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AMERICA LATINA EN EL ESCENARIO MUNDIAL

DE LOS ANOS 90
Fernando Bustamante (x

Es necesario mantener y avivar un pensar sobre América Latina desde América
Latina, a pesar del realismo dominante y a la espera del momento en que seamos
un ser para si, reiniciado y concretamente posible

1 fin de la Guerra Fria ha sig-
E nificado, asimismo, el fin de
un periodo, en que a pesar
de las tensiones y conflictos que le eran
inherentes, se habia llegado a una cierta
institucionalizacién ticita de expectati-
vas, modos de operar y marcos cogniti-
vos que orientaban a los distintos acto-
res en el sistema internacional.

Para los paises de nuestra Regién el
problema se hace todavia mas serio, por-
que aparte de estar sometidos a la co-
mun incertidumbre y pérdida de marcos
de referencia, nos encontramos a mer-
ced de procesos sobre cuya trayectoria
ejercemos una muy pequefia cuota de
control. Una cosa es estar inmersos en
un mundo en reorganizacién, pero po-
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seer medios para determinar el rumbo
de los futuros regimenes de convivencia
internacional, y otra muy distinta es ha-
llarse en tal contexto, sabiendo que bue-
na parte del desenlace de esta reestruc-
turacién se nos presentard como un con-
junto de hechos consumados.

A pesar de esta impotencia, no re-
sulta imitil reflexionar sobre los cam-
bios del mundo actual. Aunque su ar-
quitectura fundamental no dependera
sino muy marginalmente de los latinoa-
mericanos: a) las contribuciones meno-
res a la solucién de ciertos problemas
que afectan de manera particularmente
poderosa a la Regién, y b) el esfuerzo
por entender este “nuevo orden” en eclo-
si6n que puede significar mejores posi-



bilidades adaptativas para los actores la-
tinoamericanos. Finalmente, aunque tal
vez esto no tiene una gran relevancia
pragmatica, los esfuerzos de compren-
sién intelectual pueden ser abordados
como esfuerzos justificados por sf mis-
mos y en su propio mérito, sobre todo si
consideramos que el proceso de dotarse
de una cosmovisién propia es parte del
trabajo siempre reiniciado y nunca ter-
minado de otorgarse una identidad, la
cual, aun en su momento de subordina-
ci6n a poderes facticos que la abruman,
puede retener su espesor ontolégico, a
la espera del momento en que ese ser
para si pueda expresarse con mayores
posibilidades. Mientras el esclavo se
rehuce a pensar, sentir o actuar como el
amo, retendré ese quantum de ser que le
permitir4, al menos en principio, la po-
sibilidad de la emancipacién. Pensar, aun
en la impotencia relativa de la préctica,
me parece un trabajo necesario de pre-
servacién de la posibilidad de la auto-
nomia. ,

Este ensayo se enmarca en ese es-
fuerzo bifronte: pragmaético e identitario
a la vez, que consiste en intentar mante-
ner la vida de una reflexién desde Amé-
rica Latina y para América Latina, atin
en medio del realismo que impone el
mundo presente. En las paginas que si-
guen intentaré presentar lo que, a mi jui-
cio, constituyen los datos centrales de

los condicionamientos en que se halla

inmerso nuestro continente en el mundo
posterior a 1989. Dificil es intentar ade-
lantarse en sentido prospectivo, a los
miiltiples procesos en fusién que hoy
nos rodean, pero al menos me parece
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posible discernir algunos de ellos. La
discusién estd organizada en términos
de ejes problemdticos cruciales que el
sistema internacional presente plantea a
los paises de la Regi6én y que aparecen
como conflictos o dilemas fundéntes de
cualquier posible nuevo orden global,
cualquiera sea la forma definitiva que
este termine por tomar en los afios veni-
deros. A continuacién paso a resefiar
estos ejes probleméticos.

a) Librecambismo y Regulacién
Estatal

Al margen del debate econémico so-
bre los méritos intrinsecos del mercado
o del comando estatal en la regulacién
de las actividades productivas, hay un
hecho politico que es dificil el soslayar.
El mercado opera en la mayor parte de
los casos como ideologia de los fuertes,
mientras que el recurso a la interven-
cién estatal ha sido normalmente el arma
de los débiles y de quienes tienen las de
perder en el libre cambio. Esto es tan
marcado que incluso puede avasallar
compromisos culturales previa y fuerte-
mente arraigados.

