPDEA:
UNA REVISION HISTORICA ENFOCADA EN EL CASO ECUATORIANO

Son ya casi dos décadas el periodo en el que Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert,
paises de la Regién Andina, han sido beneficiarios de un programa de preferencias
arancelarias otorgado unilateralmente por Estados Unidos que pretende fomentar el
desarrollo econémico y el empleo con el objeto de minimizar la presencia de
actividades relacionadas con el cultivo, elaboracién y embarque de drogas en estos
paises’. Este programa, que tuvo su origen en 1991 con la Ley de Preferencias
Arancelarias Andinas (Andean Trade Preference Act —ATPA-) con una vigencia de 10
afios, fue ampliado y extendido en 2002 bajo la nueva denominacion de Ley de
Promocién Comercial Andina y Erradicacion de la Droga (Andean Trade Preference
and Drug Erradication Act —ATPDEA-), con una vigencia hasta 2006. Desde ese
entonces se han dado cinco extensiones consecutivas a la ATPDEA, por periodos
mdéximos de un afio para cada una de ellas, haciendo que el programa siga en vigencia
hasta hoy en dia.

Esta primera parte de la investigacién, que se constituye en un primer
acercamiento a las preferencias arancelarias andinas bajo la normativa ATPA/ATPDEA,
pretende brindarnos una comprensiéon mas amplia y profunda de esta iniciativa: de su
contexto de surgimiento y desarrollo, de sus planteamientos y condicionalidades, asi
como también del papel y posicion de los actores involucrados. Para lograrlo se utilizan
como instrumentos de andlisis los documentos oficiales y declaraciones politicas
relacionados con el tema, articulos de prensa, asi como también una revision
bibliogréfica.

El anélisis que se presenta en esta parte de la investigacion pretende ser el marco
general de comprension de las preferencias arancelarias andinas que serd usado como
base de conocimiento en la segunda parte de esta investigacion que, concentrdndose en
el objetivo central del presente estudio, pretende plantear algunas reflexiones sobre las

razones por las que Estados Unidos emitié la normativa que otorga preferencias

¢ Aunque se debe resaltar que Bolivia, luego de haber sido beneficiario de continuas extensiones a las
preferencias arancelarias al igual que los otros tres beneficiarios, dejo de serlo desde noviembre de 2008,
aflo en el que fue suspendido como beneficiario por una proclamacién del presidente de los Estados
Unidos.
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arancelarias y las razones por las que ha ampliado su vigencia hasta hoy en dia; para
ello, la segunda parte del estudio se apoya en determinadas herramientas conceptuales
desarrolladas dentro de la perspectiva tedrica liberal de las relaciones internacionales.

Esta primera parte de la investigacion traza el surgimiento y el desarrollo de las
preferencias arancelarias otorgadas por Estados Unidos a los paises andinos
comprendiendo no solo sus caracteristicas y especificidades sino también su relacion
con los procesos mas amplios que han tenido lugar en el sistema internacional y con los
procesos relacionados directamente con las relaciones de Estados Unidos con la Regién
Andina vistos en términos mas generales.

Cabe mencionar que el andlisis que se presenta en esta parte tiene un enfoque
especial en el caso de Ecuador. A pesar de que las preferencias arancelarias andinas
ATPA/ATPDEA son parte de una iniciativa de politica exterior que proviene
unilateralmente de Estados Unidos y de que esta iniciativa fue dirigida de forma general
a la Regién Andina sin que se hayan hecho consideraciones particulares para el caso de
Ecuador, han existido respuestas individuales desde los gobiernos ecuatorianos. Asi
también, se ha desarrollado un proceso de participaciéon del sector exportador
ecuatoriano especialmente a partir de 2006 para impulsar la ampliacién de las
preferencias arancelarias de la ATPDEA que ha tomado caracteristicas particulares que
son analizadas en este estudio. De esta manera, las reflexiones que se presentan a
continuaciéon pretenden comprender la dindmica del caso ecuatoriano sin dejar de
reconocer que esta iniciativa hace referencia a una politica estadounidense dirigida
hacia la Regién Andina de forma general y de que los planteamientos de este estudio
pueden brindar reflexiones interesantes aplicables a todos los paises beneficiarios de las
preferencias arancelarias andinas bajo la normativa ATPA/ATPDEA.

El estudio de las preferencias arancelarias andinas que se presenta en esta
primera parte de la investigacién se desarrolla de forma cronolégico-explicativa
incluyendo, para cada etapa, los factores de andlisis mencionados. En una primera
seccion se analiza el surgimiento y desarrollo de la Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas (ATPA) que aparecié en 1991; el andlisis presentado recorre el proceso
partiendo de una visiéon amplia del contexto internacional y de los factores especificos
que impulsaron su surgimiento y contintia con una visién detallada de sus estipulaciones

y condicionalidades. Posteriormente pasamos a una segunda seccién que se enfoca en el
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proceso que inicia en 2002 con el surgimiento de la Ley de Promocion Comercial
Andina y Erradicacién de la Droga (ATPDEA), sucesora de la ley ATPA, para la que se
pretenden analizar los mismos factores haciendo un enfoque especial en las principales
semejanzas y diferencias con su antecesora. Finalmente, en una tercera seccion se
analiza el proceso de las extensiones de la ATPDEA que ha tenido lugar a partir de
2006 con periodos muy cortos de vigencia para cada una de ellas; en esta etapa se
pretende captar los factores principales que han caracterizado este proceso. Finalmente
y a modo de conclusiones, esta primera parte de la investigacién pretende esbozar, en

términos generales, las caracteristicas generales de este proceso.

1. Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA)
Las preferencias arancelarias otorgadas unilateralmente por Estados Unidos a Bolivia,
Colombia, Ecuador y Perd surgieron en 1991 con la promulgacién, por parte del
Congreso de los Estados Unidos, de la ley ATPA. Para comprender su surgimiento y
desarrollo inicial se presentan a continuacidon algunas reflexiones sobre el contexto
internacional que permitié su surgimiento y la lucha contra las drogas en la agenda de
seguridad estadounidense como un factor central que permitié su concepcion.
Posteriormente entramos a analizar el proceso especifico de su surgimiento y finalmente

las caracteristicas y estipulaciones de la ley en cuestion.

Cambios en el contexto internacional que abrieron camino a la promulgacion de la
Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA)

Durante fines de la década de los ochenta e inicios de los noventa, contexto en el que
aparecen por primera vez las preferencias arancelarias andinas con la emisién en 1991
de la ley ATPA, se dieron cambios importantes en las circunstancias globales que se
derivaron principalmente del fin de la Guerra Fria y de la disoluciéon de la Unidn
Soviética. Estos hechos convirtieron a Estados Unidos en la principal y tnica gran
potencia mundial generando de esta forma modificaciones en la composicién y
prioridades de su politica exterior. La forma en la que fue asumido este nuevo orden
mundial por parte de Estados Unidos se refleja en el discurso del Estado de la Uni6n

pronunciado por el entonces presidente George H. Bush el 28 de enero de 1992.
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En los ultimos doce meses, el mundo ha vivido cambios de
proporciones casi biblicas... El comunismo ha muerto este afio....
América ha ganado la Guerra Fria... Un mundo una vez dividido en
dos campos armados ahora reconoce un solo poder preeminente: los
Estados Unidos... Pero somos los Estados Unidos de América, el lider
del Oeste que se ha convertido en el lider del mundo (traduccién

propia)s.

Esta nueva posicion expresada de forma vehemente en el discurso del presidente Bush,
a mas de reflejar de forma directa la situacién de poder de Estados Unidos con el fin de
la Guerra Fria principalmente en cuanto a su capacidad de influencia, generd, en cuanto
a América Latina, cambios relevantes en la politica exterior estadounidense. En primer
lugar, como plantea Loveman (2006), “lo que pasaba en América Latina dejé de ser
visto en términos de las implicaciones que podia tener en la disputa bipolar entre
Estados Unidos y la Unién Soviética” (2). La desaparicion del gran oponente permitié la
reformulacion de la agenda de seguridad de Estados Unidos y, por ende, posibilité el
surgimiento de temas como el narcotrafico que, si bien ya venia desarrollindose desde
afios anteriores, tuvo un gran impulso a partir de ese contexto’. La priorizacién que hace
Estados Unidos al tema del narcotrafico en su agenda de seguridad es un factor
determinante del surgimiento de las preferencias arancelarias andinas como
detallaremos posteriormente.

Un segundo factor que se deriva de este nuevo contexto global y que tiene
influencia en la relacién de Estados Unidos con la region es que, con la desaparicion de
la Unién Soviética se debilita la idea de una posible eleccién entre formas de
organizacion politica y econdémica antagénicas y se desarrolla un profundo
fortalecimiento del capitalismo y la democracia que se presentan como modos de

organizacion “triunfantes”.

> George H. Bush. James Monroe. “State of the Union Adress”, 28 de enero de 1992. Disponible en

linea: http://millercenter.org/scripps/archive/speeches/detail/5531. Fecha de acceso: Enero/15/2010.

® El nuevo enfoque al problema de drogas visto como una amenaza a la seguridad nacional comenzé a
desarrollarse a partir de la década de los 60 del siglo XX impulsado por el Presidente Nixon (1969-1974)
tras el gran aumento que se venia dando de la incidencia de las drogas en la sociedad. Posteriormente,
esta visién es retomada en la administracion de Ronald Reagan (1981-1989). Sin embargo, en el contexto
histérico de la Guerra Fria, el tema del narcotrifico dentro de la agenda de seguridad estadounidense se
desarroll6 a la sombra de la existencia de una amenaza considerada como prioridad absoluta que era la
Unién Soviética.
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Este marco permite que se vaya desarrollando una agenda exterior de Estados
Unidos en la que se plantean como intereses fundamentales en América Latina la
promocién de la democracia y del libre comercio, concomitantemente con el tema del
narcotrafico. Este enfoque se exhibe claramente tanto en el programa de gobierno de
George H. Bush (1989-1993) que plantea la necesidad de “redimensionar las relaciones
con América Latina, con [...] el incremento del comercio; la lucha contra el
narcotrafico; y, el apoyo para aliviar el peso de la deuda externa latinoamericana”
(Robayo 2005: 97), como también se refleja en la Iniciativa para las Américas (IPA)
lanzada por el mismo presidente Bush el 27 de junio de 1990 como una herramienta
especifica que pretende poner en marcha acciones en estas dreas de interés
estadounidense en la regién. El argumento presentado en este punto sobre los cambios
tras el fin de la Guerra Fria es respaldado por Lozano (1993) en su andlisis de la IPA, en
el que plantea que esta estrategia es planteada privilegiando los factores econdmicos por
encima de las consideraciones ideoldgicas que prevalecieron durante la Guerra Fria
(121).

Sin embargo, a pesar de estos importantes cambios, para comprender de mejor
manera el contexto de surgimiento de la ley ATPA, es también necesario reconocer,
como lo hace Loveman (2006), que Estados Unidos ha tenido “preocupaciones
tradicionales en el Hemisferio Occidental” que, en palabras del autor, se ejemplifican en
la bisqueda de “la estabilidad politica relativa, la defensa del interés econdmico y la
exclusién de poderes no hemisféricos de tener alguna influencia significativa en
América Latina” (3), y que en términos generales puede verse como el interés
estadounidense de mantener su historica posicion de poder y hegemonia en el

hemisferio.

La lucha contra el narcotrafico como factor determinante del surgimiento de la ley
de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA)

El surgimiento de la iniciativa del Gobierno de Estados Unidos de crear un sistema de
preferencias arancelarias andinas se derivd, en gran medida, de la priorizacién del
narcotrafico en su agenda de seguridad, y su enfoque en la Regién Andina. Como
plantea Maghil (1992), para inicios de los 90 la Region Andina proveia mas de la

cocaina consumida en Estados Unidos que cualquier otra region; solamente Peru
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producia aproximadamente el 60% de la oferta de la cocaina mundial (5 y 6). La
importancia de la Region Andina en esta iniciativa y la vinculacién que se hizo de la
lucha contra el narcotrifico con el apoyo al desarrollo econdémico-comercial fue
determinante para el surgimiento de la ley ATPA.

El enfoque del narcotrafico como un problema que afecta a la seguridad nacional
estadounidense no comienza a inicios de los 90 con el presidente Bush y sus iniciativas
sino que aparece ya en la administraciéon Reagan (1981-1989) (Robayo 2005: 101).
Aun mas, como plantea Bonilla (1993), Reagan no hizo sino dar mayor impulso a lo que
ya habia sefialado Nixon en 1971 (22). Sin embargo, como se menciond anteriormente,
los cambios producidos en el contexto internacional a inicios de los 90 hicieron que en
la Administracién Bush, habiendo desaparecido la contraposicién bipolar con la Unién
Soviética, se pueda modificar en un mayor grado la agenda de seguridad estadounidense
y se pueda aumentar el nivel de accién en el tema de narcotrifico.

Es asi como, en 1989, el presidente Bush lanza una estrategia global de lucha
contra las drogas amplia y multifacética, con componentes nacionales e internacionales
y, como parte de esta estrategia, lanza la iniciativa andina (Perl 1992: 13-15), enfocada
directamente en los paises de esta regién. El documento inicial de la iniciativa andina
emitido en 1989

“llama a una cumbre presidencial de la Regiéon Andina con la

finalidad de implementar un plan econdémico, militar y de aplicacién

de la ley y lograr un acuerdo entre Estados Unidos y la Regién Andina

sobre los principales objetivos y estrategias de los Estados Unidos en

la regién (The White House 1989: 63 en Del Olmo 1991: 113).
A pesar de que el documento no hace alusién al narcotrafico como tema prioritario sino
que plantea cautelosamente una visiéon que pone al mismo nivel varios factores y que
habla de llegar a un “acuerdo” con los paises de la region, sus prioridades ya estaban
establecidas como se verd en la Cumbre de Cartagena realizada en 1990. El documento
muestra la intencién del gobierno estadounidense de comenzar a tomar accionas al més
alto nivel politico para enrumbar la iniciativa. Luego de esta declaracion se realizan dos
cumbres presidenciales: una en Cartagena en 1990 y otra en San Antonio de Tejas en

1992. La promulgacion de la Ley ATPA se da en el periodo intermedio entre estas dos

cumbres.
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Las Cumbres Presidenciales antidrogas y el surgimiento de la Ley de Preferencias
Arancelarias Andinas (ATPA).
La primera reunién presidencial se realiza en Cartagena en 1990, con la participacion de
los presidentes de Bolivia, Colombia, Estados Unidos y Perd. Un aspecto fundamental
de la Declaracion de Cartagena, documento emitido el 15 de febrero de 1990 como
resultado de la Cumbre, es el reconocimiento de las partes de que para “consolidar un
programa general intensificado contra las drogas ilicitas, se ha de tomar en cuenta la
reduccién de la demanda, el consumo y la oferta” (Declaracién de Cartagena 1990)’.
Este planteamiento implicaria un cambio en la dptica estadounidense puesto que
tradicionalmente habia propuesto el combate al narcotrafico por el lado de la oferta y la
producciéon y no habia aceptado su corresponsabilidad en el problema (Robayo
2005:102). Sin embargo, existen varias criticas que plantean que al ver las estrategias
que se han ido implementando en la prictica parece ser que fueron destinadas
unicamente a los paises andinos para reducir la produccién y no dentro de Estados
Unidos para reducir la demanda (Rubio 2008: 34).

La Declaracion de Cartagena presenta ademds dos puntos fundamentales en base
a los cuales se puede plantear que en este primer acercamiento de lideres politicos de la
Regién Andina y Estados Unidos ya se observan los indicios directos de las de visiones
que posibilitaron el surgimiento de la ley ATPA. En primer lugar, la Declaracion
reconoce que una estrategia integrada en la lucha antidrogas debe ademés ‘“‘comprender
entendimientos acerca de la cooperacién econdmica, el desarrollo alternativo y el
estimulo al comercio y la inversion” debido a que estos son “elementos conexos que se
refuerzan mutuamente”. Este reconocimiento es un importante antecedente a la
promulgacién de la ley ATPA: se plantea la necesidad de establecer politicas que
estimulen el comercio brindando mayores fuentes legales de empleo que permitan
disminuir la produccién de coca. En segundo lugar, y relacionado con el punto anterior,
en la Declaracion se plantea que:

Las ganancias de la producciéon y el comercio de la coca y el
trafico de drogas ilicitas contribuyen, en diferente medida, a la
entrada de divisas y a la generacién de empleos o ingresos. La
supresion de la producciéon y el comercio de la coca tendran

7 Declaracién de Cartagena de Indias 1990. Disponible en linea:

colombiainternacional.uniandes.edu.co/.../descargar.php?
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costos econdmicos significativos... El presidente de los Estados
Unidos solicitard al Congreso que autorice nuevos fondos para
este programa [...] a fin de apoyar a las tres partes andina en sus
esfuerzos (Declaracion de Cartagena 1990).

El reconocimiento de los posibles costos econdmicos que tiene la erradicacion del
narcotrafico en la Regién Andina y del papel que se compromete a cumplir Estados
Unidos para contribuir a la rectificacién de estos trastornos, ademds de ser una de las
bases sobre las que se desarrolla la ley ATPA, es un factor fundamental que atrae el
interés de los paises de la Regiéon Andina por la posibilidad de obtener beneficios
adicionales brindados por Estados Unidos que podian ayudar a sus débiles economias.

Como se pudo ver de los planteamientos anteriores, Ecuador no participd ni fue
uno de los Estados firmantes de la Declaracion de Cartagena debido principalmente a
que, como plantea Robayo (2005), dentro del pais se habia mantenido un discurso de
no intervenir en el problema de las drogas, al no ser un pais de cultivo o procesamiento
(102).

Fue dificil mantener a largo plazo la idea de que el Ecuador era ajeno a la
realidad del narcotréfico debido a varias razones. En primer lugar, al encontrarse entre
Colombia y Pert, paises con amplias extensiones de cultivo de coca, y, como plantea el
informe del International Crisis Group (2008) en Ecuador se han desarrollado
actividades complementarias a la produccién, principalmente de transito y
almacenamiento de droga y de precursores quimicos; ademds, el Ecuador se ha ido
convirtiendo cada vez mas en plataforma de lavado de dinero (20). Un segundo factor
que influyd en el cambio de posicion del Ecuador fue el hecho de que la iniciativa se
impulsé desde Estados Unidos, un pais con gran poder de influencia y con capacidad de
otorgar importantes beneficios en otros temas de importancia para el Ecuador, como el
tema comercial. Para Ecuador las relaciones comerciales con Estados Unidos han sido
prioritarias al ser el principal destino de las exportaciones ecuatorianas; asi por
ejemplo, para 1990, contexto de surgimiento de la ley ATPA, el 48,6 % de las
exportaciones ecuatorianas tenian como destino Estados Unidos (CEPAL-BADECEL).
Los resultados de la Cumbre mostraban la conjuncién del tema del narcotrafico con

beneficios adicionales en el drea econdmica-comercial y la posibilidad de obtener
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ventajas otorgadas por Estados Unidos, factor que ciertamente apelaba el interés de las
autoridades ecuatorianas.

Luego de que Ecuador no particip6 en la Cumbre de Cartagena, el presidente
ecuatoriano Rodrigo Borja hizo una visita a Washington el 23 de septiembre de ese
mismo afio. El hecho de que la iniciativa de acercamiento a nivel de las mas altas
autoridades politicas haya sido ecuatoriana muestra claramente el interés del pais por
sumarse a esta iniciativa que prometia beneficios para fortalecer su economia.

El primer anuncio de la posibilidad de llevar adelante la iniciativa para las
preferencias arancelarias andinas fue efectuado en el contexto de la visita de Borja a
Washington. De esta manera, Robayo (2005) indica que el anuncio fue efectuado en la
conferencia de prensa que se ofrecié como corolario de la visita del presidente Borja
(104), con lo que se observaria una relacion directa entre el ingreso del Ecuador a
participar en la iniciativa de lucha antidrogas y el ofrecimiento publico de Estados
Unidos de brindar preferencias arancelarias a los productos de la region como un
incentivo a las exportaciones andinas destinado a fortalecer las economias de la regidn.
Ademads, como lo recoge el diario Hoy de Ecuador, el mismo presidente Borja indicé
dias después, en una entrevista, que

“lo que concretamente el presidente Bush ofrecié a cuatro naciones

andinas durante su visita (es) un trato comercial similar al de los paises

del Caribe y dijo que 67 productos del grupo de los Andes pueden

entrar al mercado americano sin pagar tarifas”. Ademads el presidente

Borja anadié que esta “no es una solucién magica para los problemas

que enfrenta la region, pero es el primer escalon y esperamos que sea

seguido por otros, que nos [...] ayudan a aliviar la crisis social y

econdmica de nuestros paises” s
A pesar de que el Ecuador no participé en la Cumbre de Cartagena porque mantenia un
discurso de no vinculacién en el problema de las drogas por no ser un pais productor,
tuvo la iniciativa de hacer una visita oficial a Estados Unidos, y, dentro de este contexto,
logré ser incluido en el programa de preferencias arancelarias que, en ese entonces se
planted recién como un ofrecimiento publico del ejecutivo norteamericano que debia ser

enviado al Congreso como proyecto de ley y aprobado por el mismo. Sin embargo, por

otro lado, debe reconocerse que la inclusion del Ecuador en el proceso fue posible

¥ Diario el Hoy (1990). “Temor de Drogas en Ecuador”. Disponible en linea: www.explored.com.ec
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debido al interés de Estados Unidos de incluir a todos los paises directa o
indirectamente involucrados en la lucha contra el narcotrafico, con costos econdémicos
insignificantes o nulos, siendo el Ecuador una parte muy pequeiia del porcentaje de las
relaciones comerciales estadounidenses. Es asi que, para 1990, contexto de surgimiento
de las preferencias arancelarias, tan solo el 0,18%, menos del 1% de las exportaciones
estadounidenses tenian como destino Ecuador; y al mismo tiempo menos del 1% de sus
importaciones provenian del Ecuador (CEPAL-BADECEL).

De las palabras del presidente Borja en la citada entrevista, indicando que esta
iniciativa “puede ayudar a aliviar la crisis social y econémica de nuestros paises” se
puede derivar que el interés del gobierno ecuatoriano de participar en la iniciativa
antidrogas estadounidense se debid, en gran medida, del interés por acceder a las
ventajas colaterales que proyectaba ofrecer Estados Unidos en las relaciones
comerciales con la region.

La oficializacién de la intencion del presidente Bush de brindar las preferencias
arancelarias andinas se realiz6 el 5 de octubre de 1990 en una ceremonia efectuada en la
Casa Blanca, en la que el presidente Bush firmé la carta de pedido al Congreso de
Estados Unidos para que se apruebe la Ley de Preferencias Arancelarias Andinas
(Andean Trade Preference Act —ATPA-) (Robayo 2005: 104).

