Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

Carlos Uscanga *

Los avatares del ingreso de Japon en las negociaciones
del Transpacific Partnership Agreement (TPPA):
nuevos retos de la estrategia de interaccion multiple

SUMARIO: I. Introduccién. II. Estrategia de Interac-
cién Mdltiple. III. ;Asianidad en la Transpacificidad?
IV. A guisa de reflexién final. V. Bibliografia.

I. Introduccion

La historia en el mecanismo de Cooperacién Econémica Asia Pacifico (APEC
por sus siglas en inglés) se repite. Estados Unidos bajo una administracién de-
mocrata trata de cambiar el rumbo de ese foro intergubernamental nacido en
1989. Bajo el gobierno de William Clinton cuando fue anfitrién en 1993 de la reu-
nién de altos funcionarios y la primera Cumbre de Lideres, se impulsé la agen-
da de la liberalizacién econémica comprensiva entre las economias miembros,
misma que tuvo un camino accidentado que no pudo cumplir ese objetivo, plas-
mado en las llamadas metas de Bogor -establecidas en Indonesia un afio des-
pués- para que las economias industrializadas pudieran alcanzar a ese objetivo
en el 2010 y las en desarrollo en el 2020. El gobierno estadounidense justificaba
el proceso de inoculacién de la agenda de liberalizacién como un medio para fo-
mentar mas empleo a sus ciudadanos y ampliar las oportunidades de negocios
de sus corporaciones en la regién de la Cuenca del Pacifico.

Con los mismos argumentos, la administraciéon de Barack Obama en la
reuniéon de APEC en Hawdi en el 2011, adoptd como eje central el establecimien-
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to de un Acuerdo de Libre Comercio en el Asia Pacifico (FTAAP, por sus siglas
en inglés), instrumento que ya se habia discutido en reuniones previas de ese
mecanismo como en Yokohama, Japén donde se busca lograr el establecimiento
de un mecanismo para alcanzar la liberalizacién comprensiva del comercio de
bienes y servicios. Washington tiene interés en proyectar al TPPA (Transpacific
Partnership Agreement) como el instrumento para lograr ese objetivo. Los funcio-
narios demdcratas han reiterado que el binomio de empleo-negocios es el justi-
ficante para incorporarse a las negociaciones de las 12 economias con la
integracion de Japon el 23 de julio del 2013, casi al término de la ronda XVIII de
negociaciéon en Malasia.

Para Estados Unidos era de suma importancia, por un lado, encabezar el
camino hacia la liberalizacién econémica regional para convertirse en un refe-
rente frente al estancamiento de la ronda de Doha en el marco de la Organiza-
ci6on Mundial de Comercio (OMC). Por el otro -quizd mds importante- no dejar
en manos de China u otro pafs asidtico el liderazgo en ese proceso.

Para lo anterior requeria consolidar del proceso para la negociacién del
TPPA. En primer lugar, tener la incorporacién de Jap6n cuya decisiéon habia sido
diferida por el desastre derivado por el terremoto y tsunami del 11 de marzo del
2011. La participacion de la tercera economia a nivel mundial era un factor de
adhesién para que otras economias miembro de APEC consideren al TPPA co-
mo una via concreta y viable para alcanzar el FTAAP. En segundo, la incorpora-
ciéon de México y Canada al TPPA también era una condicién indispensable para
los intereses estadounidenses donde permitia la presencia del bloque TLCAN
(Tratado de Libre Comercio de América del Norte) y sobre todo proyectar su
modelo de negociacién en las discusiones regionales.

Un fuerte cabildeo realiz6 Washington para lograr convencer a los fun-
cionarios japoneses y mexicanos para incorporarse al TPPA. En el caso de Méxi-
co, el escenario estaba listo para una declaracién del gobierno mexicano en el
marco de la “Cumbre TLCAN” que se realizaria en el seno de la reunién de
APEC en Hawaii en el 2011. La ausencia del presidente Felipe Calderén Hinojo-
sa en la Cumbre de Lideres — la segunda después de que el legislativo mexicano
no le concedi6 permiso a Vicente Fox Quezada en acudir a la celebrada en Viet-
nam en el 2006-, hizo aplazar el anuncio de incorporacién de México a las nego-
ciaciones. En este marco, el entonces responsable de la Secretarfa de Economia
Bruno Ferrari, hizo declaraciones de México referentes a la probable integracion
en las discusiones en el TPPA.

