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CONCERTACION REGIONAL EN
AMERICA LATINA.

OPCIONES TRADICIONALES y
NUEVAS ALTERNATIVAS

GLADYS LECHINI'

El fin de la guerra fria marcé la desaparicién del enfrentamiento
ideoldgico y de la certidumbre sobre las reglas del juego del sistema
internacional vigentes desde la segunda posguerra. Portanto, estamos en
un perfodo de transicién, de_intensas redefiniciones geopoliticas, con
implicancias para el comercio, el desarrolio y la gobernablidad democratica,
donde las refaciones entre los Estados tienen, mds que en otros momen-
tos, un importante componente econdmico.

Todo orden internacional en transicion admite la buisqueda de nichos
de oportunidades si se logran adoptar las politicas adecuadas: hacia ese
objetivo apuntan los nuevos procesos de integracion regional -que
plantean la construccién de un espacio competitivo comun-, la diversifica-
cién de las relaciones internacionales en busca de nuevos espacios
econdmicos -global trader- y la cooperacién regional o intrasubregional en
dreas funcionales especificas.

Con este marco, estas pdginas pretenden reflexionar sobre las
alternativas de cooperacién y concertacion regional para los Estados de
América Latina, y en particular para el MERCOSUR y Argentina, tanto a
nivel de las opciones tradicionales, esto es, avanzando en la relacién con
Estados Unidos, la potencia hegemdnica, como a explorar nuevas

| Directora de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencia Poltica
y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario, Argentina.
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modalidades de accién externa con paises y dreas especificas -tal la Zona
de Pazy Cooperacién del Atldntico Sur, o con la Comunidad de Desarro-

apunta a la integracion y que, liderado por Sudafrica, se perfila como el
potencialmente mds exitoso del continente africano. La cooperacién
multilateral aparece, entonces, como una opcién no menor, que podria
aportar soluciones en la busqueda de una insercién intemacional diversifi-
cada frente a los condicionantes y efectos negativos del proceso de
globalizacion como forma predominante del sistema internacional.

GLOBALIZACION Y REGIONALISMOS

Como ya se ha reiterado en muchos andlisis de la posguerra fria, en
el presente sistemainternacional coexisten dos tendencias, no excluyentes:
la globalizacién y los regionalismos, producto de cambios graduales o
acelerados que se han venido produciendo sobre el orden de la segunda
posguerra.

Entre los mismos, merece anotarse, por ejemplo, que entre los afios
setenta y ochenta, en el sistema econdmico, se hicieron fuerte actores que
otrora habian tenido un peso relativo: los bancos privados y las corpora-
ciones multinacionales, generando "una clase transnacional de gestores" o
como se lo ha llamado una "civilizacién intermacional de los negocios”. Con
el fin de la guerra fria y el triunfo del modelo de economia neoliberal, se
consolidé una economia global genuina, sobre la base de la movilidad
intermacional del capital, reemplazando paulatinamente a la economia
intermacional del sistema de Bretton Woods, basada en las relaciones entre
economias nacionales.

Esta situacién estd planteando una rediscusion del rol de los Estados,
quienes deben ahora reconocer el poder no solamente de otros y
organismos interestatales, sobre los cuales tradicionalmente se focalizé el
andlisis de las relaciones intermacionales, sino también tomar en cuenta al
capital intemacional, los bancos y los mercados de cambio, los cuales
constantemente escrudmam&o que hacen los Estados y tienen los medios
para forzarlos a adopiar politicas econdmicas apropiadas a sus intereses y
a la exigencias de la economia global. Por tanto, los Estados deben apuntar
a dos objetivos simultdneos: acomodarse a los requerimientos del capital
intermacional -el cual demanda la apertura continua de la economia
mundial- y responder a las necesidades y presiones de intereses nacionales
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Hacia una comunidad hemisférica.. Gladys Lechini

de distinto tipo, para competir por ventajas relativas en la economia global
-tan eficientemente como sea posible-.