A pesar de que el presidente Bush dio importancia a la iniciativa, en el Congreso
de los Estados Unidos pasé aproximadamente un afio antes de que se den gestiones
sobre el tema. Asi, el 25 de julio de 1991, Bernard Aronson, Asistente del Secretario
para Asuntos Internacionales, realiz6 una presentacion sobre el tema ante el Subcomité
de Comercio del Congreso (Robayo 2005: 106). Aronson, plantea que la ley ATPA
brindard cuatro beneficios importantes: 1) Con la creacién de nuevas oportunidades de
exportacidn se creardn nuevos incentivos econdmicos que mantendran a esas sociedades
alejadas de la economia ilegal de las drogas; 2) el desarrollo econémico traerd mayores
impuestos para los paises andinos y, por tanto, mayores recursos pueden ser usados en
la lucha antidrogas; 3) habiendo reafirmado a través del ATPA su compromiso de apoyo
al desarrollo econémico de la regién, Estados Unidos logrard conseguir mayor
cooperacion por parte de los gobiernos andinos; y, 4) con el aumento de las
exportaciones andinas Estados Unidos puede también esperar un aumento de las

compras que hacen estos paises de las exportaciones norteamericanas. En este punto
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Aronson plantea que la ley ATPA estd moldeada en base al Caribbean Basin Initiative
(CBI) que logré aumentar al mismo tiempo las exportaciones caribefias a Estados
Unidos y las exportaciones de ese pais hacia el Caribe (Magill 1992: 11-13 y Robayo
2005: 106). Sin embargo, como veremos posteriormente, las posibilidades de las
preferencias arancelarias de efectivamente dinamizar las economias andinas fue muy
limitada debido a que varios productos ya ingresaban con preferencias bajo el Sistema
General de Preferencias (SGP) y debido a que algunos de los principales productos de
exportacion de la regién no fueron incluidos. Adicionalmente, plantear a priori una
relacion directa entre el aumento de los impuestos recaudados con inversion en la lucha
antidrogas resulta bastante arriesgado pues existen muchos otros factores internos que
definen el destino de los fondos publicos.

La presentacion hecha por Aronson muestra de manera clara que el principal
argumento utilizado para obtener la aprobacion de la ley ATPA en el Congreso era su
utilidad como un mecanismo que permitiria disminuir la oferta de droga proveniente de
los paises de la Region Andina; sin embargo, el argumento se complementa con la idea
de que no habria consecuencias econdmicas negativas al no cobrar los aranceles debido
a que el proceso permitiria aumentar el nivel de compras de las exportaciones
estadounidenses por parte de los paises de la region.

Respondiendo al hecho de que Ecuador no habia sido un pais productor de coca,
el informe de Aronson plantea que Ecuador habia venido trabajando en cooperacién con
Estados Unidos en la lucha antidrogas con éxitos considerables e indica que:

Ecuador ha promulgado una ley antinarcéticos que endurece las

sentencias para crimenes por drogas y criminaliza las actividades

ilicitas relacionadas con ella, [...]. Nosotros hemos provisto a Ecuador

con asistencia técnica en control de quimicos, lavado de dinero e

informacién para ayudarlos a implementar la ley [...]. (Ademads), se

completaron las negociaciones (bilaterales) sobre un acuerdo sobre

lavado de dinero. (Robayo 2005: 107).
De este documento se deriva una diferencia importante en la percepcidon que se tenia en
Estados Unidos en cuanto al rol del Ecuador en el tema del narcotrifico: Ecuador no ha
sido nunca un pais productor de coca; sin embargo, estd involucrado en este proceso
ilegal por la existencia de actividades complementarias a la produccién que tienen lugar

en su territorio. Esta percepcidon ha permanecido constante en la visién estadounidense
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sobre el Ecuador como parte del proceso que genera la oferta de drogas a Estados
Unidos.

La ley ATPA fue aprobada por el Centésimo Segundo Congreso de Estados
Unidos en noviembre de 1991 y firmada por el presidente para convertirse en ley el 4 de
diciembre de ese mismo afio.

La designaciéon de Colombia y Bolivia como paises beneficiarios de las
preferencias arancelarias, se hizo efectiva el 22 de julio de 1922, mientras que las
designaciones de Ecuador y Peru se hicieron efectivas el 30 de abril de 1993 y el 31 de
agosto de 1993 respectivamente; estas dos tdltimas durante el gobierno de Bill Clinton,
lo que a su vez muestra una continuidad, en términos generales, en el manejo de este
tema en la administracién de Clinton.

La segunda reunion de jefes de Estado se dio en 1992 en la Cumbre Antidrogas
de San Antonio de Tejas en la que participaron, a més de los presidentes de Colombia,
Estados Unidos, Perd y Bolivia que habian participado en la Cumbre de Cartagena, el
presidente de Ecuador y el Ministro de Relaciones Exteriores de Venezuela.

La Declaraciéon de la Cumbre de San Antonio reafirma los compromisos
adquiridos en la Cumbre de Cartagena y muestra avances importantes en la
internacionalizacion y adopcion por parte de los paises andinos de la politica antidrogas
impulsada por los Estados Unidos. Este avance se ejemplifica en la Declaracién de la
Cumbre de San Antonio con planteamientos como el de que “el problema de las drogas
ilicitas es de caracter internacional, [...] de que hay la necesidad de ampliar y fortalecer
las relaciones de cooperacion” (Declaracion Cumbre de San Antonio 1992)°.

La inclusién del Ecuador, un pais que no fue considerado como productor de
drogas dentro de la estrategia integrada de lucha contra el narcotrifico, se respalda en la
Declaracion de la Cumbre de San Antonio con dos planteamientos. En el documento se
plantea que “el problema de las drogas ilicitas es internacional. Todos los paises directa
o indirectamente afectados deben asumir obligaciones y acciones claras en la lucha
contra ese problema” (ibid., la cursiva es propia). El Ecuador, a pesar de no ser

productor se encuentra en medio de dos paises productores lo que permite plantear que,

° Para mayor informacion consultar la Declaracién de la Cumbre de San Antonio (1992). Disponible en

linea:

http://www.colectivodeabogados.org/IMG/pdf/CUMBRE_SOBRE_DROGAS_EN_SAN_ANTONIO.pdf
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por lo menos, esta indirectamente involucrado. En segundo lugar, el enunciado de que
“se enfrenta a un problema con enfoque integral que incluya [...] los delitos conexos
como el trafico de armas, de productos quimicos esenciales y precursores y el lavado de
dinero” (ibid.) encaja perfectamente con el caso de Ecuador, en el que, a pesar de que el
presidente declaraba que no estaba involucrado, habia sido incluido como beneficiario
de la ley ATPA considerando el desarrollo de actividades de lavado de dinero y de
transporte de la droga en su territorio.

En la Conferencia de Prensa posterior a la Cumbre de San Antonio, el presidente
del Ecuador, Rodrigo Borja, declara que:

las drogas no son parte de nuestras exportaciones tampoco lo son de
nuestra economia, pero naturalmente eso no nos excusa de nuestra
responsabilidad de acordar esfuerzos con otros paises para luchar de
forma conjunta contra esta moderna lacra del tréfico y consumo de
drogas cerca de la cual existe un enorme poder econdémico. Es una
plaga que no bordea ninguna frontera y que por lo tanto debe recibir
una concertada respuesta bilateral y multilateral para que esa lucha
tenga éxito (Robayo 2005: 104).

A pesar de que esta declaracién del presidente Borja pretende mantener la posicién de
que en el Ecuador no se han desarrollado actividades relacionadas con el narcotréfico,
se llega a aceptar que es un problema internacional en el que todos los paises deben
participar. El Ecuador mantiene su discurso pero se involucra en la iniciativa.

El compromiso adquirido por el Ecuador en la Cumbre de Tejas fue de tal
naturaleza que “el 7 de agosto de 1992, es decir tres dias antes de la culminacién del
mando presidencial de Rodrigo Borja, el Canciller Diego Cordovez firmd con el
Encargado de negocios de los Estados Unidos un acuerdo que permitiria combatir el
lavado de dinero, mediante el monitoreo de transacciones en efectivo de sumas de
dinero importantes (Robayo 2005: 104). La participacién del Ecuador en la Cumbre de
Tejas y el acuerdo para combatir el lavado de dinero, ambos acontecimientos en 1992,
fueron factores fundamentales que permitieron la designacion del Ecuador como
beneficiario de las preferencias arancelarias estipuladas en la ley ATPA en 1993.

En términos generales, el surgimiento de la ley ATPA se da entonces gracias al
lanzamiento, en principio unilateral, por parte de Estados Unidos de una estrategia

global de lucha contra las drogas, dentro de la cual se desarrollo una iniciativa particular
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para la Region Andina en la que se vincul6 el tema de drogas con el apoyo econdmico a
través de las preferencias arancelarias. Para desarrollar la iniciativa andina el presidente
norteamericano promovid reuniones al mds alto nivel politico con los paises de la
region, en las que se pretendié comprometer su apoyo. Si bien Ecuador no ha sido
histéricamente un pais de gran produccion de coca como lo han sido Colombia, Perd y
Bolivia, y de que en principio las autoridades ecuatorianas mantuvieron un discurso de
no participacién en el tema por no ser un pais productor, posteriormente el Ecuador se
involucr6 de lleno avizorando las posibles ventajas que podria ofrecer Estados Unidos,
particularmente con la aprobacién en 1991 de la ley ATPA. La inclusién del Ecuador en
el proceso se debié también al interés de Estados Unidos de incluir a los paises directa e

indirectamente involucrados, en la lucha contra el narcotrafico.

Las disposiciones de la Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA).

La ley ATPA, que entr6 en vigencia el 4 de diciembre de 1991, por un periodo de 10
afios, hasta el 4 de diciembre de 2001, permite el ingreso libre de aranceles al mercado
estadounidense a ciertos productos que cumplen determinados requisitos y que son
provenientes de paises andinos designados como beneficiarios. Una revisiéon de las
estipulaciones de la ley ATPA permite observar las relaciones y pugnas entre el
ejecutivo y legislativo estadounidenses y, a pesar de ello, una clara priorizacién de los
intereses internos mds alld de cualquier interés de apoyo a las economias de la Region
Andina; ademads de ello permite ver las limitaciones que tuvo la ley para lograr los
objetivos planteados de dinamizar la economia legal en detrimento de aquella
relacionada con el trafico de drogas.

La ley ATPA pone en manos del presidente de Estados Unidos decisiones
fundamentales sobre su aplicacion, aunque al mismo tiempo establece mecanismos de
revision y control por parte del Congreso. Esta ley estipula que sera el presidente quien
decida qué paises serdn beneficiarios, aunque a su vez no le permite extender el
beneficio a ningin otro pais que no sea Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd. Ademads,
“autoriza al presidente a retirar o suspender la designacién de un pais como beneficiario
o la aplicacién del tratamiento libre de aranceles a un producto si las circunstancias en

relacion a la designaciéon han cambiado” (Congreso de los Estados Unidos 1991,
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traduccién propia)lo. De esta forma se deja claramente establecida la subordinacion la
ley ATPA a los posibles cambios “en las circunstancias”, factor a ser decidido
unilateralmente por Estados Unidos a su libre arbitrio, segin sus prioridades e intereses.

La ley ATPA establece ademads ciertos condicionantes a la accién presidencial
que pretendian que el legislativo esté informado y mantenga cierto nivel de revision y
control sobre la aplicacion de las preferencias arancelarias. De esta manera, el
presidente debia notificar al Congreso sobre su intencion de designacion a un pais como
beneficiario, incluyendo las consideraciones para hacerlo; ademads, el presidente debia,
durante o antes del tercero, sexto y noveno aniversario de la fecha de promulgacion de
esta ley, reportar al Congreso sobre la operacién y resultados en relacién con cada uno
de los paises beneficiarios (Congreso de Estados Unidos 1991, traduccién propia).

Al ser el presidente quien decide que paises reciben y que paises no reciben el
beneficio, la ley ATPA establece un mecanismo de presion del ejecutivo estadounidense
que podria ser usado para comprometer la cooperacion de los gobiernos de los paises
andinos beneficiarios en la lucha antidrogas. Este mecanismo es una muestra de la
capacidad de influencia de Estados Unidos en la region, respaldado principalmente en
este caso por la dependencia de las exportaciones andinas del mercado estadounidense.
Por otro lado, el hecho de que la ley ATPA plantee que el presidente no puede ampliar
la iniciativa a ningln otro pais deja claro el enfoque establecido exclusivamente en la
Regién Andina, siendo esta el drea de mayor cultivo de coca en el mundo.

Sobre esta discusion, segtn recuerda Perl (1992) cuando el Secretario de Estado
Adjunto para Asuntos Internacionales de Narcoticos, Melvyn Levitsky, revisaba en
octubre de 1990 el primer afio fiscal de la estrategia andina, planteé como una posible
dificultad al alcance futuro de la misma el hecho de que el Congreso haya estipulado la
destinacidn exclusiva de fondos econdmicos a paises de “alta prioridad”, dejando menos
fondos para la ubicacion discrecional del presidente para los programas de lucha contra
las drogas (19 y 20). Este planteamiento muestra las diferentes visiones entre el
ejecutivo y el legislativo estadounidense sobre aspectos especificos de la iniciativa,

particularmente en cuanto al nivel de control que podia tener cada uno de estos poderes

% Para mayor informacién consultar: Congreso de Estados Unidos (1991). “Congressional Research
Service Summary: H.R. 1724 Antean Trade Preference Act”. Disponible en linea:
http://www.govtrack.us/congress/bill. xpd ?bill=h102-1724&tab=summary

23



del estado en la iniciativa. Con esta estipulacion el Congreso pretende ademads evitar que
la iniciativa sea utilizada libremente por el ejecutivo para, por ejemplo, impulsar el
desarrollo de otros intereses politicos en otros paises.

A pesar de que existieron visiones divergentes en algunos puntos de la iniciativa
entre el ejecutivo y el legislativo, existié una vision unificada de la forma en la que las
preferencias arancelarias podian servir para impulsar en la Region Andina otros
intereses de Estados Unidos. De esta forma, en cuanto a los paises a ser beneficiarios, la
ley indica que el estatus de beneficiario puede ser negado si un pais

1) Es un pais comunista; 2) nacionaliza o expropia propiedad
estadounidense de forma injusta, tangible o intelectual, sin el recurso o
compromiso de compensacién; 3) no actia de buena fe en el
reconocimiento de un laudo arbitral a favor de ciudadanos o
compafiias estadounidenses; 4) otorga trato preferencial a los
productos procedentes de otros paises desarrollados que pueden tener
impacto significativo sobre el comercio con los Estados Unidos; 5)
tiene una entidad gubernamental que no cumple con los acuerdos de
derechos de autor para materiales de difusion; 6) no es signatario de un
acuerdo que permita la extradicion de ciudadanos estadounidenses; o,
7) no estd tomando acciones para garantizar los derechos de los
trabajadores internacionalment e reconocidos en la Ley de Comercio
de 1974 (Hornbeck 2002: 17, traduccién propia).

Esta estipulacion muestra la forma en la que se integran una gran variedad de temas
adicionales que, con excepcion de los derechos de los trabajadores internacionalmente
reconocidos, se refieren en su totalidad a los intereses particulares estadounidenses.
Ademas de ello, deja clara la posicién asimétrica en la que se encontraban las partes en
torno a las preferencias arancelarias: Siendo una iniciativa unilateral de Estados Unidos,
y debido a su poder y gran importancia en términos comerciales para los paises andinos,
tuvo amplia capacidad de accién e incluyd, como podemos ver, una gran variedad de
temas para velar por sus intereses en la region; los paises andinos por su parte, en este
punto de las preferencias arancelarias tuvieron una accién limitada en gran medida a la
aceptacion de la iniciativa estadounidense.

En cuanto a los productos a ser beneficiados la ley ATPA establece algunos
criterios de elegibilidad: los articulos tiene derecho al trato de entrada libre de aranceles

Si se importan directamente de un pais beneficiario, consistente en por
lo menos un 35% del valor agregado en un pais o paises beneficiarios
y estdn hechos con componentes que se originan en los paises
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beneficiaros o (si fueran de origen extranjero) han sido transformados
sustancialmente en mercancias nuevas y diferentes en el pais o paises
beneficiarios (Oficina de Programas de Informacién Internacional del
Departamento de Estado s/f)'".
El establecimiento de criterios de elegibilidad pretende asegurar que el beneficio
econdmico resultante de la preferencia arancelaria esté efectivamente concentrado en el
pais andino receptor de la misma como un motor de la economia legal que contrarreste a
aquella ilegal vinculada a las drogas.

Sin embargo la efectividad que podia tener esta iniciativa como motor de la
economia legal se veria limitada debido a que algunos principales productos de
exportacion de la Regién Andina no fueron incluidos en la iniciativa y a que algunos
productos ya eran beneficiarios del Sistema Generalizado de Preferencias Arancelarias
(SGP). La ley ATPA de 1991 estipula la no aplicacion del tratamiento libre de aranceles
a:

1) Textiles y ropa que estan sujetos a acuerdos de textiles; 2) zapatos

no designados como elegibles bajo el Sistema General de Preferencias;

3) atin en envases herméticamente cerrados; 4) petrdleo o cualquier

producto derivado; 5) algunos relojes; 6) algunos articulos que estén

sujetos a tipos reducidos del impuesto o 7) determinados aztcares,

jarabes, melasa, ron y demds aguardientes de cafia (Congreso de

Estados Unidos 1991, traduccién propia)lz.
Es asi que, ya el afio 1992, un afio después de emitida la ley ATPA, cuando esta atin no
habia sido ampliada a Ecuador y Perd, algunos criticos planteaban que la exclusion del
atin, azucar, textiles y petréleo, del acceso preferencial —productos fundamentales de la
region-, hacia muy poco probable que esta medida pueda efectivamente impulsar una
diversificacion que les permita a los paises alejarse de la exportaciéon de coca (Thurston
1992).

Aln mas, cuando la vigencia de la ley ATPA se terminé en 2001 y en el

Congreso de Estados Unidos estaba analizando su extension Hornbeck (2002) en un

reporte al Congreso que seria una herramienta de anélisis para los congresistas, planted

' Para mayor informacién consultar: Oficina de Programas de Informacién Internacional del
Departamento de Estado (s/f). “Ley de Preferencia Comercial Andina de 1991”. Disponible en linea:
http://www.usembassy.org.ec/lincolnirc/libre/documentos/atpdea.htm.
'? Las carteras, las maletas, otros productos de cuero, los guantes de trabajo y la ropa de cuero estdn
sujetos a una reduccién arancelaria durante un periodo de 5 afios (Oficina de Programas de Informacién
Internacional del Departamento de Estado s/f)
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que si bien es un desafio dificil aislar el rol de la ley ATPA de otros programas de
diversificaciéon econémica y contra las drogas para medir su nivel de impacto, resulta
claro, segin estudios de la Comisién Internacional de Comercio de Estados Unidos, que
los beneficios de la Ley ATPA en sus 10 afios de vigencia han sido cuantitativamente
muy pequefios y no han logrado cambiar el volumen y la composiciéon de las
exportaciones andinas al mercado estadounidense. Hornbeck plantea que, debido a que
muchas importaciones no fueron elegibles por la ley ATPA, solo el 10% de las
importaciones de los paises andinos beneficiarios del ATPA entraron a los Estados
Unidos dentro de las provisiones de esa ley'”. Es asi que fue bastante aceptada la idea de
que hacia falta un cambio legislativo en el programa ATPA que incluya algunos de los
principales productos de exportacién de la regién que estaban excluidos del beneficio
(1-3). Como veremos posteriormente, en base a esta realidad, se incluyeron algunos
productos adicionales de la oferta andina en la Ley de Promocién Comercial y
Erradicacion de la Droga (ATPDEA), que fue promulgada en 2002 como sustituto de la
ley ATPA.

Desde su promulgacién en 1991, la ley ATPA instituyé mecanismos directos
con los que se establece como prioridad la produccién y las industrias estadounidenses,
principalmente aquellas que elaboran productos perecederos para evitar que estas sean
posiblemente afectadas por el ingreso libre de aranceles de los productos andinos'®. Asf
la ley ATPA

Autoriza a las (empresas nacionales) la presentacion de una peticién
ante la Secretaria de Agricultura con una solicitud de ayuda de
emergencia para un producto perecedero, si esta ha sido presentada en
la Comision de Comercio Internacional (CCI), alegando una lesién por
las importaciones provenientes de un pais beneficiario. Autoriza al
presidente a retirar la preferencia arancelaria con respecto a dichos
productos después de la recomendacion del Secretario (de Agricultura)
de tomar medidas de emergencia bajo esta Ley (Congreso de Estados
Unidos 1991, traduccidn propia).

Y Ademis de que algunos de los principales productos de la regién andina no fueron incluidos dentro de
la ley ATPA, otro de los factores de influencia fue que muchos otros productos ya ingresaban a Estados
Unidos sin aranceles o con trato preferencial bajo otros acuerdos de comercio (Hornbeck 2002: 2).

Y Se pretendié proteger a empresas estadounidenses que elaboran productos perecederos como plantas y
flores frescas, ciertos vegetales frescos o congelados, ciertas frutas frescas y jugos de citricos congelados,
que podian verse afectados con el ingreso libre de aranceles de productos andinos.
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Ademads de esto, el Congreso exige a la Comisiéon de Comercio Internacional de
Estados Unidos y el Departamento de Trabajo que informen anualmente sobre el
impacto de la ley ATPA en la economia y el empleo en Estados Unidos
respectivamente.

Ambas medidas, la una de proteccién directa a cualquier producto nacional que
podria verse afectado, la otra como mecanismo de informacién constante sobre los
posibles efectos de la ley ATPA sobre la economia y el empleo en Estados Unidos, en
conjunto con la disposicién de que se puede suspender a un pais como beneficiario y/o a
determinado producto en caso de “cambio en las circunstancias” dejan clara la intencion
del Congreso con la emision de la ley: La ley ATPA no es prioritaria por si sola sino
que es parte de un conjunto de medidas que pretende impulsar la lucha antidrogas
estadounidense en la Region Andina; la prioridad es la lucha antidrogas a través de
varios programas. La ley ATPA de apoyo comercial establece, ante todo, la prioridad de
los intereses nacionales y sus posibles cambios; siendo esta una medida econémica, la
ley establece claramente la prioridad de los intereses econdmicos internos. Esto ocurre a
pesar de que la capacidad de influencia de los productos andinos en la economia
estadounidense es minima; la economia estadounidense no depende en absoluto de la
economia andina, en cambio la economia andina es ampliamente vulnerable en relacién
con la economia estadounidense.

En términos generales, las estipulaciones de la ley ATPA muestran una clara
priorizacién de los intereses estadounidenses mas alld de cualquier intension de apoyo a

las economias andinas, como ya hemos visto, desde varios enfoques.