Por ejemplo, los paises que se pre-
sentan ante la opinién puiblica mundial
como los adalides del librecambismo, no
vacilan en recurrir a argumentos regula-
cionistas, estatistas omercantilistascuan-
do se ven del lado perdedor en la com-
petencia mercantil.

El problema central estriba en que la
asignacién de recursos por el mercado
tiende a perjudicar a los mas débiles y
por lo tanto a estos les conviene impul-



sar regimenes que permitan la institu-
cionalizacién de desviaciones con res-
pecto a la operacién sin trabas del libre
mercado.

En el sistema internacional contem-
poréneo, la desaparicién del socialismo
real no ha significado, ni probablemen-
te significara una desaparicién de la con-
tradiccién global y sectorial entre los re-
presentantes politicos de los posibles ga-
nadores y los virtuales perdedores en la
economia mundial.

La cada vez més profunda interna-
cionalizaci6n de la vida econémica tras-
lada al plano global y amplifica el dile-
ma entre regulacién y competencia li-
bre. Aunque asistimos a una fase de
hegemonia del librecambismo como
idea-fuerza de las relaciones internacio-
nales, no es menos cierto que las reac-
ciones que este librecambismo genera
en los muy numerosos y variados secto-
res perjudicados, parecen ir en aumen-
to. Es posible que la difusién de la cos-
movision y las politicas de libre merca-
do a nivel mundial tenga el paradojal
efecto de incrementar las resistencias y
presiones proteccionistas y regulacionis-
tas. El futuro régimen internacional de-
berd de alguna forma resolver el con-
flicto entre los competidores efectivos y
los que se quedan atras, so pena de no
poder estructurarse de manera consen-
sual y estable.

Esta iension, en la cual América La-
tina es parte altamente involucrada, pue-
de ser resuelta de varias maneras, todas
las cuales representan irrupciones gra-
duadas de lo politico y lo regulatorio en
la operacién idealmente espontanea de
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los mercados. Menciono cuatro de los
mas importantes: a) el bilateralismo, b)
concentracién en 4reas especificas, ¢)
Regimenes funcionales globales, d) For-
macién de bloques comerciales regio-
nales o sub-regionales.

En el primer caso se trata de los que
en teorfa de juegos, es una ‘“colusién”
entre algunos participantes, a fin de arre-
glar en su favor las reglas del juego. Si
bien es satisfactorio para los involucra-
dos, genera pérdidas relativas para los
actores exclusivos del pacto. De forma
idealizada, podria pensarse que la Con-
vencién de Lomé tiene tal estructura, si
tomamos a la Comunidad Europea como
un actor unitario y a las ex-colonias afri-
canas y caribefias como otro. Es claro
de qué manera este acuerdo puede im-
plicar costos para terceros, i.e, los pai-
ses latinoamericanos.

La concertacidn, los regimenes y los
bloques son otras tantas modalidades de
colusién pero entre méis partes y con
distintos alcances. Los regimenes ge-
neralmente constituyen arreglos institu-
cionalizados de largo plazo en torno a
un tema o 4rea determinada (i.e. nave-
gacién aérea), las concertaciones, gene-
ralmente son més fluidas y provisiona-
les que los regimenes, y los bloques pue-
den ser vistos como colusiones de am-
plio espectro y con miltiples actores in-
volucrados.

Sea como sea, estas distintas moda-
lidades tienen en comiin el hecho que
de alguna forma restringen la operatoria
del mercado a un 4mbito especifico, ce-
rrando la posibilidad de que el mercado
opere frente a terceros, i.e. bloques co-



merciales o acuerdos bilaterales, o re-
gulen mas alli del mercado una activi-
dad o serie de actividades ligadas.
Todas estas formas de regulacién in-
ternacional estaridn sometidas a la ten-
sién entre los que se parapetan detris de
ella y quienes buscaran romper estas ba-
rreras, obligando a los concertados a sa-
lir a “dar la batalla en campo abierto”.