En este marco el regionalismo se presenta como una respuesta
estatal a la globalizacidn -vista como un proceso econémico y social- a
partir del cual, los Estados, preocupados por la resolucion de los costos
que trae aparejado el proceso globalizador, y sin desaprovechar los
beneficios, optan por la cooperacion como aprendizaje suponiendo que
ella es posible y que el poder de negociacién determina los resultados. De
tal forma, han surgido nuevas formas de regionalismo, en tanto proyecto
liderado por los Estados y disefiado para reorganizar un espacio regional
particular, con variadas formas de institucionalizacién, sobre definidas lineas
politicas y/o econémicas.

En el mundo de la posguerra fria, los Estados de Latinoamérica se
enfrentan a nuevos desafios, donde se imponen disefios de estrategias
acorde con los cambios y las nuevas reglas de juego vigentes o en
gestacién, perdida definitivamente la posibilidad del uso del “chantaje” en
la confrontacion este-oeste. Y perdida también la tradicional posicion de
abastecedores de materias primas frente a la incorporacién de los
adelantos de la_Tercera Revolucion Industrial a los procesos economicos.

" Adaptarse o.perecer, esto es, adoptar estrategias innovadoras explorando
todos los nichos que las nuevas realidades internacionales ofrecen o
quedar marginados de un sistema donde habrd ganadores y perdedores.

A pesar de tener que enfrentar los costos de la globalizacién América
Latina se encuentra posicionada en la década de los noventa en mejores
condiciones que la década anterior: con sistemas democrdticos practica-
mente consolidados en casi todos los paises, razonables condiciones de
estabilidad econdmica y una practica de concertacién multilateral que ha
venido mostrando mds éxitos que fracasos. Sin embargo, todavia subsisten
serios problemas que atentan contra los logros obtenidos, principalmente
las situaciones de extrema pobreza incrementdndose las tasas de
desocupacion, -pues el crecimiento econémico no ha venido de la mano
de una mejor y mds equitativa distribucién de la riqueza-.

La resolucién de estas cuestiones tiene componentes internos y
externos. Entre estos Ultimos aparece como prioritario mejorar las
condiciones de insercion econdmica en el sistema internacional. La
conquista por parte de los paises intermedios de un espacio en ese
concierto internacional implica la institucionalizacion de politicas guberna-
mentales. también demanda control y refinamiento de la informacién para
poder llevar adelante las negociaciones. Incluye también la adopcion de
"estrategias mercadoldgicas”, las cuales presuponen entre otras cosas, la
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capacidad de ofrecer productos de calidad, a precios competitivos, como
respuesta a la exigencias del comercio intermacional.

Nuevas dreas de cooperacidn y concertacidn norte-sur y sur-sur
estan emergiendo, dreas complementarias yno excluyentes, nuevos modos
de asociacion muttilateral y sectorial, a la manera de redes que entretejerdn
un nuevo y novedoso entramado de relaciones, modificando o completan-
do las ya existentes. Ejemplo de lo anteriormente dicho lo constituyen,
para el caso de América Latina, las negociaciones para crear una Zona de
Libre comercio en las Américas y para los Estados del llamado Cono Sur
Latinoamericano la Zona de Paz y Cooperacion en el Atldntico Sur y la
posible asociacién MERCOSUR-SADC, dos modelos bien diferentes, pero
que presentan nuevas formas de reinsercion intermacional. De ahi la
importancia del modo de definir o construir una regién, que no necesaria-
mente debe restringirse a criterios exclusivos de inmediatez geogréfica.

ESTADOS UNIDOS Y LA COMUNIDAD HEMISFERICA

Desde finales de los 80 Estados Unidos estan intentando negociar un
compromiso mayor con los Estados de América, a través de una serie de
iniciativas, tratados y reuniones Cumbre sobre cuestiones hemisféricas.
Aunque Estados Unidos nunca dejd las Américas (desde la doctrina
Monroe hasta las politicas de Reagan en Centroamerica), con el fin de la
guerra fria, se hizo necesario renovar las relaciones hemisféricas sobre
bases acorde con los nuevos tiempos. Y aunque los temas dominantes en
las politicas de Estados Unidos hacia la regién sean de naturaleza
econdémica, no se han abandonado las cuestiones politico-diplomaticas y
de seguridad, sélo que redefiniendo el contenido de esta Uitima.