En el caso de Japén, las discusiones en el interior del Partido Democréti-
co Japonés (PDJ) -tanto en la administracién de Naoto Kan como en la de Yoshi-
hiko Noda- asi como la oposicién de la sociedad civil que consideraban que
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exponer a ese mecanismo subregional a la apertura a sectores sensibles -agricul-
tura- que los compromisos que pudiera adquirir Japén en el TPPA eran compro-
miso que superaban lo ya concedido en las negociaciones bilaterales de la red de
acuerdos de Tratados de Libre Comercio (TLC) y en los Acuerdos de Asociacién
Econémica (AAE). La decision politica recay6 en el Partido Liberal Democratico
(PLD) que logré recuperar el poder en diciembre de 2012, misma que fue oficial
al ser anunciada en marzo del 2013 por parte del Primer Ministro Shinzo Abe.

En ese contexto, es menester analizar la estrategia de politica comercial
de Jap6n bajo la 6ptica de interaccién pertenencia multiple en la que la adhesiéon
al TPPA no implique erosionar la capacidad de asociacién con sus socios natura-
les: China, Corea del Sur y la region del sudeste de Asia. En ese sentido, Japén
trata de hilvanar una estrategia que le permita mantener, por una parte, su
membrecia en el TPPA como una posible plataforma para avanzar en la integra-
cién transregional, y, por el otro, la construccién de mecanismos de asociaciéon
con el Asia Pacifico.

II. Estrategia de Interaccién Multiple

Se ha mencionado el hecho de que Japén se convirtié en el primer “pais occiden-
tal” en Asia al lograr, de manera exitosa, su trdnsito hacia la modernizacién du-
rante la era Meiji. El fallido esfuerzo para la construccién de un liderazgo
regional a través de un proceso de expansiéon militar durante el periodo de en-
treguerras marcd, después de su derrota en la segunda conflagracién mundial,
una mayor profundizacién de sus nexos econémicos con Estados Unidos.

La imagen de Japén como pais agresor ha marcado sus relaciones con el
Asia Pacifico. A pesar de los programas de pago de los dafios causados durante la
guerra, las generosas acciones de las cooperaciénes internacionales para el des-
arrollo y los vastos flujos de inversién extranjera directa, ademads del incremento
de los vinculos comerciales intrarregionales, Japén no ha podido eliminar de ma-
nera definitiva los resentimientos de muchas naciones del este y sudeste de Asia.

En ese contexto, diferentes vectores convergen provocando reacciones
multifactoriales. Mientras Japon ha sido un artifice que ha permitido una ma-
yor integracion econémica regional generando cadenas productivas emer-
gentes, nuevas oportunidades de negocios e incluso el incremento de la
competencia, la agenda politica parece marcar distancias y profundizarlas.
Sin embargo, las industrias culturales y las nuevas generaciones motivan
nuevos canales de intercomunicacién que trascienden a la vieja retérica. Lo
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anterior define para Japén una inevitable disyuntiva: El resarcir su pertenen-
cia a la regién asidtica identificando una distancia amigable con los Estados
Unidos o mantener inc6lume su alianza.

Desde la posguerra con la emergencia del sindrome de “pais derrotado”,
Jap6n mantuvo como eje sustancial su relacién con los Estados Unidos. Lo ante-
rior le marcé importantes dividendos pero también limites en el ejercicio de su
soberania, en su ampliaciéon de sus intereses econdmicos y politicos. No obstan-
te, pudo navegar con destreza y lograr el cumplimiento de sus requerimientos
nacionales estando siempre atento a las reacciones de Washington.

Bajo ese panorama, diversas voces (Ozawa, 1994) han emergido refren-
dando la necesidad de que Japén asuma un ruta menos dependiente en el dise-
flo de sus relaciones exteriores. Es un hecho, que la nueva conformacién
econémica y geopolitica en Asia Pacifico desde el inicio del nuevo milenio ha in-
cidido -ante la emergencia de China como un actor de peso en el escenario re-
gional y mundial- en complicar la edificacién de un liderazgo de Japén.