El Triunfo Péstumo de la “Doctrina
Brezhnev”

A partir de 1989 se asiste a una ero-
sién progresiva de la idea de que la so-
berania nacional es un valor fundante
de cualquier orden internacional. En
cierta forma lo que se esta presenciando
va mas alla de ser un resultado del fin
de la Guerra Fria. FEste fenémeno co-
rroe las bases mismas del sistema inter-
nacional fundado en los estados nacio-
nales tal como los conocemos desde la
paz de Westfalia en el siglo XVII. Este
sistema de Westfalia consagra las con-
secuencias del principio més restringido
del “Cuyus Regius Eyus Religio”, que
consistia en reconocer que al interior de
cada estado cada soberano era dueiio le-
gitimo de imponer su religién, y a partir
de la extensioén de este principio, las for-
mas de vida social, econémica, politica
y cultural que creyese del caso. El sis-
tema de Westfalia partia de la premisa
de que lo que ocurriese dentro de las
fronteras nacionales no era de incum-
bencia de otros estados o de poderes ex-
tra 0 supra-nacionales, como por ejem-
plo el papado, el imperio etc. Precisa-
mente, la guerra de los treinta afios, de
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la cual emand el orden de Westfalia, se
presenté como una lucha de los emer-
gentes estados-nacién, liderados por sus
principes territoriales, para sacudirse del
yugo medieval de la cosm6polis euro-
pea centrada en poderes supra-naciona-
les.

Hoy en dia asistimos a una rever-
sién parcial de este sistema. Es cada vez
mayor el nimero de 4mbitos en los cua-
les esa capacidad de los estados-nacién
para autodeterminarse en amplios cam-
pos, se ve puesta en entredicho. Exis-
ten numerosas versiones y planteamien-
tos globales y sectorial-funcionales que
postulan la limitacién de la independen-
cia de los estados, la extensién de juris-
dicciones internacionales a 4mbitos que
tradicionalmente eran provincia exclu-
siva de los gobiernos y que de jure o de
facto propenden a constituirse en ins-
tancias de veto de la libertad de accién
interna, de los gobernantes. No es de-
masiado forzado sefialar que hoy en dia
el FMI o las demds instituciones finan-
cieras globales tienden a tomar la fun-
cién articuladora supranacional que el
papado tuvo hasta el siglo XVI, y que la
parcial e incierta pero emergente con-
centracién de las grandes potencias a-
tlanticas y el Jap6n, toma el mismo lu-
gar funcional que el imperio romano-
germanico tomod, con suerte variable,
hasta el siglo XVIIL. '

Es necesario aclarar, que no sosten-
go el que estemos avanzando hacia la
formacién de un “imperio mundial”, o
de un gobiemo central unificado. Mas
bien se trata de una red compleja de
instituciones y poderes concertados que



penetran y asumen de manera plural pero
articulada, una serie de atribuciones que
nos habiamos acostumbrado a pensar
como privativas de los estados naciona-
les. Esta red institucional global, re-
quiere sin duda al menos un “animador’
hegeménico, un centro “duro” de poder
que articule y discipline a sus partes,
pero que no las reduce ni las identifica
con su propia existencia. De nuevo, la
metifora del mundo anterior a 1648 pue-
de resultar dtil: el imperio, no era un
aparato centralizado de tipo romano o
carolingio, sino una vasta y compleja
red de principados, ciudades, centros de
poder eclesiastico, reinos, débilmente
soldados y que operaba eficazmente solo
en tanto habia un nicleo territorial he-
gemonico que actuaba de centro de coor-
dinacién. Por ejemplo, en la primera
mitad del siglo X VI, el Imperio fue efi-
caz debido al papel central jugado por
Espaiia como hegemon de la red. Tal
como van las cosas, no parece que Was-
hington pueda ser la nueva Roma del
siglo XXI, pero si podria ser la Madrid
del nuevo orden internacional emergen-
te.