2. Ley de Promocion Comercial y Erradicacion de la Droga (ATPDEA).
Luego de que el 4 de diciembre de 2001 venci6 el periodo de vigencia de la ley ATPA,
la renovacion no fue inmediata sino que tardé un poco menos de un afio, hasta que el
Congreso aprobd la Ley Comercial de 2002 el 1 de agosto de ese afio y el presidente
Bush firmé su vigencia el 6 de agosto siguiente. Esta ley incluia, como uno de sus
componentes, a la Ley de Promocién Comercial y Erradicacion de la Droga (ATPDEA)
que sustituy6é a la vencida ley ATPA ampliando la cobertura de las preferencias

arancelarias andinas y con un periodo de vigencia hasta el 31 de diciembre de 2006.
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Esta seccion pretende analizar esta nueva etapa de las preferencias arancelarias
andinas desde el proceso de cambio de la ley ATPA a la ATPDEA, reflexionando sobre
la influencia del contexto internacional, particularmente con los acontecimientos de
septiembre de 2001. Adicionalmente, en esta seccion se analizan las estipulaciones de la
nueva ley resaltando tnicamente las innovaciones que se realizaron en relacion con su
antecesora. Finalmente se revisan las dificultades iniciales que tuvo el Ecuador para ser
designado como pais beneficiario y las iniciativas que se dieron para incluir el atin
enlatado como producto beneficiario marcando de esta forma un ampliacién de la
acciéon de actores ecuatorianos en el proceso de ampliacién de las preferencias

arancelarias andinas.

Algunas reflexiones sobre el proceso de cambio de la ley ATPA ala ATPDEA

Al analizar el proceso de sustitucion de la ley ATPA a la ATPDEA se observan
aspectos de continuidad y aspectos de cambio. Por un lado, la politica exterior
estadounidense sufre cambios importantes como resultado de los ataques terroristas del
11 de septiembre de 2001 que influencian su agenda en el mundo y, en particular para
el caso en cuestion, su agenda en relacion con los paises de la Regiéon Andina. Por otro
lado, en cuanto al proceso mismo de emisién de la ATPDEA, se observa continuidad en
cuanto a la existencia del programa de preferencias arancelarias andinas.

El proceso de cambio de la ley ATPA a la ATPDEA se desarrolla en un contexto
en el que la politica exterior de Estados Unidos sufre cambios importantes tras los
ataques terroristas del 11 de septiembre. En relacién con el tema de la presente
investigacion este contexto es de particular importancia debido a que se comienza a
desarrollar un vinculo entre terrorismo y narcotrafico que influencia la relacion de
Estados Unidos con los paises de la Region Andina, aunque principalmente con
Colombia. Como lo plantea Perl (2006) en un informe al Congreso de los Estados
Unidos, “la alta prioridad nacional que se ha dado al terrorismo ha resultado en un
enfoque fortalecido de los vinculos entre la droga y los grupos terroristas” y que incluso
ha terminado concentrando los recursos de ambos dmbitos para fines antiterroristas (1 y
6). Asi también, Barreiro (2002) plantea que “a partir del 11 de septiembre de 2001, con
el atentado terrorista al World Trade Center, el tema de seguridad vuelve a adquirir

relevancia bajo la mira del terrorismo” (238), esto después de que en el periodo pos-
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Guerra Fria, tras el fin de la amenaza comunista de la Unidén Soviética, Estados Unidos
podia impulsar los temas de democracia y libre comercio en su politica exterior hacia
América Latina de una forma mds independiente en relacién con otros temas de su
agenda de seguridad.

El vinculo entre narcotrafico y terrorismo es particularmente acentuado en la
politica exterior de Estados Unidos hacia la Regiéon Andina debido a que aqui se
conjugarian narcotrafico con terrorismo: como hemos visto, esta regién desde tiempo
atras venia siendo uno de los principales frentes de lucha contra el narcotrafico; a lo que
se afade la presencia de grupos insurgentes, principalmente las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) que son catalogadas como terroristas por los
Estados Unidos debido a que, como plantea el Centro Nacional contra el Terrorismo de
Estados Unidos (s/f) en su andlisis de los grupos terroristas en el mundo, “las FARC
utilizan ticticas terroristas de ataques mortales, secuestros y extorsion y que consideran
a los ciudadanos estadounidenses como target militar por el apoyo que brinda Estados
Unidos al Gobierno colombiano”. Este enfoque narcotrafico-terrorismo en la Region
Andina de la politica exterior de Estados Unidos se deriva de que, como plantea el
mismo Centro Nacional contra el Terrorismo (s/f) “las FARC tienen vinculos
ampliamente documentados con toda la gama de actividades de trifico de drogas,
incluidos los impuestos, el cultivo y la distribucién”(traduccion propia)lS.

En el afio 2002, contexto de emisién de la ATPDEA, Barreiro (2002) plantea
que:

El combate al narcotrifico y el nuevo enemigo del terrorismo, van a
ser considerados por el presidente Bush como causales suficientes para
plantear a su Senado la extension de esta legislacion (refiriéndose a las
preferencias arancelarias andinas), que garantizaria un beneficio
econdmico para la regién y una puerta de control regional sobre las
actividades del narcotrifico y terrorismo de vital interés para la
politica estadounidense (250).

Al considerar que las preferencias arancelarias andinas habian surgido en la década de
los 90 como parte de la agenda de lucha contra el narcotréfico, debemos tener presente

las consecuencias de este cambio: las preferencias arancelarias desde el nuevo enfoque

'* Para mayor informaci6n sobre la visién de Estados Unidos de las FARC consultar
http://www.nctc.gov/site/groups/farc.html

29



de politica exterior no solo apoyan el proceso de lucha contra el narcotréfico sino que
podrian servir para contrarrestar la presencia de los grupos “terroristas”. Aunque es
también necesario tener presente que esta iniciativa es también considerada como un
mecanismo que permite promover la democracia y el libre comercio en la Region
Andina, como se plantea en la seccién introductoria y declarativa de la Ley de
Promocién Comercial y Erradicaciéon de la Droga (ATPDEA) que “la ATPDEA
constituye un compromiso tangible de los Estados Unidos a la promocion de la
prosperidad, estabilidad, y democracia en los paises beneficiarios” (Ley ATPDEA 2002,
traduccioén propia)'®.

En cuanto al proceso mismo de emisién de la ATPDEA, éste tiene como centro
a las interacciones entre el poder ejecutivo y el legislativo de Estados Unidos en la que
se observa que la iniciativa proviene del ejecutivo, aunque debe reconocerse que el tema
no fue ni independiente ni prioritario para ninguno de los poderes del Estado.

Al igual que lo que ocurrié con la emision de la ley ATPA en 1991, la iniciativa
para ampliar las preferencias arancelarias en 2001 luego del fin del periodo de vigencia
de esta ley fue también una iniciativa del ejecutivo. De esta manera, antes de que la ley
ATPA venciera el 4 de diciembre de 2001, el presidente George W. Bush envid al
Congreso la “Agenda Legislativa de Comercio Internacional” de Estados Unidos en
mayo de 2001, en la que se incluia como uno de sus puntos la renovacioén de la ley
ATPA (Centro Internacional de Comercio y Desarrollo Sustentable 2001);
adicionalmente, y debido a que el proceso de revision de esta agenda en el Congreso
tomaba su tiempo, principalmente considerando el enorme giro que tomo la actividad
legislativa y en general la actividad gubernamental luego de los ataques terroristas del
11 de septiembre de 2001, el 15 de febrero de 2002, el presidente Bush decretd el
aplazamiento del cobro de las tarifas arancelarias por 90 dias, en espera de que el
Congreso reautorice la ley ATPA o extienda temporalmente las preferencias
arancelarias (Hornbeck 2002: 2).

La extension de las preferencias arancelarias andinas luego de culminar el
periodo de vigencia de la ley ATPA no es un tema independiente y mucho menos

prioritario en la agenda gubernamental estadounidense. De esta manera, una revision de

'® La Ley ATPDEA se encuentra disponible en
http://www.usembassy.org.ec/lincolnirc/libre/documentos/Ley%20de %20Comercio%20de %202002.pdf
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la Agenda Legislativa de Comercio Internacional promovida por el presidente Bush y
enviada al Congreso en mayo de 2001, muestra que las preferencias arancelarias son
Unicamente un pequeno acdpite dentro del componente que promueve el libre comercio
y que incluye acuerdos mds amplios con otros paises, ademas de la reautorizacién del
Sistema General de Preferencias (SGP) y de apoyar “una nueva ronda de negociaciones
de comercio mundial bajo los auspicios de la OMC”, asi como también el “Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) (Agenda Legislativa de Comercio
Internacional del presidente Bush 2001). Sin embargo, el tema principal de esta agenda
es mds bien de caricter interno y se refiere a la definicion que se iba a dar del rol del
ejecutivo y del legislativo en la firma de Acuerdos de Libre Comercio en lo que se
conocié como la Autoridad de Promocién Comercial'’. Adicionalmente, si revisamos la
Ley de Comercio de 2002, que emite como uno de sus componentes a la ATPDEA,
vemos que es un componente de una ley mds amplia que estipula ademds sobre la
Autoridad de Promocion Comercial, sobre la extension del Sistema General de
Preferencias Arancelarias (SGI), entre otros temas (Ley de Comercio 2002)18
Finalmente, es en el proceso de emision de la ATPDEA en el que comienza a
verse una ampliacion de la participacion de los paises andinos beneficiarios de las
preferencias arancelarias, como lo indica Barreiro (2002) al resaltar que incluso antes de
que se termine la vigencia de las preferencias en diciembre de 2001, los gobiernos de
los paises andinos ya comenzaron a presionar a Estados Unidos por su extension (297)
como veremos posteriormente al analizar las vicisitudes del Ecuador para ser
considerado como pais beneficiario de la ATPDEA vy las iniciativas que se generaron en

el pafs para promover la inclusién del atin enlatado como producto beneficiario.

Estipulaciones de la ATPDEA
La Ley de Promocion Comercial y Erradicacion de la Droga (ATPDEA) que fue

promulgada el 6 de agosto de 2002 con un periodo de vigencia hasta el 31 de diciembre

7 Para mayor informacién sobre la Agenda Legislativa enviada por el Presidente Bush al Congreso de los
Estados Unidos consultar http://usinfo.state.gov/cgi-
bin/washfile/display.pl?p=/products/washfile/latest&f=01051101.clt&t=/products/washfile/newsitems.ht
ml
® Para mayor informacién sobre los temas incluidos en la Ley de Comercio de 2002 consultar
http://www.doleta.gov/tradeact/directives/107pl210.pdf
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de 2006 no constituye, en términos generales, un cambio radical de su antecesora la ley
ATPA sino que mads bien debe ser vista como una ampliacion de su periodo de vigencia,
aunque con ciertos cambios puntuales. La ATPDEA fue incluso redactada por el
Congreso como un proceso de enmiendas con las que se agregan ciertas ventajas y
exigencias, manteniendo la misma estructura y caracteristicas de su antecesora.

De esta manera, la ATPDEA mantiene los principales lineamientos de la ley
ATPA particularmente en cuatro aspectos que la caracterizan: 1) surge como un
componente de una estrategia mas amplia de lucha antidrogas que pretende apoyar el
desarrollo econémico y el empleo en los paises andinos con miras a minimizar la
presencia de actividades relacionadas con el trafico de drogas; 2) es un mecanismo con
el que Estados Unidos puede establecer control permanente de los efectos que las
preferencias arancelarias podrian tener en la economia y el empleo en Estados Unidos
pidiendo informes anuales a las agencias gubernamentales que manejan temas
relacionados; y ademads, es un mecanismo en el que Estados Unidos puede tener cierto
nivel de control e influencia en las acciones que pueden tomar los paises beneficiarios
en determinados temas relacionados con las condicionalidades establecidas para que un
pais obtenga el estatus de beneficiario; 3) mantiene en el gobierno estadounidense la
interaccidn ejecutivo-legislativo en la que el primero posee gran parte del poder de
accion sobre la iniciativa y el segundo ejerce control constante y 4) mantiene una clara
priorizacioén de los intereses internos estadounidenses mds alld de cualquier interés de
apoyo a las economias de la Region Andina.

Las principales modificaciones que se realizan en la ATPDEA se refieren a dos
aspectos: la inclusién de productos que no estaban contenidos en la ley ATPA y que
pasan a ser beneficiarios de las preferencias arancelarias y, a su vez, el aumento de las
exigencias que establece la iniciativa estadounidense para que un pais pueda ser
considerado como beneficiario.

A partir de la emisiéon de la ATPDEA en 2001, para que un pais andino de los
considerados elegibles — Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru- pueda ser designado como
beneficiario de las preferencias arancelarias debia cumplir con los requerimientos
establecidos en la ley ATPA de 1991 que se mantuvieron en la nueva ley y con los

siguientes criterios adicionales que fueron introducidos en la normativa ATPDEA:
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- Cumplir las obligaciones derivadas de los acuerdos comerciales
signados en la OMC; participar en las negociaciones para el
cumplimiento del ALCA o cualquier otro acuerdo de libre comercio.

- Proteger los derechos de propiedad intelectual en forma equivalente a
lo acordado en el Acuerdo de los Derechos de Propiedad Intelectual
segun lo descrito en el articulo 101(d) (15) de la Ley de Acuerdos de
la Ronda de Uruguay.

- Respetar los derechos laborales y el derecho de asociacidn, el de
constituirse 'y negociar colectivamente, prohibiciéon de trabajos
forzados, etc.

- Compromisos y medidas implementadas para eliminar el trabajo
infantil.

- Cooperacioén con los criterios de la certificacidon contra narcéticos.

- Medida en la cual el pais se ha vinculado en la Convencién
Interamericana contra la Corrupcion.

- Aplicacion de procedimientos competitivos, transparentes y no
discriminatorios en las compras del gobierno, que estén acorde con el
Acuerdo de Compras Gubernamentales de la Ronda de Uruguay.

- Apoyar a los Estados Unidos en su lucha contra el terrorismo.
(Umaiia 2004: 40).

Resulta interesante ver como Estados Unidos tiene la capacidad de anclar los grandes
temas de su politica exterior hacia la regiéon con requisitos especificos para el
otorgamiento de las preferencias arancelarias: Por un lado no solo incluye medidas més
directas de control al apoyo de los paises andinos en la lucha contra el narcotrifico sino
que también hace alusion directa al apoyo en la lucha contra el terrorismo que, como
hemos visto, comenzd a vincularse a la agenda de narcotrifico a partir del 11 de
septiembre. Ademads de ello, Estados Unidos ancla al otorgamiento de las preferencias
arancelarias los otros dos grandes temas de su agenda en la region: democracia y libre
comercio. En el primer caso haciendo alusion especifica a la corrupcién y en el segundo
refiriéndose a negociaciones comerciales, propiedad intelectual y compras publicas,
siguiendo los planteamientos de la OMC". Adicionalmente, Estados Unidos amplia los
requerimientos de temas de derechos humanos internacionalmente promovidos para

incluir por ejemplo trabajo infantil.

' Podria cuestionarse la inclusién del tema de “corrupcién” como parte de la iniciativa estadounidense
que pretende promover la democracia en América Latina y la Region Andina debido a que la democracia
podria ser entendida en términos mads restringidos como la existencia de elecciones universales, libres y
justas. Sin embargo, la visién de democracia liberal estadounidense ha tenido la tendencia a tener una
vision mds amplia de la democracia incluyendo dentro de su perspectiva del tema a la corrupcién,
institucionalidad, libertades civiles, entre otros temas.
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En respuesta a los amplios cuestionamientos sobre la capacidad efectiva de esta
medida de fomentar el desarrollo de las economias andinas debido a que para 2001, afio
del fin del periodo de vigencia de la ley ATPA, tan solo el “10% de las importaciones
de los paises andinos beneficiarios del ATPA (habian entrado) a los Estados Unidos
dentro de las provisiones de esa ley” (Hornbeck 2002: 3), el Congreso de los Estados
Unidos decidié ampliar el tratamiento preferencial a algunos productos que se
encontraban previamente excluidos, entre los que se encuentran:

- calzado que no haya sido incluido como elegible dentro del Sistema
Generalizado de Preferencias dentro de la Ley de Comercio de 1974,

- Petréleo o cualquier otro producto derivado del petréleo (...)

- Relojes de pulso y partes de los mismos de cualquier tipo incluyendo
mecdnicos o digitales (...)

- Cartelas, maletas, articulos planos, guantes de trabajo y prendas de
vestir en cuero que no hayan sido incluidos dentro del Sistema
Generalizado de Preferencias (...)

- Atin empacado en papel aluminio y otros empaques flexibles de no
mas de 6,8 kilogramos cada unozo,

- Ciertos textiles y articulos de vestir (Ley de Comercio 2002 Division
C ATPDEA)”.

Para el caso ecuatoriano, como se puede derivar del estudio de Baquero y Ferndndez
(2002), es necesario relativizar los beneficios de las preferencias en términos generales
y de la ampliacién de los productos beneficiarios de las preferencias con la ATPDEA en
particular. Por un lado, como reconocen las autoras, de las nuevas partidas beneficiarias
“el petrdleo, derivados de petrdleo y atin, representan 98% de las exportaciones (...) y
las partidas restantes representan apenas el 2% de las exportaciones a ese pais” (1); si se
considera que el petréleo, principal producto de exportacién del Ecuador, el aumento de
las exportaciones en razon de las preferencias no seria tan marcado debido a la
inelasticidad precio-demanda del petréleo (2), se entiende entonces la necesidad de
relativizar los beneficios de las preferencias arancelarias andinas como motor de las

exportaciones ecuatorianas.

20 Segtn esta disposicién no fue incluido como producto beneficiario el atiin enlatado, aspecto de gran

interés para el Ecuador que se movilizé pretendiendo impulsar su inclusién en el Congreso de los Estados

Unidos.

*! para mayor detalle sobre las estipulaciones de la ley ATPDEA consultar

http://www.usembassy.org.ec/lincolnirc/libre/documentos/Ley%20de %20Comercio%20de %202002.pdf
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Sin embargo, por otro lado, es necesario considerar el impacto de las
preferencias arancelarias en algunos sectores exportadores que si bien no representan un
porcentaje importante de las exportaciones ecuatorianas, han permitido generar cierta
diversificacion y ademds, han tenido una influencia considerable en los discursos que se
construyen sobre la importancia de las preferencias arancelarias bajo la ATPDEA
debido a que muchos de estos grupos tienen gran capacidad de influencia y presion
politica. En el Ecuador para el afio 2002, contexto de surgimiento de la ATPDEA

uno de los sectores mds beneficiados por las preferencias andinas ha
sido el cultivo de flores: el efecto total sobre la produccién de este
sector (1992-2000) fue de 127 millones de dodlares, seguido de la
elaboracion y conservacion de pescado con $51 millones. En términos
de empleo, en el primer sector se crearon 15.572 puestos, mientras que
en el segundo apenas 2.520 empleos remunerados. (CAN, 2001 en
Baquero y Ferndndez 2002: 8)

Estos sectores siguen siendo hoy en dia parte de los principales beneficiarios de las
preferencias arancelarias, a los que se han afiadido el brocoli, atiin, mango y algunos
textiles (Castrillén 2007: 19-131).

Sin embargo, al analizar la efectividad de las preferencias arancelarias, atin con
la inclusién de nuevos productos, en relacion con sus objetivos histéricos como medida
de lucha contra el narcotréfico los resultados no son del todo positivos. En primer lugar,
como lo reconocen los informes de la Comisiéon de Comercio Internacional de los
Estados Unidos para los primeros cinco afios de aplicacién de la ATPDEA, “resulta
dificil aislar el impacto del ATPA en actividades de erradicacién y sustitucion de
cultivos de coca o en desarrollo alternativo” debido a que esta medida es solo un
componente de la estrategia de lucha antidrogas estadounidense en los paises de la
Region Andina (Comision de Comercio Internacional de los Estados Unidos 2005).
Aunque se reconoce que “hay un impacto positivo (aunque pequefio e indirecto) de las
ATPDEA en la erradicacion y sustitucion de cultivos de coca, asi como también en el
crecimiento de las industrias orientadas a la exportacién en la Regién Andina” (ibid.).

Ademds de ello, debe resaltarse que la inclusiéon de los nuevos productos
beneficiados de las preferencias, estaba sujeta a “una determinacién presidencial de que
no son sensibles a las importaciones en el contexto de las importaciones de los paises
beneficiarios de ATPDEA” (Oficina del Representacion Comercial 2007: 4).
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A pesar de que la ampliacién de los productos beneficiarios del ingreso libre de
aranceles al mercado estadounidense pretendia aumentar la efectividad de la iniciativa
ATPDEA como un mecanismo que fomente el desarrollo de las economias andinas, esta
medida fue subordinada a los intereses internos: segin esta normativa los nuevos
productos beneficiarios solo lo serdn en la medida en que no haya sensibilidad interna a
su importacion. Esta disposicion establece una clara prioridad de los intereses internos
por encima de cualquier interés de apoyo a las economias andinas.

En resumen, la inclusiéon de exigencias adicionales anclando al otorgamiento de
las preferencias arancelarias andinas los principales dmbitos de la politica exterior
estadounidense hacia la region —narcotréfico y terrorismo; democracia y libre comercio-
muestra la forma en la que las relaciones bilaterales de los paises andinos con Estados
Unidos estdn en gran medida influenciadas por la agenda establecida desde el Norte,
aunque existen algunas excepciones particulares que aparecen a lo largo del documento.
Existe una gran asimetria de poder entre las partes. Ademds de ello, siendo las
preferencias arancelarias una iniciativa unilateral estadounidense que venia funcionando
desde hace ya una década y que habia generado intereses en algunos sectores
exportadores de los paises andinos, muchos de ellos con capacidad de influencia, y
habiendo ya generado un discurso y una vision de las preferencias durante la década de
los 90, el poder de influencia de Estados Unidos en relacion con las preferencias
arancelarias es un factor mds importante en 2001 del que tuvo en 1991.

Finalmente, cabe recordar que la ley ATPDEA tuvo efectos retroactivos por lo
que los aranceles pagados por los productos que se exportaron desde el 4 de diciembre
de 2001, fecha de culminacién de la vigencia de la ley ATPA, al 6 de agosto de 2002,
fecha en que entré en vigencia la ATPDEA, serian devueltos a los importadores (Ley de
Comercio de 2002 Division C ATPDEA). Esta medida puede considerarse como un
factor con importantes efectos en la vision que se tenia de las preferencias en los paises

andinos.

Participacion y dificultades iniciales del Ecuador para ser designado como
beneficiario del ATPDEA
Sobre la designacion del Ecuador como pais beneficiario del ATPDEA conviene

resaltar brevemente dos factores que dan cuenta de las caracteristicas del caso
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ecuatoriano no solo en lo acontecido en 2002 con la puesta en marcha de la normativa
ATPDEA sino que, de forma mas amplia, permite ver ciertos rasgos que se mantienen
para todo el periodo de vigencia de las preferencias arancelarias segtin la normativa de
la ATPDEA -2002 a 2010-. Estos dos factores son: la organizacién y gestion interna en
Ecuador para incluir el atin enlatado como producto beneficiario de las preferencias y
las dificultades que tuvo Ecuador en 2002 para ser considerado como beneficiario.