La politica comercial de Japén no estuvo exenta de esa disyuntiva. La es-
trategia de interaccién mdultiple se basé en el marco de los foros multilaterales
como la OMC y en el plano regional (APEC) pero cuando esos mecanismos
mostraron sus limitantes para avanzar en el proceso de liberalizacién comercial
y de servicios, el gobierno japonés tuvo que iniciar el proceso de negociacién de
TLCs o AAEs de tipo bilateral o subregional (Uscanga, La politica comercial de
Japoén ante los retos de una estrategia de interaccién multiple, 2002).

Sin embargo, la estrategia estuvo orientada a establecer referentes de
negociacién -como el AAE con México de 2004- donde se estableciera una
apertura a sector agricola gradual y controlado donde no se comprometieran a
sus sectores sensitivos. Las presiones politicas internas y la vulnerabilidad de
los gobiernos tanto del PLD como PDJ durante el primer decenio del nuevo
milenio orillaron a la negociacién de 12 AAE bilaterales (Singapur, México,
Malasia, Chile, Tailandia, Indonesia, Brunei Darussalam, Filipinas, Suiza, Viet-
nam, India y Perd) y uno subregional el Acuerdo de Asociacién Econémica
Comprensiva con el ASEAN).

De acuerdo con Mireya Solis la aproximacién para negociar esos acuer-
dos fue limitada, debido a que Tokio se habia conformado en la negociacién de
TLC de bajo impacto con una derrama de beneficios econémicos a baja escala (
too small, to little), la participacién de esos instrumentos de comercio en el total
de las exportaciones japonesas representan el 19.1 por ciento (Solis, 2013).

La autora plantea el viraje de la atencién de la politica econémica exte-
rior japonesa para incorporarse a la negociacién de mayor alcance e impacto co-
mo los “Big 4”: TPPA: TLC del Este de Asia ( China, Corea del Sur y Japo6n);
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RCEP (Regional Comprehensive Economic Partnership integrado por ASEAN + Chi-
na, Corea del Sur, India, Japén, Australia y Nueva Zelanda) y TLC con Estados
Unidos que de manera conjunta el 77 por ciento de sus exportaciones tendrian
un régimen de acceso preferencial en esos mercados

Es decir, la politica comercial de Japén debe dar respuesta de cuatro ni-
veles de atencién. En primer lugar, atender a los intereses de las corporaciones
japonesas frente a la creciente competencia y pérdida de competitividad para
asegurar mercados para el flujo de comercio e inversiones para mantener la ren-
tabilidad de sus negocios. En segundo, resguardar — en los margenes politica-
mente posibles- sus sectores sensitivos donde, de manera irremediable, deberd
ampliar sus niveles de apertura econémica frente a los nuevos acuerdos en ex-
ploracién y negociacién como los “Big 4”. En tercero, atender la demanda por
parte de la sociedad de que la firma de acuerdos comerciales tenga un efecto
mads visible y positivo para el repunte de la economia japonesa. Por tltimo, el
desarrollar una insercién dentro de los mecanismos de integracién regional evi-
tando mermar sus nexos comerciales y financieros con sus socios naturales.

III. ;Asianidad en la Transpacificidad?

Bjorn Hettne identifica a la Comunidad Regional como el cuarto de los cinco ni-
veles de regionalidad en la que se construyen espacios de convergencia - cohe-
rente y estable- entre los actores gubernamentales, privados y sociales en
diferentes d&mbitos de accién en el terreno econémico, politico, cultural, etc., tan-
to en el plano regional como transregional (Hettne, 2003).

La construccién de la regionalidad en la Cuenca del Pacifico ( Pacific
Rim-ness) a diferencia de otras experiencias regionales no estuvo detonado por
la simple suma de voluntades politicas gubernamentales, sino en la convergen-
cia con los actores privados y de la sociedad civil — en particular la academia-
donde se establecieron mecanismos de asociacién estables que fortalecen la
identidad ( intra) y su proyeccion ( inter y trans) como parte del todo mundial
(Uscanga, México y el Este de Asia: Cooperaciéon y competencia ante las trans-
formaciones de la economia global, 2003).