América Latina Frente a las Lineas
Centrales de Estructuracién de un
Nuevo Orden Mundial

En las paginas anteriores hemos re-
visado dos de las principales contradic-
ciones que parecen estar dinamizando
los procesos de onda larga en el sistema
mundial contemporaneo: el dilema en-
tre regulacién politico-estatal y merca-
do y el dilema entre supra-nacionalis-
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mo y nacionalismo. Quisiera terminar
este breve ensayo preguntindome sobre
la postura de los paises latinoamerica-
nos frente a esta realidad.

En primer término, debe sefialarse
que durante los aiios ochenta se asistié
aun debilitamiento progresivo de las for-
mas de concentracién politica y econé-
mica de tipo “tercermundista”. Si bien
estas iniciativas persisten y en algunos
casos (conflicto centroamericano) pare-
cen todavia capaces de ciertos logros,
en general son cada vez mayores las
4reas en las cuales los paises de la re-
gién buscan soluciones bilaterales y rom-
pen filas para asegurarse ventajas parti-
culares. Ejemplos de ello son las nego-
ciaciones sobre la deuda externa y so-
bre las cuotas de exportacién de ciertos
productos a la Comunidad Europea.

Asistimos a un cierto abandono de
la idea de que los paises de la regién
pueden negociar su acceso a ventajas y
su “movilidad social internacional” por
la via de la accién colectiva, en tanto
bloque regional. Por el contrario, si bien
hasta ahora no estd demostrado que esta
“movilidad” sea imposible para paises
aislados (los “tigres” solitarios), si pare-
ce seguro afirmar que no todos los esta-
dos pueden simultineamente seguir tal
camino. Este afin de muchos paises de
laregién (México, Chile, Argentina), por
entenderse por su cuenta con el mundo
desarrollado, termina estableciendo una
cuiia entre los distintos paises del 4rea y
haciendo cada vez més dificil e inviable
el funcionamiento de América Latina
como un bloque. La situacion se ase-
meja a aquella en la cual los obreros



individuales deciden tratar de negociar
cada uno por su cuenta con la parte pa-
tronal el mejor contrato y condiciones
posibles, abandonando la idea de la ac-
ci6n colectiva de tipo sindical. En estas
condiciones algunos obreros pueden
eventualmente lograr mejores ingresos,
beneficios y ascensos, pero ello a costa
de la ruptura de la solidaridad de clase
y de la propia existencia “objetiva” de
su clase.

Este fen6meno no debe achacarse,
sin embargo, a la falta de un espiritu
solidario entre los gobiemos de la re-
gibén, o a una falla ideolégica o moral
de los dirigentes. La defeccién ocurre
porque hay incentivos materiales muy
concretos, que hacen que este camino
traiga mejores beneficios y menores ries-
gos a cada uno de los actores naciona-
les. La estructura de incentivos que en-
frentan los gobiernos es muy distinta en
los noventa a la que imper6 en la época
del apogeo del tercermundismo, en los
afios setenta. Las potencias del “Norte”
tienen hoy en dia una mayor capacidad
de manipular los incentivos, los casti-
gos y las recompensas y de hacerlas dis-
tintas para cada pais. Esto rompe cual-
quier comunidad latente de intereses y
disuelve las bases reales de una accién
regional concertada. Un ejemplo claro
de como esto ha operado, ha sido la for-
ma como la CEE ha manejado la cues-
tién de las cuotas del banano, logrando
ciertos éxitos enfrentando a los paises
productores entre si.

En parte no despreciable, esta ma-
yor capacidad del Norte para manipular
la estructura de premios y castigos con
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que se confronta a los paises latinoame-
ricanos, estriba en el hecho de quec el
Norte puede en mayor medida que en el
pasado, funcionar como un actor relati-
vamente unificado frente al Sur, al mar-
gen de las discrepancias geo-econémi-
cas que sus componentes mantienen en-
tre si.