Estos dos factores son de importancia en la caracterizacion de la participacion
del Ecuador en las preferencias arancelarias a largo plazo debido a que muestran
tendencias que han permanecido constantes en el tiempo. En el primer caso, del atin, se
muestra la interaccién de actores publicos y privados del Ecuador en un intento por
establecer una posiciéon comun y llevarla a Estados Unidos para influenciar en las
decisiones del Congreso sobre esta normativa; estas acciones se mantienen y se
profundizan a partir de 2006 cuando vence el periodo inicial de vigencia de la ATPDEA
y se impulsan extensiones cada afio. En el segundo caso, las dificultades con las
empresas petroleras de origen estadounidense por la devolucién del IVA y de trabajo
infantil en las bananeras, que fueron los factores que dificultaron la designacién del
Ecuador como beneficiario del ATPDEA en 2002, han permanecido como factores
problemdticos en los diversos procesos de extension del ATPDEA que se han dado a
partir de 2006 y, aunque con diferentes niveles de incidencia, siguen presentes hasta
nuestros dias.

Como mencionamos anteriormente, el atin enlatado no fue incluido como
producto beneficiario del ATPDEA; esto origind que en el 2002 se emprendan acciones
en el Ecuador para promover su inclusién. Por un lado, Cesar Rohdn, presidente de la
Camara Nacional de Pesqueria planteaba que “el sector atunero (...) no se resigna a
quedarse fuera del mercado estadounidense” (El Universo 2002)22, estableciendo una
estrategia que fue apoyada por el gobierno que, como lo indic6 el subsecretario de
Comercio, German Ortega “apoyaba la Campafia Civica de Apoyo al Sector Atunero
Ecuatoriano” (El Comercio 2002)*. Como parte de esta estrategia “‘el Canciller Heinz

Moeller (...) y el Ministro de Comercio, Richard Moss, se dirigieron a Estados Unidos

> El Universo (2002). “Lucha por el Ingreso del atin enlatado al ATPDEA”. Disponible en linea:
www.explored.com.ec
# El Comercio (2002). “Los atuneros empiezan su campafia para ir a EEUU” Disponible en linea:
www.elcomercio.com
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en repetidas ocasiones en busca de poder tratar el tema en el Congreso norteamericano
(ibid.). Sin embargo, estos intentos no tuvieron €xito y el atin enlatado no fue incluido
dentro de las preferencias arancelarias mostrando que para este caso los factores de
decision sobre los productos beneficiarios en el Congreso eran otros y no
necesariamente las iniciativas que podia tener el Ecuador para influenciar en la decision
del Congreso norteamericano, que en este caso no tuvo éxito.

Pasemos ahora a analizar brevemente las dificultades iniciales que tuvo el
Ecuador para ser designado como beneficiario de la ATPDEA. Algunos estudios y
articulos de prensa indican que en Septiembre de 2002 el Ecuador fue el tnico pais
excluido de la extension de las preferencias arancelarias (Baquero y Fernandez 2002: 3,
Rubio 2007: 45, El Universo 2002 y Coyuntura Nacional 2002)*, sin que en ninguno de
estos casos se encuentre la fuente directa que habria excluido al Ecuador; tampoco se la
ha encontrado en otro documento. Por otro lado, se conoce que a través de la
Proclamacion Presidencial 7616 del 31 de octubre de 2002 el presidente de los Estados
Unidos designé a los cuatro paises candidatos a ser beneficiarios de las preferencias —
Bolivia, Colombia, Ecuador y Peri- como beneficiarios de la ATPDEA (Oficina de
Representacién Comercial 2007: 3).

Sin embargo, a pesar de esta inexactitud, existe evidencia suficiente para
argumentar que el Ecuador tuvo dificultades para ser designado como beneficiario de la
ATPDEA en 2002 que fueron zanjadas a través de didlogos politicos, principalmente a
nivel de Cancilleres. Las razones de estas dificultades fueron los problemas tributarios
con empresas norteamericanas del sector petrolero y el trabajo infantil en bananeras
ecuatorianas que habia sido denunciado por Human Rights Watch en un informe en
2002 (El Universo 2002 y Rubio 2008: 49-51)>.

En ambos casos la posicién del Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador
era la de trabajar en la solucién de los temas para evitar que el Ecuador sea excluido de
las preferencias; el sector exportador por su parte se pronuncié presionando al gobierno

ecuatoriano. En el caso del trabajo infantil en bananeras hubo consenso a nivel interno;

** El Universo (2002) “Hasta febrero, Ecuador puede entrar al ATPDEA”. Disponible en linea:
www.explored.com.ec y Coyuntura Nacional (2002) “Gobierno de EEUU excluye de beneficios
comerciales”. Disponible en linea: http://www.derechos.net/cedhu/coyuntura_ago.htm

® El Universo (2002). “Andinos pendientes de beneficio ATPDEA”. Disponible en linea:
www.eluniverso.com
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sin embargo, en el caso del IVA petrolero la situacion se complicé debido a visiones
opuestas de Cancilleria y del Servicio de Rentas Internas. Por su parte, Estados Unidos
generd cierta presion aprovechando el contexto de oportunidades; asi por ejemplo se
realizé una visita en 2002 de una delegacién de diputados norteamericanos y de
representantes de ONGs a una hacienda bananera de la Costa para ver la situacion de
trabajo. El Ecuador fue designado en octubre como beneficiario de las preferencias
luego de que el Ministerio de Relaciones Exteriores y la petrolera Occidental firmaron
un convenio para aceptar el arbitraje internacional del diferendo y luego de que el sector
bananero adopté un Cédigo de Etica Social (Rubio 2008: 46-52).

Ambos casos son claros ejemplos de la influencia que pudo tener Estados
Unidos para que en Ecuador se tomen decisiones de acuerdo a los intereses

estadounidenses, para evitar ser excluidos de las preferencias arancelarias.

3. Extensiones del ATPDEA
El mismo mes de diciembre de 2006, tiempo en el que vencia el periodo de vigencia de
la ATPDEA, el Congreso de los Estados Unidos hizo la primera extensién de las
preferencias arancelarias andinas por un periodo de seis meses. Contando con esta
extension, el Congreso de los Estados Unidos ha realizado hasta el momento cinco
extensiones de la ATPDEA que han hecho que las preferencias arancelarias bajo esta
normativa estén vigentes hasta hoy en dia para Ecuador. La tabla que se presenta a

continuacidn detalla los tiempos y caracteristicas principales de estas extensiones.

Extensiones de la ATPDEA realizadas por el Congreso de los
Estados Unidos

Fecha Caracteristicas

Diciembre/2006 Extension de 6 meses (hasta junio de 2007) para
los 4 paises andinos.

Junio/2007 Extension de 8 meses (hasta febrero de 2008)
para los 4 paises andinos.

Febrero/2008 Extensiéon de 10 meses (hasta diciembre de
2008) para los 4 paises andinos.

Octubre/2008 Extensiéon de 12 meses (hasta diciembre de
2009) para Perti y Colombia y una extension de
12 meses, pero con una revisiéon a los 6 meses
para Ecuador y Bolivia.

Noviembre/2008 Presidente de los EE.UU. firmé una
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proclamacién suspendiendo la designacion de
Bolivia como pais beneficiario del ATPA y el
ATPDEA.

Diciembre/2009 Extensiéon de 12 meses (hasta diciembre de
2009) para Colombia, Ecuador y Pert. Bolivia
queda nuevamente excluida de las preferencias.

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién del Sistema de Informacién de Comercio Exterior de
la Organizacién de Estados Americanos.

La forma en la que se han dado las extensiones arancelarias muestra de manera
interesante la amplia capacidad de decision que tiene Estados Unidos sobre el tema y la
influencia que tiene en estas decisiones el contexto politico. En primer lugar, es
necesario reflexionar acerca del hecho de que ninguna de las cinco extensiones de la
ATPDEA que se han hecho a partir de 2006 ha sido por periodos de vigencia mayores a
un afio. Si consideramos que la ATPDEA establece condicionamientos para la
designacion de un pafs andino como beneficiario, podemos plantear que el
establecimiento de periodos de vigencia relativamente cortos — 6, 8, 12 meses- brinda a
Estados Unidos mayor capacidad de influencia que si hubiera hecho una sola extension
por un periodo mds amplio de tiempo. En segundo lugar, resulta necesario resaltar la
forma en la que Estados Unidos ha ido estableciendo situaciones diferentes para cada
uno de los paises beneficiarios; esto se observa en la diferenciaciéon que se hace en la
extension de octubre de 2008 cuando se da la extension de un afio para Colombia y Perd
y se exige una revision a los seis meses para Ecuador y Bolivia y en la exclusién de
Bolivia como beneficiario a partir de noviembre de 2008. Esta diferenciacion permite
observar la forma en la que el factor politico influencia las decisiones sobre el
otorgamiento o no de las preferencias arancelarias a determinado pais andino. El
principal telén de fondo que influencia la decision del Congreso de los Estados Unidos
en esta designacion es la diferente posicién que han tomado Bolivia, Colombia, Ecuador
y Pert en la negociacion de un tratado de libre comercio con Estados Unidos; mientras
que Colombia y Perd avanzaron positivamente en las negociaciones y posterior firma,
Ecuador suspendid las negociaciones y Bolivia nunca las inicio.

En el caso del Ecuador, las extensiones a las preferencias arancelarias han
generado procesos complejos de interaccidon entre diversas entidades gubernamentales

entre si y de estas con el sector privado que se han convertido en dindmicas que, en la
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mayoria de casos, comparten el objetivo comtin de emprender acciones para hacer que
se extiendan las preferencias arancelarias para el Ecuador que se dirigen al Congreso de
los Estados Unidos y a ciertas ramas y agencias del ejecutivo estadounidense cuyas
funciones se relacionan con el tema. Si consideramos que ha habido extensiones por
periodos tan cortos como de seis y ocho meses, podriamos incluso plantear que, de
cierto modo, las dindmicas de interacciéon que se generan para las extensiones a las
preferencias se han ido institucionalizando y se activan para cada nuevo proceso de
extension sin tener que crearse nuevamente desde cero, aunque existen ciertos cambios
derivados a su vez de los cambios en las tendencias del gobierno de turno.

Un ejemplo ilustrativo de la forma en la que se generan estas dindmicas es el
proceso que se dio en Ecuador para la primera extension de las preferencias arancelarias
en 2006. Castrillén (2007) presenta una aproximacion muy bien lograda del caso. El
autor sefiala que, frente a la posible extension de las preferencias arancelarias en el
Ecuador se consolid6 una estrategia nacional; los actores centrales fueron los
Ministerios relacionados con el tema”®, la CORPEL, el sector privado y la Embajada del
Ecuador que coordind las acciones. Entre las acciones dentro de esta estrategia resalta la
contratacién de los servicios de cabildeo de dos empresas con experiencia en estos
temas, una por parte del gobierno y otra contratada por el sector privado que
difundieron la posicién del Ecuador entre congresistas y senadores, autoridades y lideres
de la Casa Blanca y otras instituciones relacionadas®’ y en los medios de comunicacién
estadounidenses; se realizaron ademas visitas oficiales de los Ministros de Estado a los
Estados Unidos en las que mantuvieron reuniones con el legislativo e instituciones del
ejecutivo difundiendo y fortaleciendo la posicion del Ecuador. Como parte de esta
estrategia los miembros de la Embajada del Ecuador realizaron visitas a Congresistas y
Senadores, especialmente a los presidentes de los comités que tratarian el tema en cada
una de las Camaras del Congreso (132-140). El sector empresarial ecuatoriano realizé
una visita para gestionar la prérroga de las preferencias que fue “considerada como

positiva debido a que fue la ocasién en que tuvieron especial participacion

?® Ministerio de Comercio Exterior, Industrializacién, Pesca y Competitividad y el Ministerio de Trabajo.
%’ Departamento de Estado, Departamento de Agricultura, Oficina del Representante de Comercio
(USTR), Departamento de Comercio.
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inversionistas estadounidenses que habian realizado inversiones en el Ecuador y que se
verian afectados por la ATPDEA” (140) .

Esta estrategia nacional se vio acompafiada por dos importantes acciones que
podrian catalogarse como internacionales. En primer lugar, los presidentes de los paises
Andinos beneficiarios de ATPDEA enviaron una carta al presidente de los Estados
Unidos solicitandole la extension de las preferencias (135-136). Ademas de ello,
tuvieron un impacto positivo las gestiones realizadas por la Secretaria General de la
Comunidad Andina y la participacion del Secretario General de la Organizacién de
Estados Americanos y del presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, quienes
impusieron sus buenos oficios para lograr la extension de las preferencias (133).

Este proceso permite derivar algunas reflexiones importantes: En primer lugar,
se observa que las acciones emprendidas por actores ecuatorianos reconocen de forma
clara que a pesar de que la decision final de la extension la toma el legislativo, la
presion para lograr la extension puede realizarse por diversos entes, incluso a través de
los medios de comunicacidn; los actores ecuatorianos reconocen ademds de forma clara
que son diversas las entidades involucradas con el tema dentro del Gobierno de los
Estados Unidos y que este sistema no necesariamente funciona como un ente
homogéneo. En segundo lugar, a pesar de ciertas excepciones, este caso muestra que en
Ecuador el momento de gestionar las extensiones tiende a haber consenso sobre la
necesidad de impulsarlas. En tercer lugar, se observa la participacién de entidades
privadas también en Estados Unidos como sucede con las empresas de cabildeo y con
los inversionistas estadounidenses que han invertido en Ecuador.

Asi también, conviene finalmente recordar que para el caso del Ecuador dos han
sido los temas en los que las diferentes autoridades de la Administracion y el Congreso
de los Estados Unidos han puesto especial interés: Los contenciosos en materia de
inversiones, particularmente la disputa con la empresa Occidental y la necesidad de
reformar la legislacion laboral a fin de que guarde consistencia con la normativa laboral

internacional (Castrillén 2007, 132).

Conclusiones
Las preferencias arancelarias andinas otorgadas como medida unilateral por Estados

Unidos a los paises andinos de Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd surgieron como
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resultado de la priorizacién que se dio en la agenda de seguridad estadounidense de la
lucha contra el narcotrafico en la que se dio importancia a la Regiéon Andina por ser una
de las principales zonas de producciéon de drogas. Las preferencias arancelarias no
pretenden promover el desarrollo de las economias de los paises andinos como una
medida desinteresada sino que fueron creadas como una de los componentes de la
estrategia andina de lucha contra el narcotrafico que pretendia promover el desarrollo de
la economia legal para disminuir la incidencia de la economia ilegal de las drogas.

Es necesario reconocer que el caso del Ecuador se diferencia de los de
Colombia, Perd y Bolivia tanto en la visién de Estados Unidos como en la del Ecuador
debido a que el Ecuador nunca ha sido un pais de cultivo de coca. Sin embargo, se ha
reconocido su involucramiento en el problema debido a que en el pais se desarrollan
actividades complementarias a la produccién, principalmente de transito y
almacenamiento de drogas y de precursores quimicos.

Ecuador no fue considerado como un caso especial sino que se lo incluyo dentro
de la agenda multilateral de Estados Unidos frente a la Region Andina. Sin embargo, es
también necesario reconocer el hecho de que si se planteado, aunque pocas, algunas
respuestas individuales por parte de los gobiernos ecuatorianos de turno como por
ejemplo el acercamiento que promovié el presidente Borja al visitar Washington luego
de que el Ecuador no particip6 en la Cumbre de Cartagena, primera Cumbre que traté el
tema del narcotrafico. Adicionalmente, debe reconocerse que por algunos periodos de
tiempo el Ecuador pudo compatibilizar un discurso de no participacion en el tema de las
drogas por no ser un pais productor, con su participaciéon como beneficiario de las
preferencias arancelarias.

En la normativa ATPA y ATPDEA existe una clara priorizacién de los intereses
internos estadounidenses muy por encima de cualquier interés de apoyo al desarrollo de
las economias latinoamericanas. Esto se refleja en disposiciones como la que plantea
que un pais o un producto beneficiarios pueden dejar de serlo por cualquier cambio en
las circunstancias, las posibilidades que se dejan abiertas para eliminar las preferencias
si un productor estadounidense asi lo solicita al verse afectado por la importacién
andina, especialmente en el caso de los productos perecibles. Esto se refleja ademds en

la disposicién de que se deben realizar informes permanentes por parte de diversas
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agencias para analizar el impacto de las preferencias en la economia y el empleo en
Estados Unidos.

El otorgamiento de las preferencias arancelarias a los paises andinos le ha
permitido a Estados Unidos tener un mecanismo de influencia importante sobre las
acciones en estos paises en los temas de interés de Estados Unidos. Esto se refleja en los
siguientes aspectos: 1) A pesar de que la normativa de la ley ATPA y la ATPDEA
plantean en principio que el objetivo de las preferencias estd directamente relacionado
con la lucha contra el narcotrafico, Estados Unidos ha logrado anclar a las preferencias
andinas los principales temas de su agenda en la regién: narcotrifico, terrorismo,
democracia y libre comercio. Las estipulaciones de la normativa, particularmente en el
caso de la ATPDEA, en referencia a las condiciones que deben cumplir los paises para
ser designados como beneficiarios incluyen una gran variedad de condicionamientos
que brindan a Estados Unidos una capacidad de influencia. 2) El hecho de que las
preferencias arancelarias se otorguen para periodos cortos de tiempo hace que Estados
Unidos tenga mayor capacidad de influencia que si se hubiese dado una sola gran

extension.

44



SEGUNDA PARTE
NEOLIBERALISMO Y EL ANALISIS DE LA POLITICA EXTERIOR:
SURGIMIENTO, AMPLIACION Y EXTENSIONES DE LAS PREFERENCIAS
ARANCELARIAS ANDINAS ATPA/ATPDEA

Luego de haber realizado una revisién histérica para profundizar en el conocimiento y
la comprensién del proceso de las preferencias arancelarias andinas en la primera parte
de esta investigacion, este segundo apartado pretende concentrarse de forma directa en
el objetivo central del estudio, planteando algunas reflexiones que pretenden explicar las
razones por las que Estados Unidos emitié la normativa ATPA que dio origen a las
preferencias arancelarias andinas y las razones por las que, luego del fin del periodo
inicial de vigencia , amplié las preferencias emitiendo la normativa ATPDEA dando
ademds continuas extensiones a la vigencia de este mecanismo. Para ello, se toma como
marco de andlisis a ciertas ideas y conceptos desarrollados dentro de la perspectiva
tedrica liberal, particularmente desde el neoliberalismo en las relaciones internacionales
debido a que se considera que brinda luces importantes para responder a los
cuestionamientos de este trabajo.

La iniciativa unilateral de Estados Unidos de conceder preferencias arancelarias
a un gran nimero de productos de los paises de la regién andina de Bolivia, Colombia,
Ecuador y Pert como un mecanismo para crear fuentes legales de empleo con miras a
desplazar permanentemente de estos paises la produccion, elaboracién y embarque de
droga hacia los Estados Unidos, tiene su origen en 1991 con la Ley de Preferencia
Comercial Andina (ATPA), que tuvo vigencia por 10 afios. Posteriormente, en 2002, el
Congreso de los Estados Unidos aprobd un nuevo texto con el que se renovaron y
ampliaron los beneficios del ATPA, bajo la nueva denominacién de Ley de Promocion
Comercial Andina y Erradicacion de la Droga (ATPDEA), con una vigencia hasta
2006%. A partir de ese afio se han dado cinco extensiones consecutivas de la ATPDEA

que han hecho que las preferencias arancelarias bajo este régimen sigan en vigencia

%8 Con esta nueva ley se ampli6 el tratamiento preferencial a 650 productos de importancia para la regién
compuestos por confecciones, petréleo y derivados, calzado y manufactura del cuero y attin. (Castrillén
2007: 127). Adicionalmente, debe recordarse que la ATPDEA no constituye, en términos generales, un
cambio radical de su antecesora la ley ATPA sino que mds bien debe ser vista como una ampliacién de su
periodo de vigencia, aunque si realiza ciertos cambios: principalmente el aumento de los beneficios y de
las exigencias.
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hasta hoy en dia. Todas estas extensiones se han hecho por periodos muy cortos de
tiempo de entre seis y doce meses y se han sucedido una a la otra.

La gran mayoria de estudios que se han realizado sobre la ley ATPA/ATPDEA
han tenido un enfoque comercial; muy pocos han sido los estudios realizados desde un
enfoque mas bien politico de las relaciones internacionales que es lo que pretende hacer
este trabajo. Adicionalmente no se ha encontrado ningtn estudio que reflexione sobre
las causas del surgimiento de las preferencias arancelarias; y, sobre todo, las causas de
las continuas extensiones a la normativa ATPDEA ampliando la vigencia del sistema de
preferencias arancelarias andinas por periodos cortos y sucesivos de tiempo hasta hoy
en dia. Este trabajo en general y esta seccién en particular pretenden contribuir con
reflexiones en estas dreas poco analizadas a ampliar de esta forma el andlisis disponible
sobre la iniciativa estadounidense de brindar preferencias arancelarias a los paises
andinos.

El presente estudio plantea que una explicacion basica de las razones por las que
Estados Unidos emite la normativa que brinda preferencias arancelarias a los paises
andinos es la forma en la que el narcotréafico se desarrolla como prioridad en la agenda
de seguridad estadounidense y a que es visto como un tema en el que se requieren
acciones colectivas con los paises en donde se desarrollan actividades relacionadas con
oferta de drogas. Para ello Estados Unidos pretende hacer que los paises andinos
compartan su vision, a la vez que pretende ampliar su capacidad de influencia en las
acciones de estos paises en relacion con este tema.

De esta manera, una explicaciéon mds especifica plantea que las preferencias
arancelarias surgieron en 1991 como iniciativa unilateral de Estados Unidos debido a la
interdependencia asimétrica que existe entre Ecuador y Estados Unidos en relacién con
los dos principales componentes de las preferencias arancelarias andinas: lucha contra el
narcotrafico y beneficios en las relaciones comerciales. La iniciativa surge y se continta
extendiendo debido a los incentivos que tiene Estados Unidos que se derivan de los
costos bajos que implica esta medida mientras que al mismo tiempo le brinda una
capacidad de influencia en las decisiones de los paises andinos que ha dejado de
limitarse tnicamente al tema de narcotrafico sino que ha llegado a anclar los grandes
temas de la politica exterior estadounidense a la regidon. Adicionalmente, como una

explicacién complementaria, este estudio plantea que la participaciéon de actores
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privados, y en menor medida de organismos internacionales, contribuye a entender las
razones por las que Estados Unidos mantuvo las preferencias arancelarias andinas
debido a que, aunque de diferentes maneras, estos actores han contribuido a que el tema
se mantenga en la agenda dirigiéndose directamente al Congreso de los Estados Unidos
y demds los actores relacionados con la extension de las preferencias arancelarias en
puntos en los que la vigencia de las preferencias ha estado por caducar y el tema no
siempre tenia la posibilidad de entrar inmediatamente al debate, como también
dirigiéndose a los gobiernos en Ecuador para tomar acciones conjuntas que han
pretendido influenciar a que se den prérrogas a la ATPDEA.