En ese contexto, la Transpacificidad puede entenderse como los diferentes
grados de conectividad que los actores de la Cuenca del Pacifico edifican a tra-
vés de una red profunda y consistente de nexos econémicos, politicos y sociales
entre dos macro regiones (Asia Pacifico y América) cuya intensidad de proyec-
cién depende de sus intereses y capacidades. Es un hecho que la evolucién de
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los mecanismos de cooperacién desde las primeras iniciativas en los afios sesen-
ta hasta la profundizacién del regionalismo y de la globalizacién crearon las
condiciones para ampliarlos y profundizarlos. Sin lugar a duda, APEC fue re-
sultado de ese proceso y una expresién mds reciente en lo econémico fueron los
acuerdos de libre comercio.

De acuerdo con Juan José Ramirez, los diferentes TLCs y AAEs en sus
diferentes fases, la primera de ellas se caracteriz6 por una aparente incoherencia
donde sus negociaciones conformaban una suerte de tazén de espagueti; en la
segunda, se observa una mayor racionalidad tanto en el fortalecimiento de las
relaciones intra y transregionales. El autor argumenta que tanto China y el ASE-
AN fueron los actores que tuvieron mayores dividendos en menoscabo de la in-
fluencia de Estados Unidos (Ramirez Bonilla, 2013).

Como ya se menciond, la decisién en el 2008 de incorporarse a las nego-
ciaciones del TPPA por parte de Washington fue la simple reaccién para refren-
dar el hecho de que dentro de la arquitectura emergente en la region, Estados
Unidos debia -por su poder politico y econémico; por su capacidad de consumo
e innovacién- dirigir el proceso evitando asi que China pudiera ser un probable
protagonista del mismo.

No es la primera vez que Estados Unidos reacciona de esa forma cuan-
do considera que sus intereses estratégicos en el Pacifico pueden ser vulnera-
dos. Cuando se inicié la discusién para la creacion de APEC donde
inicialmente se contemplaba su ausencia y la de Canad4, el responsable del
departamento de Estado , James Baker III, en un discurso en la Sociedad Asia-
tica de Nueva York refrendaba la importancia para su pais de la Cuenca del
Pacifico donde sus procesos de integracién econémica estarian sustentadas en
el compromiso de la democracia y la renovacién de las estructuras de defensa
donde refrendaba la idea de la creaciéon de un foro transpacifico de coopera-
cién econémica y politica (Baker III, 1989).

La misma estrategia la adoptaria el presidente Barack Obama, su secre-
taria de Estado, Hillary Clinton, usando casi los mismos elementos de refrendar
el interés esencial de la pertenencia de Estados Unidos en la regién caracteriza-
da por su dinamismo y crecimiento econémico donde garantizar un ambiente
de paz y seguridad se mantenian como compromisos estratégicos para su go-
bierno (Clinton, 2012). La visién del Pacifico con la permanencia del liderazgo
de Washington precedia a la pretension de colocar al TPPA como un escafio pa-
ra alcanzar el FTAAP sustentado en acciones vinculantes y sustentadas en una
mayor institucionalidad a diferencia de los mecanismos de operacién de APEC.
Por su parte Beijing, apreciaba que ese mecanismo transpacifico no necesaria-
mente podria ser el tinico instrumento para profundizar la integracién regional.
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Tokio sin lugar a duda se enfrent6 a una de sus mds complejas decisio-
nes en materia de politica comercial en la posguerra. La Casa Blanca requeria de
su adhesién al regenerado instrumento econémico por ser Japén un actor de su-
ma importancia en sus relaciones con el Asia Pacifico. De igual forma, como ya
se hizo referencia, México y Canada — sus socios TLCAN- también debian estar
presentes. Bajo esa Optica, las presiones diplomaticas fueron escalando frente a
la actitud vacilante del gobierno japonés asediado por las presiones politicas,
econdémicas y sociales internas exigiéndole desde la expedida incorporacién a
las negociaciones antes de su término — a fin de incidir en la fase de negociacién-
hasta la negativa a incorporase al mismo lo cual fracturaria, de manera sensible,
su alianza con Estados Unidos.