Si la acci6én de bloque (regional o
tercermundista) aparece como menos
viable en el presente, y la accién “soli-
taria” o “individualista” solo trae venta-
jas aun puiiado limitado de estados, cabe
preguntar si el multilateralismo amplia-
do, por la via de organismos universa-
listas como Naciones Unidas ofrece me-
jores posibilidades de insercién y nego-
ciacién para los actores estatales regio-
nales. La idea de resucitar a las NU
como foro de representacién de los in-
tereses de los paises latinoamericanos
tropieza con una dificultad que es fruto
de una ambigiiedad presente desde los
inicios de tal organizacién y del sistema
deinstituciones internacionales construi-
das a su alrededor.

Desde su nacimiento, estas iltimas
se han visto desgarradas por la escisién
entre su principio internacionalista y uni-
versalista de legitimaci6n, basado en la
extension al 4mbito internacional de los
principios democréticos, y los principios
operacionales de “realpolitik” encama-
dos en el Consejo de Seguridad. Las
NU se han visto tensionadas por el dile-
ma de ser un embrién de “gobierno de-
mocritico mundial”, o, por el contrario,
de orientarse a ser una mas sofisticada
versién de los tradicionales sistemas de
“concierto de poderes”. La legitimidad
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Rooseveltina basada en un internacio-
nalismo democritico, choca con el rea-
lismo politico que busca asegurar, no la
representatividad de los organismos
mundiales, sino la “gobernabilidad” del
sistema internacional, lo cual requiere
que el sistema de las NU, sea en tltimo
término un club de grandes potencias,
al estilo del ‘“Concierto de Europa” en
el siglo XIX, o de lo que intento ser, sin
éxito -La Liga de la Naciones- a princi-
pio del presente siglo.

El problema, es que, mientras la Gue-
rra Fria estaba vigente, la gobernabili-
dad del sistema se hallaba mas o menos
asegurada por los acuerdos y equilibrios
propios del bipolarismo, mientras que
la cuestion de la legitimidad era un te-
rreno disputado que obliga a las super-
potencias y a sus mayores aliados a abrir
espacios de participacién y hacer con-
cesiones ideol6gicas y préacticas a los
paises més débiles. Los avances del ter-
cermundismo fueron la contraparte de
la divisién de la €lite del poder mundial
y de la necesidad de sus miembros por
“ganarse” el corazén de los potenciales
clientes.

Al terminarse la Guerra Fria, la si-
tuacién en cierta forma se ha invertido,
la cuestion de la legitimidad parece re-
suelta o por lo menos aplanada en una
estructura discursiva mas monoldgica
que en el pasado. Los principios domi-
nantes del sistema de instituciones in-
ternacionales se han estabilizado, al mar-

gen de disputas sobre su aplicacién a

circunstancias concretas. En contrapar-
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tida, la disolucién del orden de la Gue-
rra Fria parece haber creado un vacio de
“gobernabilidad” y un alto margen de
incertidumbre respecto a los mecanis-
mos futuros de regulacién del conflicto
y la cooperacién a nivel mundial y re-
gional.

En la Guerra Fria los problemas de
legitimacion daban més peso al tema del
sistema internacional como “foro demo-
critico’ o como incipiente gobierno
mundial representativo, a lo cual ayuda-
ba la relativa parélisis del sistema de
“concierto de potencias” albergado en
su interior (por la contradiccién entre la
Unién Soviética y el bloque Occiden-
tal). En las actuales circunstancias, la
resolucién del problema de legitimacién
de los valores rectores de la politica in-
ternacional, lleva a que el acento pase
al sistema de potencias, que ahora si pue-
de funcionar a la manera imaginada por
sus creadores en 1945. Pero esta forma
de funcionamiento no se basa en crite-
rios de igualdad soberana y de partici-
pacién amplia, sino que en las més du-
ras realidades del poder. De esta forma,
el sistema internacional puede quitarse
los atavios democréticos y plebiscitarios
y funcionar de manera més realista como
una especie de dictadura “oligirquica”
del club de los grandes afincado en el
Consejo de Seguridad, en las institucio-
nes financieras internacionales y en to-
dos aquellos organismos donde la re-
presentacion estd organizada de manera
censitaria: sobre la base de la contribu-
cion material relativa de los integrantes.