Las explicaciones en torno a las razones que permitieron la emision, ampliacion
y extension de las preferencias arancelarias andinas ATPA/ATPDEA que se presentan
en esta segunda parte de la investigacion estdn divididas en cuatro grandes secciones.
En una primera seccion se pretende ubicar los conceptos marco que facilitan las
reflexiones dentro del debate de las relaciones internacionales e introducir una idea
general de los principales conceptos e ideas utilizados en este trabajo. Posteriormente
pasamos a una segunda seccidon que comienza a plantear estas explicaciones y
reflexiona sobre los cambios en el sistema internacional y en la politica exterior
estadounidense que permiten el surgimiento de las preferencias arancelarias. La tercera
seccion profundiza en la comprension de la interdependencia asimétrica que existe entre
Estados Unidos y Ecuador que ha permitido la emisién, ampliacién y extensiones de las
preferencias. Finalmente, la dltima seccion del documento pretende analizar la

influencia de los actores privados y transnacionales en este proceso.

Marco de analisis: Ideas y conceptos desarrollados dentro de la corriente de
pensamiento neoliberal de las relaciones internacionales

Las perspectivas de pensamiento desarrolladas desde el surgimiento de las relaciones
internacionales como rama de estudio independiente (realismo vs. liberalismo) se
mostraron, durante gran parte del siglo XX, como explicaciones opuestas y divergentes
sobre los acontecimientos en el escenario internacional, dindose un amplio predominio
de la vision realista para explicar el contexto de las guerras mundiales y de la Guerra
Fria; aunque los desarrollos teéricos desde la linea liberal coexistieron con menor

influencia. Con el fin de la Guerra Fria, en el contexto de fines de los 80, las relaciones
47



internacionales sufren un cambio interesante, y, como plantea Barbé (2007), “las dos
cosmovisiones subyacentes en la disciplina desde sus origenes (...) van a reformularse
y, como producto de ello, a aproximarse” (77). Para la década de los 90 la disciplina de
las relaciones internacionales estd, en gran parte dominada por el debate neo-neo y por
el hecho de que se da cierta “desaparicién de las diferencias entre las dos teorias,
unificadas bajo el termino de racionalismo” (77) y enfrentadas al surgimiento de voces
alternativas que venian desde la teoria critica, el posmodernismo y el constructivismo.

Este estudio toma como marco de andlisis a ciertas ideas y conceptos
desarrollados dentro de la perspectiva tedrica del neoliberalismo debido a que se
considera que brinda luces importantes para responder a los cuestionamientos de este
trabajo; sin embargo, se ha considerado importante resaltar que en las reflexiones que se
presentan en esta investigacion se puede notar la influencia que tiene el acercamiento
con el neorrealismo que influye en los planteamientos de los autores cuyas ideas se
toman como marco de analisis en este trabajo. De esta manera, la influencia de este
acercamiento que puede observarse en este trabajo estd muy bien argumentada por
Barbé (2007) que plantea que los neorrealistas y neoliberales “comparten la premisa de
que la inexistencia de un poder central, capaz de elaborar y hacer cumplir las normas,
crea oportunidades para que los estados impulsen sus intereses de modo unilateral
haciendo a la vez importante y dificil que los estados cooperen entre si”” (80).

Sin embargo, mds alld de esta influencia, este estudio presenta una clara
inclinacidn a entender la iniciativa estadounidense de brindar preferencias arancelarias a
los paises andinos desde los aportes del neoliberalismo en las relaciones internacionales.
Esto se refleja de forma absoluta en la eleccion de conceptos como el de poder blando,
interdependencia y la participacion de actores transnacionales y otros actores para
entender el proceso; ademds de ello se refleja en el reconocimiento de que la vision
realista de la seguridad nacional como punto principal de la politica exterior de
cualquier pais y su pensamiento del equilibrio de poder no permite un andlisis 6ptimo de
las nuevas temdticas presentes en las relaciones internacionales.

Dentro de las discusiones y avances de la perspectiva de pensamiento neoliberal
de las relaciones internacionales, se han desarrollado ideas y conceptos de gran utilidad
para comprender las razones por las que EEUU emiti6 las preferencias arancelarias

andinas con la ley ATPA en 1991 y las razones por las que las ampli6 con la emisién de
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la ATPDEA en 2002, dando ademdas continuas extensiones a esta iniciativa. A
continuacidon una breve resefia de estas ideas y conceptos que son utilizados en este
trabajo para comprender las razones detrds de la existencia de la iniciativa
estadounidense de brindar preferencias arancelarias a los paises andinos, que estd
vigente por un periodo de casi dos décadas.

En el mundo de hoy en dia, particularmente en el escenario internacional de la
pos Guerra Fria, han surgido y se han establecido una gran variedad de temas que
complejizan y amplian las interrelaciones entre los Estados. Muchos de estos temas,
entre ellos las llamadas nuevas amenazas a la seguridad internacional, dentro de los que
se incluye el narcotrifico y terrorismo, no pueden ser controlados con acciones
individuales de los estados debido a que su funcionamiento estd diseminado en el
mundo; por ello, estos temas requieren acciones colectivas y cooperativas entre los
Estados. Ademas de ello, ha habido una tendencia con la que las capacidades del poder
militar de generar resultados en otras dreas disminuyen enormemente y el papel militar,
en conjunto con el poder econdmico, han perdido su absoluta centralidad; hoy en dia, el
llamado “poder blando” entendido como la capacidad de ejercer influencia ha cobrado
importancia (Nye 1990)

Dentro de este marco, las situaciones de interdependencia entre los Estados son
muy comunes y pueden darse a través de vinculacién de temas prioritarios para las
partes. Sin embargo, un elemento fundamental que debe reconocerse en esta situacion
de interdependencias es las diferencias de poder entre los Estados: la interdependencia
brinda a los Estados menos dependientes y mds poderosos la capacidad de brindar
concesiones a menores costos y, al mismo tiempo, le brinda fuentes de influencia sobre
los estados mas dependientes (Keohane y Nye 1977 y 1987).

La politica exterior no es Unicamente resultado de la visién de los tomadores de
decisiones sino que también de la participacion de otros actores que de diferentes
maneras han influenciado para que tenga lugar determinada decision: los actores
transgubernamentales, transnacionales y otros actores no controlados por los gobiernos

pueden jugar un rol importante en el proceso (Keohane y Nye 1977 y 2003).
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Cambios en el sistema internacional, poder blando y preferencias arancelarias
andinas.

El fin de la Guerra Fria y de la existencia de un orden bipolar caracterizado por la
oposicion entre Estados Unidos y la Unidon Soviética, en conjunto con otros factores
como la creciente globalizacién, han impulsado cambios importantes en el sistema
internacional que influyen en las acciones de los estados en sus relaciones con el
mundo. Estos cambios, que son analizados por Nye (1990) en su desarrollo del concepto
de poder blando, son de gran utilidad para comprender las razones bdsicas que
permitieron la emisién de la normativa que dio origen a las preferencias arancelarias
andinas.

Un primer dmbito en el que se observan cambios importantes es en la agenda de
las relaciones entre estados: se ha venido desarrollando una tendencia importante hacia
la diversificacion de los temas incluidos en la agenda politica mundial y de los dmbitos
considerados como amenazas a la seguridad e incluidos dentro de las agendas de
seguridad de los estados, sobre todo en aquellos con mayor poder en el contexto
internacional como Estados Unidos. Nye (1990) plantea que “en la visidn tradicional los
Estados dan prioridad a la seguridad militar, (...) hoy en dia los Estados consideran
otras dimensiones de seguridad” (157). La seguridad ha dejado de tener un enfoque
exclusivo en las amenazas externas de cardcter militar y se ha ampliado para incluir a
las llamadas nuevas amenazas a la seguridad internacional, dentro de las que se
consideran al narcotrafico y terrorismo, aspectos de especial importancia para
comprender las razones de surgimiento y ampliacién de las preferencias arancelarias
andinas ATPA/ATPDEA. Adicionalmente, las Illamadas nuevas amenazas
internacionales, requieren “una accién colectiva y cooperacioén internacional” (Nye
1990: 163); esto ocurre debido a que las dindmicas de funcionamiento de estas
amenazas, en un gran nimero de casos, sobrepasan las posibilidades de los estados de
enfrentarlas y controlarlas con acciones individuales.

Un segundo dmbito en el que se observan cambios es en las caracteristicas del
poder en el sistema internacional; y es en este contexto en el que Nye desarrolla el
concepto de poder blando. Ha habido una tendencia hacia la diversificaciéon de las
fuentes de poder, lo que a su vez ha permitido que se desarrolle cierta dispersioén del

poder amplidndose a un mayor ndmero de estados. En el mundo de hoy las
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posibilidades de uso del poder militar se han disminuido ampliamente debido a los altos
costos que tendria su uso y a una disminucién en su capacidad de generar efectos en
otros dmbitos de las relaciones internacionales. Nye (1990) plantea que hoy en dia “la
definicion de poder estd perdiendo su énfasis en la fuerza militar” (154) y que, por lo
tanto, “la prueba de poder no esta en los recursos que se posee sino en la habilidad de
cambiar el comportamiento de los Estados” (155). Dentro de este marco se entiende que
las fuentes de poder hoy en dia no se reflejan unicamente en el poder militar y
econdmico sino que se derivan, en gran medida, de la capacidad de influencia de un
estado.

A continuacion se presenta una reflexion sobre la forma en la que los cambios en
el contexto internacional y en las dimensiones del poder han tenido influencia en los
caminos y las decisiones que se tomaron en Estados Unidos y que llevaron a la creacion
de las preferencias arancelarias andinas como parte de su estrategia de lucha contra el
narcotrafico; este andlisis estd basado en la argumentacién que hace Nye (1990) al
desarrollar el concepto de poder blando.

De esta manera, esta seccién del documento parte analizando la forma en la que
los cambios en el sistema internacional minimizaron la centralidad de la seguridad
militar y dieron cabida al surgimiento de las llamadas “nuevas amenazas a la seguridad”
permitiendo que el narcotrafico se establezca como prioridad en Estados Unidos.
Posteriormente, se argumenta que al ser el narcotrafico un tema que requeria la accién
colectiva y cooperacion de otros estados, hizo que se emprendan, por parte de Estados
Unidos, acciones que pretendian internacionalizar su visién del narcotrafico
particularmente en la Regiéon Andina, una de las principales fuentes de droga en el
mundo. Esta concepcion parte de la idea desarrollada por Nye (1990) de que hoy en dia
los estados no pueden alcanzar por si solos los resultados que esperan en el dmbito
internacional. Finalmente, se analiza la forma en la que en este contexto Estados Unidos
busca ampliar su capacidad de influencia en los paises andinos beneficiarios de las
preferencias arancelarias.

Todos estos argumentos nos permiten comprender las bases iniciales que
permitieron la emisién de la normativa ATPA que dio origen a las preferencias
arancelarias andinas por parte de Estados Unidos: esta iniciativa surge en principio

debido a la forma en la que, con el fin de la Guerra Fria, la lucha contra el narcotrafico
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se desarrolla como prioridad en la agenda de seguridad estadounidense y a que el
narcotrafico es visto como un tema que no puede ser resuelto con acciones individuales
o a través del poder tradicional sino que se requieren acciones colectivas con los paises
en donde se desarrollan actividades relacionadas como el caso de los paises de la
Region Andina. Para ello Estados Unidos pretende hacer que los paises andinos
compartan su vision del narcotrafico como amenaza a la seguridad, a la vez que
pretende ampliar su capacidad de influencia en las acciones de estos paises en relacion
con este y otros temas de su interés en la region, aspecto que serd profundizado en la
siguiente seccion.

Durante fines de la década de los ochenta e inicios de los noventa, contexto en el
cual aparecen por primera vez las preferencias arancelarias andinas con la emision en
1991 de la Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA), se dieron cambios
importantes en las circunstancias globales que se derivaron principalmente del fin de la
Guerra Fria y de la disolucién de la Unién Soviética que, como plantea Nye (1990)
permitieron diversificar la agenda politica mundial y las dimensiones de seguridad; este
contexto analizado para el caso de Estados Unidos, permitié modificar la composicion y
prioridades de la agenda de seguridad estadounidense incluyendo el tema de la lucha
contra el narcotréfico.

El proceso con el que el narcotrafico comenzd a ser visto como una amenaza a la
seguridad nacional de Estados Unidos se inici6 a fines de la década de los 60 impulsado
por el Presidente Nixon (1969-1974) tras el gran aumento que se venia dando de la
incidencia de las drogas en la sociedad”; este proceso fue nuevamente impulsado
durante la administraciéon de Ronald Reagan(1981-1989); sin embargo, en el contexto
de la Guerra Fria este tema se mantuvo dentro de un perfil relativamente secundario en
el ambito de las relaciones de Estados Unidos con el resto del mundo y a la sombra de la
prioridad que representaba la amenaza soviética; por lo que incluso dentro de este
periodo hubieron espacios temporales en los que no se emprendieron mayores acciones

en relacion con el tema incluso a nivel interno, mucho menos a nivel internacional.

*° Para mayor informacién consultar: Nixon, Richard (1969). Discurso especial presentado al Congreso de
los Estados Unidos sobre los Narcéticos y las Drogas Peligrosas. 14 de julio de 1969. Disponible en linea:
https://www.presidency.uscb.edu
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Con el fin de la Guerra Fria y la desaparicién de la amenaza mayor, la “guerra
contra el narcotrifico”, segin la denominé Nixon, cobré enorme importancia
permitiendo, dentro de esta nueva etapa, que este tema se establezca como prioridad en
la agenda de seguridad estadounidense y en las relaciones de Estados Unidos con el
resto del mundo, particularmente con los paises en los que se desarrollaban actividades
relacionadas con las drogas como el caso de los paises andinos.

En el discurso de posesion en el mando del presidente George H. W. Bush
(1989-1993) pronunciado el 20 de enero de 1989 se observa claramente la eliminacion
de la prioridad en la agenda de seguridad de la amenaza soviética y la renovada
importancia que toma la “guerra contra el narcotrafico” en este contexto. Bush plantea
que,

La era totalitaria ha terminado, sus viejas ideas se han esfumado como

hojas de un antiguo arbol sin vida. Una nueva brisa estd soplando, y

una nacion refrescada por la libertad. Hay nuevas barreras que vencer,

y nuevas acciones que tomar (Bush 1989, traduccién propia).
El discurso presentado es particularmente importante debido a que, al ser el discurso
inaugural de toma de posesion, tiene una representatividad particular de la visién del
nuevo mandatario y del contexto histdrico que se estaba viviendo. En este importante
discurso, se evidencia claramente que el fin de la Guerra Fria deja un espacio vacio en
la agenda de seguridad estadounidense que iba a ser llenado en una parte importante por
el tema del narcotrafico, que ya venia enrumbdndose para ocupar ese espacio tras un
largo proceso en el que fue implantindose como un tema prioritario. Este mandatario da
un rol fundamental a la lucha contra el narcotrafico manteniendo los términos que ya
venian usando por los presidentes anteriores; el mandatario plantea en su discurso que:

Hay muy pocas areas en las que claramente nosotros como sociedad
debemos levantarnos unidos y expresar nuestra intolerancia. La mas
obvia de ellas es el tema de las drogas. Cuando la primera cocaina
ingres6 ilegalmente en un barco, puede muy bien haber sido una
bacteria mortal, ha lastimado tanto el cuerpo, el alma de nuestro pafs.
Y hay mucho por hacer y por decir, pero tomen mi palabra: este
flagelo se detendra (Bush 1989, traduccion propia).

Al haber desaparecido la amenaza soviética el presidente Bush presenta el tema de la
lucha contra el narcotrifico como un nuevo reto en el que ni siguiera se concibe la

posibilidad de que haya visiones divergentes a nivel interno en cuanto a la prioridad del
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tema. Si consideramos que las preferencias arancelarias andinas bajo la ley ATPA de
1991 fueron concebidas como un componente dentro de la estrategia de lucha contra el
narcotrafico que pretendia fomentar el desarrollo econémico y el empleo en los paises
andinos para minimizar la presencia de actividades relacionadas con la droga, entonces
comprendemos el papel que tuvo el cambio en la agenda de seguridad estadounidense
como el factor inicial que dio cabida a los cambios que permitieron la creacién de las
preferencias arancelarias andinas, al haber permitido el desarrollo de la lucha contra el
narcotrafico como tema prioritario3 0,

Sin embargo, el surgimiento del narcotrafico como prioridad interna en Estados
Unidos no explica por si solo las razones bésicas que permitieron el surgimiento de las
preferencias arancelarias andinas como componente de la lucha antidrogas; para
comprender el vinculo que se hace con los paises andinos es necesario tener presente un
cambio adicional que se deriva del surgimiento de este tipo de temas; de esta manera,
como plantea Nye (1990)

La habilidad de los grandes poderes con amplios recursos de poder
tradicional para controlar su entorno se ha visto disminuida por el
cambio en la naturaleza de los temas en la politica mundial. Muchos
de los temas hoy en dia no enfrentan a un estado con otro; sino que
mads bien, son temas en los que todos los estados tratan de controlar a
actores transnacionales. Las soluciones para muchos de los temas
actuales (...) requieren acciones colectivas y cooperacion internacional
(163, traduccidn propia).

En el caso de la lucha contra el narcotrifico Estados Unidos promovié la
internacionalizacién de su visién debido a que “no puede alcanzar por si solo los
resultados que espera” (Nye 1990: 157). La dindmica de funcionamiento del
narcotrafico a nivel internacional sobrepasa la capacidad que tiene Estados Unidos de
controlarla y/o disminuir su presencia o eliminarla si actia de manera individual. Es
dificil para Estados Unidos controlar incluso internamente la demanda de droga, mucho
mas dificil ain resulta el control del mercado transnacional de cocaina: el cultivo,
procesamiento, transporte y distribucion de la droga estd diseminado internacionalmente

con una presencia importante en algunas zonas o en algunos paises, como sucede con el

3% En este punto no puede dejar de mencionarse las criticas que han hecho varios autores (Riley 1995,
Sharp y Andreas 1996 y Loveman 2006) desde diversos enfoques sobre las dificultades que ha habido en
la lucha contra el narcotréfico visto como un problema de seguridad.
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caso de los paises de la Region Andina. Es a partir de esta realidad que Estados Unidos
vincula la lucha contra el narcotrafico con los paises andinos subordinando en gran
medida otros temas de su agenda a este gran paraguas prioritario y permitiendo de esta
manera el surgimiento de medidas como las preferencias arancelarias andinas
Es dentro de este marco que, en 1989, contexto del fin de la Guerra Fria y poco

después de la posesion del mando, que el presidente George H. W. Bush lanza una
estrategia global de lucha contra las drogas amplia y multifacética, con componentes
nacionales e internacionales y, como parte de esta estrategia, lanza la iniciativa andina
(Perl 1992: 13-15), enfocada directamente en los paises de esta region. El documento
inicial de la iniciativa andina emitido en 1989

“llama a una cumbre presidencial de la Regiéon Andina con la

finalidad de implementar un plan econémico, militar y de aplicacion

de la ley y lograr un acuerdo entre Estados Unidos y la Region Andina

sobre los principales objetivos y estrategias de los Estados Unidos en

la region (The White House 1989: 63 en Del Olmo 1991: 113).
A pesar de que el documento no hace alusion al narcotrifico como tema prioritario sino
que plantea cautelosamente una visiéon que pone al mismo nivel varios factores y que
habla de llegar a un “acuerdo” con los paises de la region, sus prioridades ya estaban
establecidas como se verd en la Cumbre de Cartagena realizada el afio siguiente en 1990
tras la convocatoria estadounidense. El documento muestra la intencién del gobierno
estadounidense de comenzar a tomar accionas al mds alto nivel politico para enrumbar
la iniciativa. Luego de esta declaraciéon se realizan dos cumbres presidenciales
enfocadas ampliamente en la lucha contra el narcotrafico: una en Cartagena en 1990 y
otra en San Antonio de Tejas en 1992. La promulgaciéon de la Ley ATPA se da en el
periodo intermedio entre estas dos cumbres. Con estas medidas Estados Unidos
pretendié difundir su visién de la lucha contra el narcotrifico en otros paises
relacionados con el tema como los de la Regiéon Andina y emprendié ademds acciones
especificas con estos paises pretendiendo alcanzar una accidn colectiva en contra de este
problema. Este es el factor que directamente permite la emision de la normativa que da
origen a las preferencias arancelaras andinas.

La Cumbre de Cartagena que se realiz6 en 1990 con la participacién de los

presidentes de Bolivia, Colombia, Estados Unidos y Perd anuncia la relacién que

posteriormente se hace entre lucha contra las drogas con desarrollo econémico que es el
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factor fundamental que permite el surgimiento de las preferencias arancelarias andinas.
La Declaracion de Cartagena plantea que

Las ganancias de la produccién y el comercio de la coca y el
trafico de drogas ilicitas contribuyen, en diferente medida, a la
entrada de divisas y a la generacién de empleos o ingresos. La
supresion de la produccién y el comercio de la coca tendrian
costos econdmicos significativos... El presidente de los Estados
Unidos solicitard al Congreso que autorice nuevos fondos para
este programa [...] a fin de apoyar a las tres partes andina en sus
esfuerzos (Declaracién de Cartagena 1990).

Dentro de este marco y como una iniciativa del ejecutivo estadounidense, el presidente
Bush firm6 la carta de pedido al Congreso de Estados Unidos para que se apruebe la
Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (Andean Trade Preference Act —~ATPA-) el 5
de octubre de 1990. Esta ley fue aprobada por el Centésimo Segundo Congreso de
Estados Unidos en noviembre de 1991 y firmada por el presidente para convertirse en
ley el 4 de diciembre de ese mismo afio.

Adicionalmente, el afio siguiente, se realizé6 la Cumbre Antidrogas de San
Antonio de Tejas en la que a mds de los presidentes que participaron en la Cumbre de
Cartagena, participé también el presidente del Ecuador mostrando el interés ecuatoriano
de participar en una iniciativa que brindaria beneficios adicionales en las relaciones
comerciales con Estados Unidos. La Cumbre de San Antonio muestra de forma clara la
internacionalizacién de la visién estadounidense de la lucha contra el narcotrafico
siendo adoptada por los paises de la Regiéon Andina, incluyendo Ecuador que habia
mantenido un discurso de no participacion en el problema de las drogas. De esta
manera, la Declaracion de la Cumbre de San Antonio estipula que ‘“‘el problema de las
drogas ilicitas es de carécter internacional, [...] de que hay la necesidad de ampliar y
fortalecer las relaciones de cooperacién” (Declaracion Cumbre de San Antonio 1992)*
para enfrentar este problema.

La lucha contra el narcotrafico establecida como factor prioritario en la agenda
de seguridad estadounidense, principalmente luego del fin de la Guerra Fria, y la visién

de este tema como un 4rea en la que se requieren acciones colectivas con los paises en

*! Para mayor informacién consultar la Declaracién de la Cumbre de San Antonio (1992). Disponible en

linea:

http://www.colectivodeabogados.org/IMG/pdf/CUMBRE_SOBRE_DROGAS_EN_SAN_ANTONIO.pdf
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donde se desarrollan actividades relacionadas con el tema, internacionalizando su vision
e implementando medidas que subordinaron en gran medida otros temas a la prioridad
de la lucha contra el narcotréfico, es el factor bdsico que explica en principio las razones
de la emision de las preferencias arancelarias andinas bajo la normativa ATPA.