Los efectos y consecuencias del terremoto y tsunami del 11 de marzo
de 2011, le permiti6 a Japén aplazar la decision para concentrarse a la atencién
de los problemas de la atencién humanitaria, controlar la emergencia nuclear
y emprender el proceso de restauracién econémica. Sin embargo, la decisién
no logré ser anunciada bajo el PDJ definiendo la misma con el ascenso en el
poder del PLD. El 15 de marzo del 2013, el primer ministro Shinzo Abe decla-
raba oficialmente la integracién de su paifs, misma que fue formalizada a fina-
les de julio del mismo afio.

La decisién politica estaba sustentada tanto en el compromiso del go-
bierno japonés de aminorar el impacto de la liberalizacién econémica en los sec-
tores de bienes y servicios de cardcter sensitivo y renovar su estrategia de
interaccién multiple donde el TTPA seria un instrumento mds donde se visuali-
zaba también la negociacién con sus vecinos del Este de Asia y manteniendo su
compromiso con la conformacién del RCEP. Lo anterior estaba sustentado en la
permanencia de sus importantes vinculos econémicos con China evitando su
fractura frente al deseo de un proceso de integracién bajo el abrigo de Estados
Unidos; pero también refrendar el hecho de que operar en los diferentes niveles
de conectividad de la Transpacificidad no eran excluyente refrendar la Asiani-
dad ( Asianess) en su politica comercial.

El gobierno japonés fue muy cauteloso en implicar que su interés en la ne-
gociacion de esos instrumentos de comercio preferencial con los paises del este y
sudeste de Asia fuera un contrapeso para el TPP o que la vertiente de Asianidad
fuera mds importante que cualquier nexo transregional en su politica econémica
exterior. El evitar dar un mensaje de esa naturaleza no sélo podria estar destinado
a los Estados Unidos sino también a sus propios socios en el Pacifico Asidtico.

Como es un hecho conocido, en el preludio de la segunda guerra
mundial una variante del discurso de la Asianidad (que en realidad era lo que
podria llamarse un esfuerzo para la regionalizacién de la Japoneidad) expre-
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sado en la defensa de los valores asidticos frente a los “Occidentales” -que ha-
bian impuesto la colonizacién y la expoliacién- Japén tenia la misién de resar-
cir un nuevo orden regional a través de la creaciéon de la Gran Esfera de
Co-prosperidad del Este de Asia que representd la justificaciéon del proceso
del expansionismo militar japonés.

En ese sentido, la estrategia de interaccion multiple de la politica comer-
cial japonesa escalaba hacia un nuevo plano donde, en primer lugar, se vislum-
braba como objetivo la negociacién de mecanismos de mayor impacto para su
economia; y en segundo, el mantenimiento de sus relaciones estratégicas con Es-
tados Unidos y las demds economias del TPPA, pero refrendando también la im-
portancia de la asociacién con sus socios naturales, imprimiendo asf una ruta
con varias opciones viables para lograr consolidar los esfuerzos de integracion
regional donde, al menos por el momento, no se excluya ninguna de ellas.

IV. A guisa de reflexién final

Todavia faltan muchos elementos que permitirdn evaluar el éxito o las limitan-
tes de la estrategia comercial japonesa. El primero de ellos se refiere a si el TPPA
podrd ser, como pretende Washington, un escalén firme para avanzar y profun-
dizar en la integracién regional, para muchos especialistas, la ausencia de China
genera escepticismo sobre esas posibilidades limitdndose a ser simplemente un
instrumento econémico dentro de los miltiples planos de interconexién en la
Transpacificidad.

En segundo, la Asianidad como componente de su estrategia comercial
tendré que superar los retos para lograr cristalizar una negociacién con China y
Corea del Sur y con los paises miembros del RCEP armonizando la preservacién
de sus intereses econdmicos estratégicos con el mantenimiento de relaciones po-
liticas estables, en particular con sus socios naturales, en un ambiente de tensién
diplomdtica que en diferentes momentos ha estado presente por reclamos histé-
ricos prevalecientes en la posguerra fria.

En suma, Japén tiene claro que no puede estar ausente dentro de las po-
sibles vias para llegar — si es que es posible en el futuro- al FTAAP o cualquier
mecanismo comprensivo de liberalizacién econémica que permita a sus empre-
sas operar en un entorno comercial y de negocios mds fluido preservando sus
alianzas con sus socios estratégicos.
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