CONCLUSION

En las paginas anteriores he dado al-
gunos brochazos que intentan describir
la estructura probleméatica del mundo in-
ternacional en el cual América Latina
debe integrarse y adaptarse en la pre-
sente década. Pero resulta dificil eludir
la sensacién de que el fin de la Guerra
Fria ha reducido los espacios de liber-
tad, de negociacién y las posibilidades
de accibén colectiva que se presentan a
los paises de nuestra regién. Para ma-
yor concisién podria hacerse un listado
de esas consecuencias:

1.- Presi6n creciente para destruir o
debilitar los mecanismos estatales de co-
mando sobre las economias nacionales,
salvo aquellos necesarios para institu-
cionalizar mercados “libres”.

2.- Presion creciente sobre la idea y
larealidad de la soberanfa nacional. Cre-
ciente disolucién de los limites entre lo
nacional y lo supra-nacional. Por lo tan-
to menores margenes de autonomia para
los gobiernos y traspaso de atributos de
soberania a actores trans y meta-nacio-
nales.

3.- Creciente capacidad de los pai-
ses industrializados para manipular los
incentivos que enfrentan los paises indi-
viduales, y por lo tanto una disminucién
relativa de las ventajas de la accién co-
lectiva internacional de los paises del
Sur, frente a las de la “desercién” y del
bilateralismo. Esto dependeré sin embar-
go de la continua capacidad de los pai-
ses industrializados para mantener sus
conflictos geo-econémicos dentro de
ciertos parametros, al menos en los pun-
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tos releantes a sus negociaciones con el
Sur. En todo caso, la estructura de la
situacion estratégica que hace mds facil
al Norte funcionar como un “actor ra-
cional unificado” que lo que esto es para
los paises del Sur, enfrentados a un casi
imposible problema de coordinacién, in-
formacion horizontal y conformacién de
intereses comunes.

4.- Los foros internacionales multi-
laterales, mostraran una mayor tenden-
cia a funcionar de acuerdo a los princi-
pios de la “concertacién de potencias”,
que de acuerdo al discurso legitimatorio
de la “democracia internacional”. Esto
puede facilitar la aplicacién de “politi-
cas de poder” hacia el Tercer Mundo y
reducir su peso politico real en los orga-
nismos e instituciones internacionales.

5.- La estructura de la politica inter-
nacional se acercara incrementalmente
aun modelo “neo-medieval” de tipo uni-
versalista, alejandose del paradigma
“Westfaliano” centrado en la soberania
de cada estado nacional sobre sus pro-
pios sibditos y territorios. Sin embar-
g0, no parece viable la construccién de
un Imperio centralizado mundial, sino
mas de un sistema oligirquico interna-
cional con jurisdicciones facticas y juri-
dicas supranacionales. Este sistema fun-
cionard en la medida en que haya un
polo hegemoénico organizador y disci-
plinador, con capacidad politica y mili-
tar suficiente para articular la respuesta
del “cartel” de potencias concentradas.

Estas son algunas de las condiciones
basicas que debera enfrentar América
Latina en los préximos aiios, en vista a
su insercién en el mundo posterior a la



Guerra Fria. No he discutido, ni es posi-
ble hacerlo dentro de los limites de este
ensayo cuales alternativas estratégicas es-
tin disponibles para los gobernantes y
politicos de 1a region; en los parrafos an-
teriores, estd implicito un juicio respecto
a la factibilidad de algunas de las politi-
cas y estrategias seguidas en el pasado,
No es ella una lista exhaustiva, pero al
menos ilustra algunos de los problemas
que los responsables de 1a Regién deben

enfrentar. Estos son de tal naturaleza
que no es imposible pensar incluso, que
la idea y la prictica de una América La-
tina, como entidad geo-politica dotada de
sustancia y entidad propia, podria pronto
entrar en crisis, con disolucién que se
esboza en su capacidad de accién colec-
tiva y de formulacién de intercses comu-
nes, en areas de politicas que privilegian
laintegracién/adaptacién fragmentada en
el espacio mundial.
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