Posteriormente, cuando en 2001 venci6 el periodo de vigencia de la normativa
ATPA, los acontecimientos en el sistema internacional permitieron el surgimiento de
una nueva amenaza a la seguridad con caracteristicas similares a la lucha contra el
narcotrafico en el sentido en que no enfrentada a un estado con otro sino que pretendia
controlar a un actor transnacional ilegal para lo que Estados Unidos pretendid difundir
su visién e implementar acciones colectivas. El gran acontecimiento en este contexto
histérico fue el ataque terrorista a las torres gemelas el 11 de septiembre de 200177,

Este factor puede considerarse como un hecho importante que permitié la
ampliacion y extension de las preferencias arancelarias andinas con la emision de la Ley
de Promocién Comercial Andina y Erradicacion de la Droga (ATPDEA) el 1 de agosto
de 2002, que fue firmada por el presidente Bush para convertirse en ley el 6 de agosto
de ese mismo afio debido a que en Estados Unidos se desarroll6é un vinculo directo entre
narcotrafico y terrorismo. La “guerra contra el terrorismo” se establecié como factor
absolutamente prioritario en la agenda de seguridad; sin embargo, el gobierno de los
Estados Unidos comenzé a desarrollar un vinculo entre narcotrifico y terrorismo
profundizando mds atin la visiéon del narcotrdfico como amenaza a la seguridad
nacional, al encontrarse vinculado con terrorismo. Un ejemplo muy ilustrativo de este
proceso es el discurso del presidente Bush realizado en diciembre de 2001, dos meses
luego del ataque terrorista y ocho meses antes de la emisiéon de la ATPDEA. El
mandatario ofrecié un nuevo argumento para luchar contra las drogas a la vez que
firmaba una ley para expandir el programa federal antidrogas para los siguientes cinco
afios; el mandatario sefialaba que:

Si (un ciudadano norteamericano) deja de usar drogas, se une a la
lucha contra el terrorismo... Es importante para los americanos

32 Es necesario tener presente que la forma en la que el terrorismo y el narcotrifico se instauraron en la
agenda de seguridad estadounidense y el papel que tomaron es muy diferente. Mientras que la
seguritizacion del narcotrafico es resultado de un largo proceso que tomo lugar durante varias décadas, la
“guerra contra el terrorismo” se instaura rdpidamente en la agenda de seguridad estadounidense como
respuesta a un acontecimiento especifico de gran importancia para Estados Unidos que le dio origen y
prioridad al mismo tiempo.
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conocer que el trifico de drogas financia el mundo del terror,
. P . . 33 .z .
sosteniendo econémicamente a los terroristas™ (traduccion propia).

En el caso de la agenda de Estados Unidos en la Region Andina el vinculo narcotrafico-
terrorismo fue especial debido a que, como ya revisamos, la region era desde la década
de los 90 uno de los principales frentes de lucha contra el narcotrifico; a esto se afiadié
la presencia en la regién de grupos insurgentes como las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC), consideradas como terroristas por Estados
Unidos. Este cambio en la agenda de seguridad estadounidense permite de cierto modo
impulsar la extension de las preferencias arancelarias andinas para continuar apoyando
la lucha contra el narcotrafico. De esta manera, en 2002, contexto de surgimiento de la
ATPDEA, Barreiro (2002) escribe que:

El combate al narcotrifico y el nuevo enemigo del terrorismo, van a
ser considerados por el Presidente Bush como causales suficientes para
plantear a su Senado la extension de esta legislacion (refiriéndose a las
preferencias arancelarias andinas), que garantizaria un beneficio
econdmico para la regién y una puerta de control regional sobre las
actividades del narcotrifico y terrorismo de vital interés para la
politica estadounidense (250).

Es necesario reconocer que hay un cambio importante en la forma en la que Estados
Unidos actia en el sistema internacional en la década de los 90, cuando la agenda de
seguridad tenfa como prioridad al narcotrifico, y en la primera década del siglo XXI
dominada por la “guerra contra el terrorismo”; sin embargo, las bases que permiten que
se mantenga la iniciativa de las preferencias arancelarias durante las dos décadas se
mantienen. Mientras que la lucha contra el narcotrafico desarrollé una visién por parte
de Estados Unidos de la necesidad de cooperacion internacional y accién colectiva, la
guerra contra el terrorismo desarrolld, en gran parte, la vision de que se puede actuar de
forma unilateral sin importar las fronteras. ;Como se entenderia entonces la mantencion
de medidas como las preferencias arancelarias andinas? el terrorismo a pesar de todo es
visto como un crimen transnacional que no puede ser controlado con acciones

unilaterales. Si bien Estados Unidos considera a las FARC como grupo terrorista, no

» CBS Noticias (2001). “Bush: War On Drugs Aids War On Terror”. Disponible en linea:
WWWw.cbsnews.com
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estd relacionado con los grupos terroristas musulmanes que atacaron las torres gemelas
el 11 de septiembre de 2001 y que son vistos como una amenaza mds directa a los
Estados Unidos, por lo que Estados Unidos no ha planteado la posibilidad de actuar
unilateralmente, como si lo ha hecho en el medio oriente, sino que ha ido por la via de la
accién cooperativa y la vinculacién de este con otros temas como los beneficios
econdmicos, dando posibilidad a la mantencién de las preferencias arancelarias andinas
hasta hoy en dia.

La necesidad de establecer acciones colectivas y cooperacion internacional,
plantea Nye (1990), sugieren una segunda forma de ejercer el poder, mas atractiva que
los medios tradicionales. E introduce la idea del poder blando: “Un estado puede
conseguir los resultados que desea en el sistema internacional porque otros estados
quieren seguir su planteamiento o porque se ha acordado (con dichos estados) una
situacién que produce esos efectos” (166). Esto es lo que ha intentado hacer Estados
Unidos con muchos temas; en el caso de la lucha contra el narcotrafico parece haberse
dado un proceso doble en el que Estados Unidos ha logrado implementar en cierta
medida su vision sobre el narcotrdfico en los paises andinos; pero, al mismo tiempo las
acciones que han tomado los paises andinos se derivan de acuerdos especificos de
diversa indole como el Plan Colombia y en relacién con nuestro estudio, la emisién de
las preferencias arancelarias andinas para promover el desarrollo econdémico en la
1regi(’)n3 4 que son acuerdos con los que Estados Unidos ha logrado ampliar su capacidad
de influencia en la regién.

La necesidad de acciones colectivas y cooperacion internacional hacen que “la
definicion del poder est(€) perdiendo su énfasis en la fuerza militar” (154) y que, por lo
tanto, “la prueba del poder no est(€) en los recursos que se posee sino en la habilidad de
cambiar el comportamiento de los Estados” (155). Las preferencias arancelarias
andinas, derivadas de una iniciativa unilateral de Estados Unidos, pueden ser vistas
como un mecanismo que apoya esta necesidad de variar las formas de uso del poder en
el contexto actual pues le permiten a Estados Unidos influenciar en las decisiones que

toman los gobiernos de los paises andinos en relaciéon con la lucha contra el

** El Plan Colombia es un acuerdo bilateral entre Colombia y Estados Unidos suscrito en 1999 durante las
administraciones de Andrés Pastrana en Colombia y de Bill Clinton en Estados Unidos con los objetivos
especificos de generar una revitalizacion social y econdmica, terminar el conflicto armado en Colombia y
crear una estrategia antinarcoticos.
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narcotrafico, como por ejemplo a través de condicionalidades establecidas para que un
pais elegible obtenga el estatus de beneficiario, como lo veremos en la siguiente seccidn

analizando la interdependencia asimétrica y las preferencias arancelarias andinas.

Interdependencia asimétrica y la emision, ampliacion y extension de las
preferencias arancelarias andinas ATPA/ATPDEA.
En el sistema internacional hoy en dia los estados son interdependientes; esto no se
aplica tnicamente a las relaciones entre estados con poder relativamente similar sino
que es mas bien un factor caracteristico de las relaciones internacionales en términos
generales que se deriva de la existencia de una gran variedad de temas en la agenda
internacional, asi como también de la existencia de una gran variedad de fuentes de
poder a ser utilizadas por los actores en sus relaciones internacionales. A pesar de que
Ecuador y Estados Unidos son mundos muy distintos en el dmbito de las relaciones
internacionales, siendo el primero un estado pequefio y con poco poder en el sistema
internacional y el segundo habiéndose establecido como gran potencia mundial desde
hace aproximadamente un siglo, hay aspectos de las relaciones bilaterales que generan
una interdependencia entre estos paises.

El concepto de interdependencia asimétrica desarrollado por Keohane y Nye
(1977 y 1987) es de gran utilidad para comprender las razones por las que Estados
Unidos emiti6 y mantuvo las preferencias arancelarias bajo la normativa
ATPA/ATPDEA por lo que es utilizado en esta seccion como marco de andlisis. Las
explicaciones que se presentan a continuacién pueden ser aplicadas en términos
generales a todo el proceso de emision, ampliacién y extensiones de las preferencias
arancelarias debido a que los factores caracteristicos de la relacion —derivados
principalmente de la asimetria de poder- que a su vez son factores explicativos en este
trabajo, se mantienen a lo largo del periodo de vigencia de las preferencias arancelarias
desde 1991 hasta el contexto actual. Sin embargo, por razones explicativas esta seccién
analiza primero el caricter de interdependiente de las relaciones Estados Unidos-Paises
Andinos, particularmente Ecuador, en torno a los temas relacionados con las
preferencias, para luego analizar la forma en la que la asimetria de esta interdependencia
brinda reflexiones importantes sobre las razones que llevaron a Estados Unidos a

emprender y mantener esta iniciativa.
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Siguiendo el planteamiento de Keohane y Nye (1977) de que la interdependencia
“se refiere a situaciones caracterizadas por efectos reciprocos entre paises o entre
actores en diferentes paises” (22, traduccidn propia, la cursiva es mia) podemos decir
que una de las principales razones del surgimiento de las preferencias arancelarias
andinas se deriva de la existencia de efectos reciprocos entre Ecuador y Estados Unidos
en torno a los temas que fueron prioritarios en la emision de la Ley ATPA, su
ampliacion con la ATPDEA vy sus extensiones a partir de 2006. Detrds de esta hipotesis
esta la idea de que la interdependencia puede derivarse de la vinculacién que hacen los
actores en temas diferentes; en este caso narcotrafico de prioridad para Estados Unidos
y relaciones comerciales de prioridad para Ecuador y el resto de paises andinos. Si bien
en principio el concepto de interdependencia asimétrica desarrollado por Keohane y
Nye (1977) en su libro Poder e Interdependencia no podria ser aplicado para temas
diferentes como se plantea en este trabajo, en una revision posterior que hacen del libro
(1987), los autores reconocen esta deficiencia y llegan a plantear que “muchos de los
vinculos de temas de alto nivel tienen lugar entre asuntos econdémicos y asuntos de
seguridad” (734). Asimismo Nye (1990) continda desarrollando esta idea y plantea que
“la interdependencia es balanceada en diferentes esferas como la seguridad, el comercio
y las finanzas” (158). Si bien no ha habido por parte de los autores un desarrollo tedrico
especifico sobre la vinculacion de temas como factor determinante de la existencia de
una relacion de interdependencia, el argumento que se presenta en este trabajo pretende
ser un ejemplo de que efectivamente esta situacion puede ocurrir y la interdependencia
entre dos o mds actores puede darse por la vinculaciéon de temas. La relaciéon de
interdependencia que permiti6 el surgimiento de las preferencias arancelarias andinas se
deriva de la relacion que hizo Estados Unidos entre lucha contra el narcotrafico —un
tema prioritario en su agenda de seguridad- y el otorgamiento de preferencias
arancelarias a los paises andinos para el ingreso de sus productos al mercado
estadounidense —un tema de comercio prioritario para Ecuador y el resto de paises de la
region andina elegibles como beneficiarios-.

Estados Unidos otorga las preferencias arancelarias bajo la normativa
ATPA/ATPDEA a los paises andinos como parte de una estrategia mds amplia de lucha
antidrogas que este pais emprende relacionandose con otros paises debido a la dificultad

que tiene para tratar el problema con acciones individuales y a la necesidad de apoyarse
61



en acciones colectivas en las que participen los paises en los que se desarrollan
actividades relacionadas con la oferta de drogas. De esta manera, los paises andinos,
entre ellos Ecuador, podian tener efectos importantes en la lucha contra el narcotréfico,
tema prioritario en la agenda estadounidense debido a que, como plantea Maghil (1992),
para inicios de los 90 —contexto en el que se emitié la ley ATPA- la region andina
proveia mds de la cocaina consumida en Estados Unidos que cualquier otra region;
solamente Perud producia aproximadamente el 60% de la oferta de la cocaina mundial (5
y 6). A pesar de ser estados pequefios y con poco poder en el sistema internacional, los
paises andinos tienen algo de interés para Estados Unidos que da origen a la
interdependencia que es, fundamentalmente, la capacidad de influenciar de importante
manera en la oferta de droga hacia Estados Unidos ejerciendo mayor control en sus
paises. En el caso de Ecuador, si bien este no ha sido considerado histéricamente como
un pafs productor de coca, el Ecuador fue incluido en la iniciativa debido a que, al
encontrarse entre Colombia y Perd, paises con amplias extensiones de cultivo de coca,
y, como plantea el informe del International Crisis Group (2008) en Ecuador se han
desarrollado actividades complementarias a la produccién, principalmente de transito y
almacenamiento de droga y de precursores quimicos; ademds, el Ecuador se ha ido
convirtiendo cada vez mds en plataforma de lavado de dinero (20); esta realidad implica
que Ecuador, a pesar de no ser un pais ampliamente productor, puede tener efectos
importantes en la lucha antidrogas estadounidense al controlar las actividades conexas
al narcotrafico que se han venido desarrollando en su territorio. Ecuador fue incluido
debido al interés estadounidense de que se involucren todos los paises directa o
indirectamente relacionados con actividades que tienen que ver con el narcotrafico. De
esta manera, en la Cumbre Antidrogas de San Antonio de Tejas realizada en febrero
1992, pocos meses después de la emision de la ley ATPA —diciembre de 1991- que dio
origen a las preferencias arancelarias andinas, los presidentes de Estados Unidos -que
impulsaba la iniciativa-, Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd, emitieron una declaracion
que se referia a la participacion de paises indirectamente relaciones en los siguientes
términos:

Reconocemos que el problema de las drogas ilicitas es internacional.
Todos los paises directa o indirectamente afectados deben asumir
obligaciones y acciones claras en la lucha contra ese problema de la
region , a fortalecer las acciones claras en la lucha contra ese problema
62



de la region, a fortalecer las acciones nacionales y de cooperacion
internacional en la lucha contra las drogas y a participar activamente
en los programas regionales (Cumbre de San Antonio 1992).
Dentro de este marco, Ecuador fue designado como beneficiario de la ley ATPA el 30
de abril de 1993.

Estados Unidos, por su parte, tiene efectos importantes en los réditos que ha
podido obtener el Ecuador de sus relaciones comerciales debido a la gran dependencia
de las exportaciones ecuatorianas del mercado estadounidense. Asi por ejemplo, para
1990 —contexto de surgimiento de la ley ATPA-, el 48,6 % de las exportaciones
ecuatorianas tenian como destino Estados Unidos (CEPAL-BADECEL). Esta situacién
hizo que en Ecuador se desarrolle una visién de las preferencias arancelarias andinas
como un tema de carécter prioritario cuyos beneficios deben mantenerse; esta vision ha
sido impulsada principalmente por algunos sectores exportadores beneficiarios de las
preferencias y ha llegado a ser ampliamente compartida por las entidades
gubernamentales relacionadas con el tema debido adicionalmente a que las preferencias
arancelarias han permitido generar cierta diversificacion de las exportaciones
ecuatorianas del sector floricola y de las conservas de pescado; y adicionalmente,
aunque en menor medida, de las exportaciones de brdcoli, atin, mango y algunos
textiles (CAN, 2001 en Baquero y Ferndndez 2002: 8 y Castrillén 2007: 19-131). Sin
embargo, es necesario resaltar que esta vision de los efectos importantes que puede
tener Estados Unidos con una medida de preferencias arancelarias como la
ATPA/ATPDEA ha ocurrido a pesar de que en términos generales el impacto en las
exportaciones ecuatorianas es limitado y relativo, tal como se puede derivar del estudio
de Baquero y Ferndndez (2002), debido a que “el petrdleo, derivados de petrdleo y
atin, representan 98% de las exportaciones (...) y las partidas restantes representan
apenas el 2% de las exportaciones a ese pais” (1) y sobre todo a que, para el caso del
petréleo, principal producto de exportaciéon del Ecuador, el aumento de las
exportaciones en razon de las preferencias no seria tan marcado debido a la inelasticidad
precio-demanda del petréleo (2). Lo que mds influencia ha tenido entonces es la visién
compartida entre el sector privado y el gobierno ecuatoriano de que es un tema

prioritario.
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En conclusion, Estados Unidos y Ecuador tienen efectos reciprocos en los dos
principales temas que fungieron en el proceso que dio origen a la normativa
ATPA/ATPDEA: en ambos paises se tomaron decisiones considerando que el otro
podia tener efectos importantes en un tema de prioridad en su agenda. Esta es parte de la
razén bdsica por la que Estados Unidos emitié la normativa de las preferencias
arancelarias andinas y por la que la ha mantenido en vigencia hasta hoy en dia.

Sin embargo, esta explicacién es Unicamente parcial; para entender de mejor
manera las razones por las que Estados Unidos emitié la normativa que dio origen y
mantuvo las preferencias arancelarias andinas es necesario profundizar en Ia
comprension del cardcter asimétrico de esta interdependencia, particularmente en cuanto
a los diferentes niveles de dependencia del tema que tienen Ecuador y Estados Unidos y
los costos diferentes que se derivan para los estados, asi como también en cuanto a la
forma en la que una relacién de interdependencia asimétrica puede convertirse en una
fuente de influencia para el actor con mayor poder en la relacion.

La interdependencia a la que hacemos referencia y que permite comprender el
origen de las preferencias arancelarias andinas no es arménica ni mucho menos
equitativa: las preferencias arancelarias no surgen espontdneamente de la relacion entre
los paises sino que surgen como iniciativa unilateral de Estados Unidos que, gracias a su
poder, puede aprovechar la vulnerabilidad que tiene el Ecuador y los paises de la region
andina en sus relaciones comerciales con Estados Unidos y la visién que se genera de
las preferencias arancelarias como un tema prioritario para, en base a esto, conectar este
tema con el apoyo que le pueden dar los paises andinos en la lucha contra el
narcotrafico.

La interdependencia genera costos; sin embargo en un contexto de
interdependencia asimétrica los costos no son iguales para las partes. Keohane y Nye
(1987) plantean que “los actores menos dependientes tienen posibilidades de realizar
mayores concesiones a un menor costo que los actores que son mds dependientes”
(734). El nivel de dependencia de Estados Unidos y de Ecuador en la interdependencia
narcotrafico-relaciones comerciales es diferente, siendo Estados Unidos mucho menos
dependiente de esta relacion al haber sido este pais mismo el que realiz6 el vinculo entre
los dos temas. Para Estados Unidos la relacién narcotrafico-beneficios en las relaciones

comerciales es solo un factor pequefio de una iniciativa mucho mds amplia impulsada
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para llevar adelante la lucha contra el narcotrafico a nivel internacional —tema prioritario
en su agenda con la Regién Andina- por lo que su promocién de la lucha contra el
narcotrafico en los paises andinos depende una gran variedad de medidas adicionales,
algunas de las cuales plantean acciones mucho mas directas para lograr este fin como el
Plan Colombia; adicionalmente, sus relaciones comerciales con Ecuador y el resto de
los paises andinos no representan una prioridad dentro de su agenda. Para el Ecuador en
cambio las relaciones comerciales con Estados Unidos son un factor absolutamente
prioritario debido a que aproximadamente la mitad de sus exportaciones se han
destinado a Estados Unidos en las dltimas décadas por lo que cualquier factor en
relacion con el tema ha sido visto como un aspecto de gran importancia por los actores
gubernamentales ecuatorianos y por el sector exportador. El nivel de dependencia de
Estados Unidos de la interdependencia narcotréafico-relaciones comerciales es mucho
menor a la de Ecuador y los paises andinos.

El diferente nivel de dependencia en la relaciéon narcotrafico-relaciones
comerciales permite comprender que Estados Unidos estuvo dispuesto a emitir la ley
ATPA, a renovarla y ampliarla en 2001 creando la ATPDEA vy a realizar extensiones
continuas a los beneficios a partir de 2006 debido a que los costos que le implican
brindar dichas preferencias han sido muy bajos tanto en términos del efecto econémico-
comercial, como en términos de los avances en la lucha antidrogas.

Gran parte del costo que implica para Estados Unidos el otorgamiento de las
preferencias arancelarias se deriva de los montos de deja de cobrar por motivo de
aranceles en el ingreso de los productos andinos elegibles al mercado estadounidense;
adicionalmente, se podria plantear que el costo se deriva también de la forma en la que
las importaciones andinas podrian afectar a la produccién y el empleo en Estados
Unidos. Sin embargo, Estados Unidos, en términos econémicos y comerciales es mucho
mads grande y poderoso que Ecuador y que incluso todos los paises andinos beneficiarios
en conjunto. Si consideramos que para 1991, del total de importaciones que hizo
Estados Unidos tan solo el 0,3%, menos del 1%, provenian de Ecuador y que esta
situacion se mantiene hasta 2009 —afio en el que se realiz la dltima extension de las
preferencias bajo la normativa ATPDEA- en el que el 0,35%, menos del 1% provenian
del pais, comprendemos que los costos que le implica a Estados Unidos otorgar dichas

preferencias en materia de aranceles no cobrados son minimos hasta el punto en el que
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se podria plantear que son casi inexistentes en relaciéon con los aranceles por
importacién cobrados a nivel general (CEPAL-BADECEL)™. Adicionalmente, debido a
esta diferencia de tamafio de la economia y poder, el efecto de las importaciones
ecuatorianas y andinas beneficiarias de las preferencias arancelarias en la economia y el
empleo en Estados Unidos ha sido “insignificante”, representando un costo minimo y
practicamente inexistente para Estados Unidos. Esta situacion ha sido reflejada
constantemente en los informes presentados anualmente por la Comisién de Comercio
Internacional de Estados Unidos y el Departamento de Trabajo sobre el impacto de la
ley ATPA/ATPDEA en la economia y el empleo en Estados Unidos respectivamente.
Asi por ejemplo, y para dejar sentado el reconocimiento en Estados Unidos del impacto
minimo e insignificante, a continuacidn se presenta el resumen de los planteamientos de
estos informes presentado en 2007 en el Tercer Informe al Congreso de la Oficina del
Representante Comercial de Estados Unidos en donde al referirse al impacto de trabajo
se plantea que “los reportes del Departamento de Trabajo han encontrado
consistentemente que la normativa ATPA/ATPDEA no parece haber tenido un impacto
adverso, o haber significado una amenaza para el empleo en Estados Unidos” (5) y al
referirse al impacto general en la economia estadounidense durante el periodo de
vigencia de las preferencias arancelarias desde 1991 plantea que

Los informes de la Comisién de Comercio Exterior de Estados Unidos
han encontrado consistentemente que el efecto total de importaciones
que se benefician exclusivamente en el marco del programa
ATPA/ATPDEA (es decir, aquellos no elegibles por otro programa de
preferencias arancelarias) en la economia de Estados Unidos y en los
consumidores ha sido insignificante (Oficina del Representante
Comercial de Estados Unidos 2007: 5)

Los costos bajos que le implica a Estados Unidos otorgar las preferencias arancelarias
andinas no solo se limitan al &mbito comercial-econdmico sino que interesantemente se
reflejan también en el bajo nivel de impacto en el drea que permitio su surgimiento y
que ha sido su principal objetivo: minimizar la presencia de actividades relacionadas

con la produccién de drogas en los paises andinos beneficiarios. La no renovacion de las

** Esta situacién es bastante similar en la relacién comercial de Estados Unidos con el resto de paises
beneficiarios de las preferencias arancelarias; en ninguno de los casos las importaciones de los paises
andinos representan mds del 1% de las importaciones estadounidenses desde 1991 hasta 2010, periodo de
vigencia de las preferencias arancelarias andinas.
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preferencias arancelarias andinas tendria costos minimos en cuanto a los avances en la
lucha contra el narcotrafico impulsada por Estados Unidos. Existen evidencias en este
sentido tanto para la primera década de vigencia de las preferencias arancelarias bajo la
normativa ATPA (1991-2001), como también para el periodo de vigencia de la
ATPDEA a partir de 2002 con la que se ampliaron los productos beneficiarios
incluyendo como beneficiarios a productos de importancia para la regién que habian
sido excluidos de la ley ATPA como petréleos y sus derivados, algunas confecciones,
calzado y manufacturas de cuero, atiin empacado en papel aluminio, entre otros; esta
medida pretendia aumentar la capacidad de impacto de las preferencias arancelarias en
las economias andinas. Sin embargo, el bajo nivel de impacto en la lucha contra el
narcotrafico se mantuvo.

En el primer caso, en la evaluacion que hizo Hornbeck (2002) de los diez
primeros afios de vigencia de las preferencias arancelarias bajo la normativa ATPA, el
autor planteé que debido a que algunos productos de importancia para la regién fueron
excluidos de las preferencias y a que tan solo el 10% de las importaciones de los paises
andinos beneficiarios entraron a los Estados Unidos dentro de las provisiones de esa ley,
el impacto que esta pudo tener en la economia andina fue minimo, mucho menos atin
fue su posibilidad efectiva de minimizar la presencia de actividades relacionadas con el
narcotrafico en estos paises. Aun mads, y a pesar de que con la emisién de la ATPDEA
en 2002 se ampli6 el beneficio a productos de importancia para la regién andina para
que la iniciativa tenga mayor influencia en las economias de la region, los informes
realizados por la Comisiéon de Comercio Exterior de Estados Unidos sobre el impacto de
la ATPDEA en la lucha contra el narcotrafico, ademas de resaltar una realidad a veces
poco considerada de que “resulta dificil aislar el impacto en actividades de erradicacion
y sustitucion de cultivos de coca debido a que esta medida es solo un componente de la
estrategia de lucha antidrogas en los paises de la Regién Andina”, indican ademas que
el impacto serfa pequefio e indirecto (Comisién de Comercio Internacional de los
Estados Unidos 2005). De esta manera, la no renovacion de las preferencias arancelarias
andinas no tendrfa un impacto mayor en la lucha contra el narcotrafico impulsada por
Estados Unidos.

Si consideramos que las preferencias arancelarias andinas fueron creadas como

un mecanismo que pretende fomentar el desarrollo econémico y el empleo en los paises
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andinos para minimizar la presencia de las drogas y al mismo tiempo planteamos que
durante su periodo de vigencia las preferencias arancelarias andinas han tenido un
efecto minimo en la lucha contra el narcotrdfico, entonces, ;qué hace que Estados
Unidos, luego de que se termind el periodo inicial de vigencia de las preferencias con la
ley ATPA en 2001, mantenga y amplie la medida a través de la emision de la normativa
ATPDEA en 2002 y a través de cinco extensiones consecutivas a esa normativa
realizadas a partir de 2006? A mads de la explicacién brindada en la seccién anterior
sobre el rol que jugé el cambio en la agenda estadounidense luego del ataque a las torres
gemelas en 2001 en la emision de la ATPDEA, se debe considerar otro factor
importante que puede observarse utilizando un componente final del concepto de
interdependencia asimétrica de Keohane y Nye (1977): la forma en la que esta relacién
brinda fuentes de influencia adicionales al estado menos dependiente.

Keohane y Nye (1977) plantean que “las asimetrias en la dependencia (son) los
factores que mas probablemente han de proporcionar fuentes de influencia a los actores
en sus manejos con los demds” (24, traduccién propia, la cursiva es mia); dentro de esta
misma linea y especificando que actores estarian en capacidad de obtener fuentes de
influencia, los autores plantean que en una relacién de interdependencia “los actores
menos dependientes a menudo se encuentran en situacién de usar las relaciones
interdependientes como fuentes de poder” (25, traduccion propia, la cursiva es mia).

Al ser Estados Unidos menos dependiente en esta relacion de interdependencia
narcotrafico-relaciones comerciales, como hemos ya analizado, hasta el punto en el que
la relacién de interdependencia se deriva de un vinculo de los temas realizado por su
iniciativa, Estados Unidos ha podido establecer mecanismos relacionados directamente
con las preferencias arancelarias andinas que le brindan fuentes de influencia en las
acciones de los gobiernos de los paises andinos y que pueden ser vistas como un
incentivo que ha hecho que Estados Unidos continie ampliando la vigencia de las
preferencias arancelarias hasta el dia de hoy.

Estos mecanismos que brindan a Estados Unidos fuentes de influencia se derivan
fundamentalmente de dos caracteristicas de las preferencias arancelarias andinas: la
forma en la que Estados Unidos ha anclado los grandes temas de su politica exterior
hacia la regidon con condicionamientos que deben cumplir los paises andinos para recibir

la categoria de beneficiario y que estdn incluidos de forma explicita en la normativa y el
68



modo particular en el que se han dado las extensiones a las preferencias arancelarias por
periodos relativamente cortos de tiempo, de entre seis a doce meses de vigencia para
cada extension.

El primer elemento que brinda fuentes de influencia a Estados Unidos sobre las
acciones de los paises andinos, referente a los términos de condicionalidad que un pais
andino debia cumplir para obtener la categoria de beneficiario, estd vigente desde el
surgimiento mismo de las preferencias arancelarias andinas a inicios de los 90; sin
embargo, en 2002, con la emisién de la ATPDEA como sustituto de la ley ATPA, las
condiciones para ser beneficiario fueron ampliadas incrementando a su vez la forma en
la que esta normativa brinda fuentes de influencia a Estados Unidos sobre las acciones
de los gobiernos de los paises andinos y brindando, de esta forma, un incentivo
adicional para la ampliacién de la vigencia de las preferencias arancelarias.

La Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA), emitida en 1991,
estableci6 una serie de condiciones que tenian que cumplir los paises andinos elegibles
para llegar a tener el estatus de beneficiarios. Segtn la normativa ATPA el estatus de
beneficiario podia ser negado si un pais:

1) Es un pais comunista;

2) nacionaliza o expropia propiedad estadounidense de forma injusta,
tangible o intelectual, sin el recurso o compromiso de compensacion;
3) no actia de buena fe en el reconocimiento de un laudo arbitral a
favor de ciudadanos o compaiifas estadounidenses;

4) otorga trato preferencial a los productos procedentes de otros paises
desarrollados que pueden tener impacto significativo sobre el
comercio con los Estados Unidos;

5) tiene una entidad gubernamental que no cumple con los acuerdos de
derechos de autor para materiales de difusion;

6) no es signatario de un acuerdo que permita la extradicién de
ciudadanos estadounidenses; o,

7) no estd tomando acciones para garantizar los derechos de los
trabajadores internacionalmente reconocidos en la Ley de Comercio de
1974 (Ley ATPA en Hornbeck 2002: 17, traduccion propia).

Esta estipulacién, en conjunto con el planteamiento, integrado también de forma
explicita en la normativa, de que se “autoriza al presidente a retirar o suspender la
designacion de un pais como beneficiario o la aplicacién del tratamiento libre de

aranceles a un producto si las circunstancias en relacion a la designacion han cambiado”
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(Congreso de los Estados Unidos 1991, traduccion propia)3 ® muestran la forma en la
que desde el surgimiento mismo de las preferencias arancelarias andinas, la normativa
ATPA brindé a Estados Unidos posibilidades de influir en las decisiones de los
gobiernos de los paises andinos en los temas que fueron incluidos como condiciones
para el otorgamiento de las preferencias debido a que si un pais elegible como
beneficiario no cumplia con dichos condicionamientos se le podia retirar el estatus de
beneficiario. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre posteriormente con la
ATPDEA, estos condicionamientos se limitan en gran medida a los intereses
estadounidenses referentes a la situacion de sus ciudadanos, de sus inversiones e
intereses econdmicos y no empujan una agenda mas amplia de relaciones
internacionales, a no ser por el tema de “no ser un pais comunista” cuya inclusion se
entiende al considerar que se estaba en el contexto especifico del fin de la Guerra Fria.
A pesar de ello, la existencia misma de dichos condicionamientos empujando intereses
particulares estadounidenses muestra la forma en la que desde un inicio las preferencias
arancelarias andinas bajo la normativa ATPA ya le brindaban a Estados Unidos cierta
capacidad de influencia.

Cuando en 2002 la ley ATPA fue sustituida y ampliada con la ATPDEA,
ademds de los requisitos establecidos en 1991, se incluyeron criterios adicionales que
establecian nuevos condicionamientos para que un pais andino elegible sea considerado
como beneficiario, pudiendo Estados Unidos de esta manera ampliar su capacidad de
influencia en las decisiones de los gobiernos de los paises andinos en los nuevos temas
incluidos como condiciones. La normativa ATPDEA incluye adicionalmente los
siguientes requisitos para que un pais sea considerado como beneficiario

1) Cumplir las obligaciones derivadas de los acuerdos comerciales
signados en la OMC; participar en las negociaciones para el
cumplimiento del ALCA o cualquier otro acuerdo de libre comercio.
2) Proteger los derechos de propiedad intelectual en forma equivalente
a lo acordado en el Acuerdo de los Derechos de Propiedad Intelectual
segln lo descrito en el articulo 101(d) (15) de la Ley de Acuerdos de
la Ronda de Uruguay.

*® Para mayor informacién consultar: Congreso de Estados Unidos (1991). “Congressional Research
Service Summary: H.R. 1724 Antean Trade Preference Act”. Disponible en linea:
http://www.govtrack.us/congress/bill. xpd ?bill=h102-1724&tab=summary
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3) Respetar los derechos laborales y el derecho de asociacion, el de
constituirse y negociar colectivamente, prohibicién de trabajos
forzados, etc.

4) Compromisos y medidas implementadas para eliminar el trabajo
infantil.

5) Cooperacién con los criterios de la certificacidon contra narcéticos.
6) Medida en la cual el pais se ha vinculado en la Convencién
Interamericana contra la Corrupcion.

7) Aplicacion de procedimientos competitivos, transparentes y no
discriminatorios en las compras del gobierno, que estén acorde con el
Acuerdo de Compras Gubernamentales de la Ronda de Uruguay.

8) Apoyar a los Estados Unidos en su lucha contra el terrorismo.
(Umana 2004: 40).

Es en este contexto y con estos condicionamientos que Estados Unidos puede ampliar
en un nivel considerable su capacidad de influencia sobre los paises andinos debido a
que, si se revisan los nuevos requisitos para que un pais andino sea designado como
beneficiario se observa que Estados Unidos logré anclar de forma directa al
otorgamiento de las preferencias arancelarias los grandes temas de su politica exterior
hacia la regién con exigencias especificas incluidas en la normativa ATPDEA: Para el
tema del narcotrdfico, aspecto inicial por el que se emitieron las preferencias
arancelarias andinas, la visién limitada a promover la economia legal que permita
disminuir los cultivos de coca y demés actividades relacionadas con el narcotrafico que
se plante6 como objetivo de las preferencias arancelarias desde 1991 y que habia
mostrado pocos avances, fue complementado para relacionar de forma directa a las
preferencias arancelarias andinas con otro componente de la lucha contra el narcotréafico
que se refiere a los criterios de certificacion contra narcéticos’’. Adicionalmente,
Estados Unidos ancl6 a las preferencias arancelarias la condicion de que los paises
andinos apoyen en la lucha contra el ferrorismo, tema que tomd gran importancia en su
agenda a partir de 2001. Ademads de ello, Estados Unidos vincula los otros dos grandes
temas de su agenda en la region: democracia y libre comercio a las preferencias
arancelarias andinas con condicionamientos especificos. En el caso de libre comercio,

Estados Unidos establece como condicién para que un pais sea beneficiario de la

> El proceso de certificacion se establecié en 1986 y es una evaluacién anual que presenta el Presidente
de los Estados Unidos al Congreso sobre la cooperacién de los paises productores de droga y los paises de
transito. El Presidente debe certificar que cada uno de estos paises ha cooperado plenamente con los
Estados Unidos en la lucha contra el narcotrafico (Embajada de los Estados Unidos en México 2005).
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ATPDEA que este cumpla con las obligaciones adquiridas en la OMC, que respete los
derechos de propiedad intelectual y los procedimientos adecuados para compras
publicas establecidos en la Ronda de Uruguay. Para el caso de democracia, Estados
Unidos pide que los beneficiarios se vinculen con la Convencién Interamericana contra
la Corrupci(’)n38. Finalmente, Estados Unidos amplia los requisitos relacionados con
derechos humanos estableciendo como condiciones que los paises tomen medidas para
garantizar que se respeten los “los derechos laborales y el derecho de asociacion, el de
constituirse y negociar colectivamente, prohibicion de trabajos forzados” y para que se
elimine el trabajo infantil.

Todos estos pardmetros establecidos con la ATPDEA en conjunto con los que se
establecieron en 1991 con la ley ATPA y que fueron mantenidos como condiciones
especificas para que un pafs andino obtenga el estatus de beneficiario son una evidencia
clara de la forma en la que las preferencias arancelarias andinas, que personifican la
interdependencia narcotrafico-relaciones comerciales, le brindan a Estados Unidos una
fuente de influencia en las decisiones que toman los paises andinos en los principales
temas de su politica exterior hacia la regién. Esta situacion aporta para entender la razén
por la que Estados Unidos ampli6 la vigencia de las preferencias arancelarias andinas
emitiendo la ATPDEA en 2002 y por la que la ha mantenido su vigencia con
extensiones a la ATPDEA hasta hoy en dia.

Un ultimo factor a considerar que, en conjunto con el anterior, aporta a la
comprension del porqué Estados Unidos ha hecho cinco extensiones a las preferencias
arancelarias a partir de 2006, es precisamente la forma en la que se han dado estas
extensiones brindando una fuente de influencia adicional para Estados Unidos. Ninguna
de las cinco extensiones de la ATPDEA que ha realizado Estados Unidos a partir de
2006 ha sido por periodos de vigencia mayores a un afio. Si consideramos esto junto con
los requerimientos para ser designado como pais beneficiario, podemos plantear que el

establecimiento de periodos de vigencia relativamente cortos — 6, 8, 12 meses- brinda a

*® Podria cuestionarse la inclusién del tema de “corrupcién” como parte de la iniciativa estadounidense
que pretende promover la democracia en América Latina y la Region Andina debido a que la democracia
podria ser entendida en términos mads restringidos como la existencia de elecciones universales, libres y
justas. Sin embargo, la visién de democracia liberal estadounidense ha tenido la tendencia a tener una
vision mds amplia de la democracia incluyendo dentro de su perspectiva del tema a la corrupcién,
institucionalidad, libertades civiles, entre otros temas.
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Estados Unidos mayor capacidad de influencia que si hubiera hecho una sola extensién
por un periodo mas amplio de tiempo debido a que para cada extensiéon hace una
revision de la forma en la que los paises elegibles como beneficiarios cumplen con los
requisitos de la normativa.

A manera de sintesis y conclusion de esta seccidn, se puede plantear que uno de
los principales factores que explica las razones por las que Estados Unidos emitid la
normativa ATPA en 1991 dando origen a las preferencias arancelarias andinas es la
existencia de una interdependencia asimétrica entre Estados Unidos y Ecuador en
conjunto con el resto de paises andinos, en torno a los temas que fueron prioritarios en
la emision de la Ley ATPA: los paises andinos podian tener efectos importantes en la
lucha contra el narcotrifico de prioridad para Estados Unidos estableciendo politicas de
mayor control de las actividades relacionadas con el narcotrifico que se realicen en sus
paises y, a su vez, Estados Unidos podia tener efectos importantes en los réditos que
puede obtener Ecuador y el resto de paises andinos de sus relaciones comerciales debido
a la gran dependencia de las exportaciones del mercado estadounidense.
Adicionalmente, la emisiéon de la ley ATPA y sobre todo la ampliacién de las
preferencias arancelarias en 2002 con la ATPDEA, que sustituye a la ATPA, asi como
también las extensiones continuas que se han dado a esta normativa pueden explicarse
por los costos muy bajos que implica para Estados Unidos otorgar dichas preferencias
debido a que es mucho mds grande y poderoso en términos econémicos y comerciales
que Ecuador y que incluso todos los paises andinos beneficiarios en conjunto lo que
hace que el impacto de las preferencias en su economia sea insignificante; al mismo
tiempo, le brinda a Estados Unidos una fuente de poder que le permite influenciar en las
decisiones que toman los paises en los aspectos que son de su interés y que han sido
anclados de forma directa como condicionamientos a la designacién de un pais andino

como beneficiario de las preferencias arancelarias bajo la normativa ATPA/ATPDEA.

El rol de los actores privados y transnacionales en las extensiones de las
preferencias arancelarias andinas bajo la normativa ATPDEA.

La revisiéon que se realiz6 en la primera parte de esta investigacion y que traza desde
una perspectiva historica el proceso surgimiento y el desarrollo de las preferencias

arancelarias otorgadas por Estados Unidos a los paises andinos permitié ver que en este
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proceso no necesariamente predominan las relaciones interestatales como tales sino que
también jugaron un papel importante entidades gubernamentales particulares que no
necesariamente compartieron siempre una vision totalmente similar sobre las
preferencias arancelarias andinas; asi como también actores privados y organismos
internacionales. Fundamentada en estas reflexiones y tomando como base a los aportes
de Keohane y Nye (1977 y 2003) sobre la forma en que los actores transnacionales y
actores que no son controlados por los gobiernos influyen en la politica exterior de los
paises y en general en las relaciones internacionales, en esta seccidn se plantea que los
actores privados y las organizaciones internacionales jugaron un rol apreciable para que
se mantengan las preferencias arancelarias a partir de que se termind su periodo de
vigencia inicial en 2001 y sobre todo en las cinco extensiones que se han dado a la
ATPDEA a partir de 2006.

Esta secciéon plantea que, aunque sin ser el factor explicativo central, la
participacion de actores privados, y en menor medida de organismos internacionales,
contribuye a entender las razones por las que Estados Unidos mantuvo las preferencias
arancelarias andinas pues, aunque de diferentes maneras, estos actores han contribuido a
que el tema se mantenga en la agenda tanto de las relaciones bilaterales Estados Unidos-
Ecuador como en la agenda del Congreso de los Estados Unidos que es en donde se
emiten efectivamente las extensiones a la normativa de la ATPDEA. En el caso de los
actores privados, particularmente el sector exportador ecuatoriano que se beneficia de
las preferencias arancelarias andinas y que forma parte de las cdmaras nacionales
relacionadas con el tema, ha impulsado una visién de la importancia y prioridad de las
preferencias arancelarias andinas tanto internamente en el pais siendo uno de los
factores que influye en que los gobiernos ecuatorianos den prioridad al tema, como
también actuando de forma directa ante el Congreso de los Estados Unidos y demads
agencias del ejecutivo relacionadas con el tema para hacer cabildeo con miras a empujar
las extensiones a las preferencias arancelarias andinas. En el caso de los organismos
internacionales en esta seccidn se hace referencia a las acciones especificas que se han
tomado por parte de la Organizacidon de Estados Americanos (OEA) y la Comunidad
Andina de Naciones (CAN) que, al haber simplemente manifestado ante Estados Unidos
su apoyo a que se den las extensiones a las preferencias arancelarias, respaldando a su

vez a los gobiernos de los paises andinos que buscan que las preferencias arancelarias se
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extiendan, han permitido que el tema se mantenga en la agenda. Todos estos factores
mostraron a su vez a los actores en Estados Unidos la importancia que tomo el tema en
Ecuador y el resto de paises andinos y por lo tanto, la forma en la que esta iniciativa
podia seguir brindando mecanismos para ejercer influencia como vimos en la seccién
anterior.

Keohane y Nye (1977) plantean que “la participacién de amplias y dinamicas
organizaciones, no enteramente controladas por los gobiernos, se ha convertido en parte
normal de las relaciones tanto exteriores como internas” (42). Para el caso de las
preferencias arancelarias andinas y siguiendo el objetivo de la presente investigacion,
cabe resaltar la participacion auténoma del sector exportador ecuatoriano que ha
realizado innumerables acciones; este proceso ha tenido lugar sobre todo a partir de
2006 con las extensiones continuas que se han hecho a las preferencias arancelarias por
periodos cortos de tiempo. Las acciones que ha tomado el sector exportador ecuatoriano
son tipificadas a continuacién y presentadas como ejemplos de la forma en la que este
sector mantuvo el tema en la agenda y permed en los gobiernos influyendo a que estos
tomen acciones en esta linea. Existen innumerables ejemplos para todos los tipos de
acciones que ha puesto en marcha el sector exportador ecuatoriano y que se presentan a
continuacién por lo que serfa imposible hacer referencia a todos ellos en esta
explicacion; lo que se ha hecho méas bien es tomar ejemplos representativos para cada
caso.

Un primer tipo de acciones llevadas a cabo por el sector privado ecuatoriano ha
sido el de fijar comitivas que han realizado visitas al Congreso de los Estados Unidos y
a diversas agencias gubernamentales estadounidenses relacionadas con el tema para
explicar su posicion y dar argumentos a favor de las extensiones. Estos viajes han tenido
lugar principalmente a partir de que terminé el periodo inicial de vigencia de la
ATPDEA (2002-2006) y se han realizado para cada una de las cinco extensiones que se
han hecho a esta normativa, por lo que, cuando la vigencia de las preferencias
arancelarias ha estado a punto de terminarse, estas comitivas han empujado para que se
considere el tema particularmente en la agenda del Congreso de los Estados Unidos. Un
ejemplo que es representativo de los inicios de este proceso pues muestra las acciones
tomadas para la primera extension de las preferencias en diciembre de 2006 es, segin

recogi6 diario el Universo en julio de este afio, que
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Unos diez o doce empresarios integrardn la comitiva que viajard a la
capital estadounidense, donde ademds se expondrd con cifras lo que
significa el Atpdea para el pais, en términos de exportaciones y
empleo.
Segin el presidente de la Asociaciéon Nacional de Productores y
Exportadores de Flores (Expoflores), Bolivar Cevallos, los
empresarios organizardn una muestra en la que exhibirdn productos
como flores, brécoli, pescado y madera. “Debemos transmitirles que
estos productos llegan a EE.UU. gracias a las preferencias que otorga
el Atpdea”, dijo Cevallos™.
Ademds, en sus gestiones directas en Estados Unidos, el sector privado
ecuatoriano ha realizado acciones conjuntas con ciertos sectores privados
estadounidenses que se verian afectados con la eliminacién de las preferencias
arancelarias para presentarse juntos ante los sectores gubernamentales
estadounidenses tomadores de decision; de esta manera, en la visita del grupo
de empresarios ecuatorianos para impulsar la primera extensiéon a la ATPDEA
en 2006 “tuvieron especial participacion inversionistas estadounidenses que han
realizado inversiones en el Ecuador y que también resultarian afectados de no
prorrogarse el ATPDEA” (Castrillon 2007: 140). Adicionalmente, el sector
privado ecuatoriano ha contratado los servicios de empresas estadounidenses de
cabildeo que se acercaron al Congreso, a la Administraciéon estadounidense y a
la prensa con el objeto de conseguir la extension de las preferencias. Castrillon

(2007) sefiala que

El sector productivo ecuatoriano contratd por su lado otra empresa de
cabildeo denominada ‘“Summit Innovations”, cuya tarea estuvo
enfocada en realizar gestiones de sensibilizacién ante la Cidmara de
Representantes y el Senado estadounidenses para lograr la prérroga del
ATPDEA” (135).
Un segundo tipo de acciones realizadas por el sector privado ecuatoriano ha sido el de
difundir internamente en la sociedad su visién sobre la prioridad de las preferencias
arancelarias resaltando los beneficios en términos econdémicos y de empleo en los

sectores de exportacion que ingresan al mercado estadounidense sin aranceles gracias a

la ATPDEA vy planteando la necesidad de que se den las extensiones. Para ello, es

39

El Universo (2006). “Empresarios inician gestion por ATPDEA”. Disponible en linea:
http://www.eluniverso.com/2006/07/01/0001/9/05F8B92472F1497ABE630CC8EOE2A 240.html
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necesario resaltar el rol que han tenido las Cdmaras que agrupan a empresarios y
entidades que promueven la exportaciéon que han realizado diversas publicaciones y
seminarios en este sentido*’. Adicionalmente, tanto las actividades que han puesto en
marcha las Camaras y otras entidades como también las declaraciones de representantes
de los diversos sectores beneficiados han sido constantemente recogidos por la prensa
ecuatoriana difundiendo en la sociedad su visién. Esto ha permitido que se genere
cierto tipo de presion indirecta en los gobiernos ecuatorianos por la existencia de una
vision difundida de la necesidad de emprender acciones que impulsen la extensioén de
las preferencias arancelarias andinas. Esto no implica que la iniciativa provenga
unicamente del sector privado y que no hayan existido iniciativas propias de los
gobiernos; lo que se pretende resaltar es mds bien la forma en la que el sector privado
participé de forma activa en este tema de las relaciones bilaterales Ecuador-Estados
Unidos y la forma en la que sus acciones permitieron mantener constantemente el tema
como vigente difundiendo su vision.

Un tercer tipo de acciones llevadas a cabo por el sector exportador ecuatoriano
ha sido el de tener acercamientos directos con los gobiernos ecuatorianos de turno que
en un gran nimero de casos han sido iniciativa propia y que han pretendido impulsar el
tema en la agenda gubernamental y/o establecer estrategias conjuntas para impulsar la
prérroga de las preferencias arancelarias bajo la normativa ATPDEA.

De esta manera y en conclusidn, la participacion del sector privado ecuatoriano
ha jugado un rol apreciable para lograr mantener el tema en la agenda tanto a nivel
interno como en Estados Unidos. A nivel interno, su participacién ha sido uno de los
factores que influencia en hacer que los gobiernos tomen una posicion similar y adopten
medidas para promover las extensiones de las preferencias; esto lo han hecho con
acercamientos directos y a través de una presion indirecta difundiendo en la sociedad su
vision de las preferencias arancelarias como un factor prioritario. A nivel externo, el

sector privado ecuatoriano ha realizado visitas al Congreso y demds agencias

40 Ast por ejemplo, en diciembre de 2009, la Cdmara de Comercio Ecuatoriano Americano, publicé en su
revista mensual el articulo titulado “ATPDEA: Los retos de una nueva extension”. Asi también, en su
boletin mensual de agosto de 2010, la Asociacién de Industriales Textiles del Ecuador (AITE) publica el
editorial titulado “Presidente de AITE defiende extensiéon de la ATPDEA”. Existen muchos otros
ejemplos en este sentido.
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relacionadas con el tema e incluso a contratando empresas de cabildeo para promover
una decision favorable a su posicion en el congreso estadounidense.

Finalmente, conviene resaltar que en el tema en cuestion han participado
también organismos internacionales, aunque su rol ha sido mas limitado que el de los
actores gubernamentales. La Organizacion de Estados Americanos, Comunidad Andina
y Banco Interamericano de Desarrollo que han manifestado ante Estados Unidos su
apoyo a que se den las extensiones a las preferencias arancelarias, respaldando a su vez
a los gobiernos de los paises andinos que buscan que las preferencias arancelarias se
extiendan, han permitido que el tema se mantenga en la agenda en contextos en los que
la vigencia de las preferencias ha estado por caducar y el tema no siempre tenia la
posibilidad de entrar inmediatamente al debate.

Un ejemplo de ello es lo sucedido en la primera extension de la ATPDEA en
2006, como lo senala Castrillén (2007),

el impacto positivo que habrian tenido las gestiones realizadas por la
Secretaria General de la Comunidad Andina de Naciones, asi como la
participacion del Secretario General de la Organizacion de Estados
Americanos y del Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo,
quienes a través de sus buenos oficios coadyuvaron en las gestiones de
cabildeo ante el Congreso y Administracion estadounidenses (133).
La participacién de estos organismos internacionales no se da desde una posicién
opuesta a las partes involucradas directamente sino que mds bien se ha hecho apoyando
la posicidén promovida por los paises andinos que pretenden conseguir la extension de
las preferencias y que en cierta medida es una posicion aceptable desde la visién de
Estados Unidos debido a que se esté tratando sobre una medida que ya existia que son
las preferencias arancelarias. En su participacion los organismos internacionales no se
presentan con visiones completamente opuestas a las de las partes involucradas.

Todos estos factores mostraron a su vez en Estados Unidos la importancia que

tomo el tema en Ecuador y el resto de paises andinos y por lo tanto, la forma en la que

esta iniciativa podia seguir brindando mecanismos para ejercer influencia como vimos

en la seccidn anterior.
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Conclusiones

Las preferencias arancelarias andinas surgieron en 1991 como iniciativa unilateral de
Estados Unidos como componente de una estrategia mds amplia de lucha contra el
narcotrafico debido a que el tema del narcotrafico -con una dindmica de funcionamiento
a nivel internacional y visto como una amenaza de seguridad por parte de Estados
Unidos- no puede ser controlado por Estados Unidos de forma individual sino que
requiere la cooperacion de otros paises como es el caso de los paises de la Region
Andina en donde hay una alta incidencia de actividades relacionadas con la produccién
de drogas.

Adicionalmente las preferencias se emiten debido a que existe una
interdependencia asimétrica entre los paises andinos —incluyendo Ecuador- con Estados
Unidos en relacion a los dos principales componentes de las preferencias arancelarias
andinas: lucha contra el narcotrifico y beneficios en las relaciones comerciales. Esta
interdependencia hace que Estados Unidos tome la iniciativa de brindar las preferencias
arancelarias andinas reconociendo los efectos que la participacién de los paises andinos
puede tener en la lucha contra el narcotrafico para reducir la oferta de droga hacia su
pais y reconociendo los profundos efectos que puede tener Estados Unidos en las
economias andinas al ser el principal mercado de sus exportaciones.

La iniciativa surge y se continda extendiendo en principio debido a los
incentivos que tiene Estados Unidos que se deriva de un aumento de su capacidad de
influencia y de costos bajos en relacién con la medida: las relaciones comerciales de
Estados Unidos con los paises andinos representan un porcentaje minimo de sus
relaciones por lo que no le implica mayores costos mientras que, por el otro lado, si le
ha permitido aumentar su capacidad de influencia principalmente debido al
establecimiento de condiciones que deben cumplir los paises para ser beneficiarios entre
las que Estados Unidos ha incluido, a més de narcotrafico, los principales temas de su
agenda en la region; esto le ha permitido influenciar en acciones especificas en torno a
los temas que son de su interés y que han sido incluidos en la normativa
ATPA/ATPDEA.

Para comprender las razones por las que Estados Unidos mantuvo las
preferencias arancelarias andinas con las continuas extensiones a la ATPDEA conviene

considerar como factor secundario la participacidon de actores privados, y en menor
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medida de organismos internacionales que han contribuido a que el tema se mantenga

en la agenda.
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CONCLUSIONES

Las preferencias arancelarias andinas otorgadas como medida unilateral por Estados
Unidos a Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert no pretenden promover el desarrollo de las
economias de los paises andinos como una medida desinteresada sino que fueron
creadas como uno de los componentes de la estrategia andina de lucha contra el
narcotrafico que pretendia promover el desarrollo de la economia legal para minimizar
la incidencia de actividades relacionadas con el narcotrifico en estos paises. Sin
embargo los factores relacionados con el surgimiento y mantencién de las preferencias
arancelarias andinas son mas amplios y complejos.

El presente estudio ha tenido como objetivo central el de reflexionar acerca de
las razones que permitieron la emisién, ampliacion y realizacion de continuas
extensiones a las preferencias arancelarias andinas bajo la normativa ATPA/ATPDEA
por parte de Estados Unidos. Este estudio ha permitido estudiar las preferencias
arancelarias andinas desde un enfoque poco desarrollado, contribuyendo a ampliar el
andlisis que se ha hecho del tema mds alld del enfoque comercial.

En este trabajo se plantea que, entre las razones de la emisién, ampliacién y
extensiones de las preferencias arancelarias andinas bajo la normativa ATPA/ATPDEA
deben considerarse los siguientes aspectos:

Con el fin de la Guerra Fria, se ha venido desarrollando una tendencia hacia la
diversificacion de los temas en la agenda politica mundial y de los &mbitos considerados
como amenazas a la seguridad y una tendencia a la diversificacion del las fuentes de
poder hasta el punto en el que “la prueba de poder no estd en los recursos que se posee
sino en la habilidad de cambiar el comportamiento de los Estados” (Nye 1990: 155).
Una primera explicacioén de las razones por las que Estados Unidos emite la normativa
que da origen a las preferencias arancelarias andinas se deriva de la comprensioén del
papel que cumplen estos cambios en generar en la politica exterior de Estados Unidos el
contexto que permite su surgimiento. La lucha contra el narcotrafico como parte de la
agenda de seguridad estadounidense impulsada a nivel internacional se desarrolla en el
contexto del fin de la Guerra Fria como un tema que sobrepasa la capacidad que tiene
Estados Unidos de controlarla si actda de manera individual y en el que Estados Unidos
pretende difundir su vision del narcotrafico en los paises andinos, a la vez que pretende
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ampliar su capacidad de influencia en las acciones de estos paises en relacién con este
tema.

Es a partir de esta realidad que Estados Unidos expande la lucha contra el
narcotrafico a sus relaciones con los paises andinos y, al ser un aspecto prioritario de su
agenda de seguridad, subordina en gran medida otros temas a sus objetivos en este tema
y permite de esta manera el surgimiento de medidas como las preferencias arancelarias
andinas. Es dentro de este marco que, en 1989, el presidente Bush lanza una estrategia
global de lucha contra las drogas y, como parte de esta estrategia, lanza la iniciativa
andina (Perl 1992: 13-15), enfocada directamente en los paises de esta regioén que es el
marco dentro del que Estados Unidos emite la Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas en 1991.

Posteriormente, cuando en 2001 vencid el periodo inicial de vigencia de la
normativa ATPA, los ataques terroristas del 11 de septiembre permitieron el
surgimiento de una nueva amenaza a la seguridad con caracteristicas similares a la lucha
contra el narcotréfico en el sentido en que no enfrentada a un estado con otro sino que
pretendia controlar a un actor transnacional ilegal. Este factor puede considerarse como
un hecho importante que permitié la ampliacion y extension de las preferencias
arancelarias andinas con la emisiéon de la Ley de Promociéon Comercial Andina y
Erradicacién de la Droga (ATPDEA) en 2002 debido a que en Estados Unidos se
desarroll6 un vinculo directo entre narcotrafico y terrorismo profundizando mds adn la
vision del narcotrifico como amenaza a la seguridad nacional y por lo tanto la
posibilidad de ampliar la vigencia de las preferencias arancelarias andinas como un
componente de las acciones para enfrentar el narcotrafico.

Mientras que en la lucha contra las drogas Estados Unidos desarrollé una vision
que plantea la necesidad de cooperacion internacional y accién colectiva, la guerra
contra el terrorismo desarrolld, en gran parte, la vision de que se puede actuar de forma
unilateral sin importar las fronteras. ;Cémo se entenderia entonces la mantencién de
medidas como las preferencias arancelarias andinas? Si bien Estados Unidos considera a
las FARC como grupo terrorista, no estd relacionado con los grupos terroristas
musulmanes que atacaron las torres gemelas el 11 de septiembre de 2001 y que son
vistos como una amenaza mds directa a los Estados Unidos por lo que no ha planteado

la posibilidad de actuar unilateralmente, como si lo ha hecho en el medio oriente;
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adicionalmente, se resalta la relacién de las FARC con el narcotrifico por lo que
Estados Unidos ha ido por la via de la accién cooperativa y la vinculacion de este con
otros temas como los beneficios econdmicos, dando posibilidad a la mantencién de las
preferencias arancelarias andinas hasta hoy en dia*'.

En segundo lugar, las razones por las que Estados Unidos emitié la normativa
que dio origen a las preferencias arancelarias y la amplié posteriormente con continuas
extensiones pueden ser profundizadas utilizando el concepto de interdependencia
asimétrica de Keohane y Nye (1977 y 1987).

La razén por la que Estados Unidos emitié la normativa ATPA en 1991 dando
origen a las preferencias arancelarias andinas es la existencia de una interdependencia
entre Estados Unidos y los paises andinos en torno a los temas que fueron prioritarios en
la emision de la Ley ATPA: los paises andinos podian tener efectos importantes en la
lucha contra el narcotrifico de prioridad para Estados Unidos estableciendo politicas de
mayor control de las actividades relacionadas con el narcotrifico que se realicen en sus
paises y, a su vez, Estados Unidos podia tener efectos importantes en los réditos que
puede obtener Ecuador y el resto de paises andinos de sus relaciones comerciales debido
a la gran dependencia de las exportaciones del mercado estadounidense.

Adicionalmente, la emision de la ley ATPA y sobre todo la ampliacién de las
preferencias arancelarias en 2002 con la ATPDEA, que sustituye a la ATPA, asi como
también las extensiones continuas que se han dado a esta normativa pueden explicarse
por el caricter asimétrico de esta interdependencia: Siendo Estados Unidos menos
dependiente en esta relacién, los costos que le implica otorgar las preferencias
arancelarias son muy bajos debido a que es mucho mas grande y poderoso en términos
econdomicos y comerciales que Ecuador y que incluso todos los paises andinos
beneficiarios en conjunto. Los costos bajos que le implica a Estados Unidos otorgar las
preferencias arancelarias andinas no solo se limitan al &mbito comercial-econdmico sino
que interesantemente se reflejan también en el bajo nivel de impacto en el drea que
permitié su surgimiento y que ha sido su principal objetivo: minimizar la presencia de
actividades relacionadas con la produccion de drogas en los paises andinos

beneficiarios. La no renovacién de las preferencias arancelarias andinas tendria costos

41 . .. . . . . ;.
Aunque es necesario resaltar que la accidén cooperativa no solo se realiza desde el ambito econdmico
sino que también lo ha hecho desde el ambito militar.
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minimos en cuanto a los avances en la lucha contra el narcotrifico impulsada por
Estados Unidos. Si planteamos que durante su periodo de vigencia las preferencias
arancelarias andinas han tenido un efecto minimo en la lucha contra el narcotrifico,
entonces, ;qué hace que Estados Unidos, luego de que se termind el periodo inicial de
vigencia de las preferencias con la ley ATPA en 2001, mantenga y amplie la medida a
través de la emision de la normativa ATPDEA en 2002 y a través de cinco extensiones
consecutivas a esa normativa realizadas a partir de 20067

Al ser Estados Unidos menos dependiente en esta relacion, la interdependencia
lucha contra el narcotrédfico-beneficios en las relaciones comerciales le brinda a Estados
Unidos una fuente de poder que le permite influenciar en las decisiones que toman los
paises en los aspectos que son de su interés y que han sido anclados de forma directa
como condicionamientos a la designacion de un pais andino como beneficiario de las
preferencias arancelarias bajo la normativa ATPA/ATPDEA. Con la emision de la
ATPDEA en 2002 Estados Unidos ampli6 las condiciones para que un pais andino sea
considerado como beneficiario hasta el punto que pudo anclar de forma directa al
otorgamiento de las preferencias arancelarias los grandes temas de su politica exterior
hacia la regién con exigencias especificas incluidas en la normativa ATPDEA
brinddndole mayor capacidad de influencia y, por lo tanto, brinddndole un incentivo
adicional para ampliar las preferencias arancelarias andinas.

Atun mds, Estados Unidos ha obtenido una fuente de influencia adicional por la
forma en la que se han dado las extensiones a las preferencias arancelarias andinas a
partir de 2006: Ninguna de las cinco extensiones de la ATPDEA que ha realizado
Estados Unidos a partir de 2006 ha sido por periodos de vigencia mayores a un afio. Si
consideramos esto junto con los requerimientos para ser designado como pais
beneficiario, podemos plantear que el establecimiento de periodos de vigencia
relativamente cortos — 6, 8, 12 meses- brinda a Estados Unidos mayor capacidad de
influencia que si hubiera hecho una sola extension por un periodo mds amplio de tiempo
debido a que para cada extensién hace una revisiéon de la forma en la que los paises
elegibles como beneficiarios cumplen con los requisitos de la normativa.

Como tercer y dltimo punto este estudio plantea que la participacién de actores
privados, y en menor medida de organismos internacionales, contribuye a entender las

razones por las que Estados Unidos mantuvo las preferencias arancelarias andinas pues,
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aunque de diferentes maneras, estos actores han contribuido a que el tema se mantenga
en la agenda y lo han impulsado en contextos en los que habia posibilidades de que no
sean considerados. En el caso de los actores privados, particularmente el sector
exportador ecuatoriano que se beneficia de las preferencias arancelarias andinas y que
forma parte de las cdmaras nacionales relacionadas con el tema, ha impulsado una
vision de la importancia y prioridad de las preferencias arancelarias andinas tanto
internamente en el pais siendo uno de los factores que influye en que los gobiernos
ecuatorianos den prioridad al tema, como también actuando de forma directa ante el
Congreso de los Estados Unidos y deméas agencias del ejecutivo relacionadas con el
tema para hacer cabildeo con miras a empujar las extensiones a las preferencias
arancelarias andinas. Por su parte, la Organizaciéon de Estados Americanos, la
Comunidad Andina de Naciones y el Banco Interamericano de Desarrollo que
manifestaron ante Estados Unidos su apoyo a que se den las extensiones a las
preferencias arancelarias, respaldando a su vez a los gobiernos de los paises andinos que
buscan que las preferencias arancelarias se extiendan, han permitido que el tema se
mantenga en la agenda.

Si bien esta no es una explicacion central de las razones por las que se emiten las
preferencias arancelarias, al haber mantenido el tema en la agenda y al haber impulsado
el tema en el Congreso de los Estados Unidos en puntos en los que la vigencia de las
preferencias estaba a punto de caducar sin mayor posibilidad de entrar en el debate
legislativo, estas acciones pueden ser vistas como un impulso complementario para que
se den las extensiones a las preferencias arancelarias andinas bajo la normativa de la
ATPDEA. Ademids de esto, las acciones de los actores privados, su influencia en los
gobiernos y las acciones de los organismos internacionales mostraron a su vez en
Estados Unidos la importancia que tomo el tema en Ecuador y el resto de paises andinos
y por lo tanto, mostraron en ese pais la forma en la que esta iniciativa podia seguir
brindando mecanismos para ejercer influencia como vimos en la seccidn anterior.

Una reflexién adicional que se enmarca dentro de los planteamientos de este
estudio se deriva de la forma en la que el contexto politico influye en las decisiones que
toman los paises, lo que ha sucedido también en el caso de las preferencias arancelarias,
particularmente para las extensiones que se han dado a partir de 2006. Bergen, Keohane

y Nye (1975), plantean que “las politicas econdémicas de los gobiernos y el
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comportamiento internacional no tiene lugar en un espacio vacio, el orden politico
afecta a las decisiones nacionales acerca de las metas econdmicas” (4).

La forma en la que el factor politico ha influenciado en las decisiones tomadas
por Estados Unidos en torno a las preferencias arancelarias se ejemplifica en las
diferenciaciones que ha ido estableciendo para los paises beneficiarios. Es asi que en la
extension que se hizo de las preferencias arancelarias bajo la ATPDEA en octubre de
2008 las preferencias son ampliadas por un afio para Colombia y Pert y se exige una
revision a los seis meses para Ecuador y Bolivia; asi también, a Bolivia se le dejé de
considerar como pais beneficiario de las preferencias arancelarias a partir de octubre de
ese mismo afio. Y en la dltima extension a las preferencias arancelarias que se hizo en
diciembre de 2009, Bolivia también fue excluida del beneficio. El factor politico tuvo
importante influencia en las mencionadas decisiones: el principal telén de fondo que
influencia la decisién del Congreso de los Estados Unidos en esta designacién es la
diferente posicién que han tomado Colombia, Ecuador, Perd y Bolivia en la negociacion
de un tratado de libre comercio con Estados Unidos; mientras que Colombia y Peru
avanzaron positivamente en las negociaciones y posterior firma, Ecuador suspendi6 las
negociaciones y Bolivia nunca las inicio. Adicionalmente, considerando que ni Ecuador
ni Bolivia concretaron tratados de libre comercio con Estados Unidos, podrian
despertarse cuestionamientos sobre las razones por las que Bolivia fue excluida de las
preferencias y Ecuador no lo fue. Sobre esta cuestidon podria incluso llegar a plantearse
que en la extensién de diciembre de 2009 que incluy6é a Ecuador pudo jugar un rol
importante en la decision estadounidense el hecho de que la formacién de una tendencia
politica de izquierda alejada de los Estados Unidos se manifiesta también en el ambito
internacional a través de mecanismos como la Alternativa Bolivariana para los Pueblos
de América (ALBA) y que en vez de despertar criticas y una oposiciéon mds directa al no
extender las preferencias a los dos paises miembros del ALBA que eran beneficiarios,

las extendi6 a Ecuador dividiendo un poco la posicién de ambos Estados sobre el tema.
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