El cambio comenzd a gestarse en los 80 por dos hechos: los
problemas de la crisis de la deuda latinoamericana que afectaban a Estados
Unidos -tanto desde una perspectiva financiera como comercial, por la
disminucion de las compras latinoamericanas- y la decisién estadounidanse—
de presionar bilateralmente a los gobiernos y concretar multilateralmente
en el dmbito del GATT negociaciones sobre propiedad intelectual y
servicios. Enmarcados en la Iniciativa para las Américas del presidente Bush
se concretd el NAFTA -luego de finalizadas las negociaciones para la
incorporacién de México a los tratados con Canada- y surgio la idea del
Area de Libre Comercio de las Américas.

Con Bush, la Iniciativa para las Américas devino la piedra fundamental
de la politica econdmica estadounidense hacia el hemisferio, afirmando la
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interdependencia de la reduccién de la deuda, el comercio y las inversio-
nes, cuestiones que hasta ese entonces venian siendo tratadas por
separado. La Iniciativa tenia tres componentes: la reestructuracion de la
deuda oficial latinoamericana con Estados Unidos, la promocion de las
inversiones en el hemisferio via el BID y la idea de firmar acuerdos de libre
comercio con los paises de Latinoamérica y Caribe (LAC) para generar en
un futuro un sistema de libre comercio desde Alaska a Tierra del Fuego.”
Este anuncio con connotaciones regionales apuntaba a revitalizar las
relaciones hemisféricas que habian perdido relevancia después de Nixon.

El objetivo era integrar a los LAC, de la mano de Estados Unidos, en
la nueva economfa global de los noventa, generando nuevas reglas de juego
politicas y econdmicas en e hemisfeno, que reflejasen e triunfo del
liberalismo econdmico, |a fe en el crecimiento liderado por la exportaciones
y la creencia en la centralidad del sector privado en el proceso de desarrolio.
En un perfodo de intensa competencia global con la Unién Europeay Japdn,
la regién era percibida como un espacio donde Estados Unidos tiene
ventajas naturales respecto a sus rivales comerciales.

Aungue con cierto retraso, con la Cumbre de las Américas en Miami
(1994) Clinton retomé y concretd la retdrica de Bush, anunciando el Area
de Libre Comercio de las Américas para el 2005. Segin Clinton, los
cambios econdmicos globales hacen necesario que Estados Unidos
compita'y gane. Como las exportaciones generan empleo, Estados Unidos
debe garantizar su acceso a crecientemente importante mercado
latinoamericano. Pero se debe marcar que junto a la preponderancia de
las cuestiones econdmicas se mantienen también las preocupaciones sobre
seguridad. Sin embargo, las cuestiones de seguridad son percibidas desde
una nueva Optica pos-guerra fria y estdn vinculadas -aunque no
exclusivamente- a la agenda econdmica: preservacion de la democracia,
contencion de la amenaza planteada por el trédfico ilegal de drogas, control
de las migraciones latinoamericanas hacia Estados Unidos, proteccién del
medio ambiente.

En resumen, el objetivo estadounidense en las Américas es reconfir-
mar su rol hegemanico regional en las cuestiones econdmicas, ideoldgicas
y de seguridad, vinculando libre comercio, con democracia y seguridad. De

2 Payne, Anthony, The United States and its Enterprise for the Américas, in GAMBLE,
Andrew and Payne, Anthony (edited by), Regionalism and World Order, St Martin's
Press, New York, 1996, page |04.
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esta manera pretende reorganizarel hemisferio de una manera consistente
con la estrategia global estadounidense.

Por su parte, la regién esta siendo cada vez mds heterogénea en
términos de su insercidn en la nueva economia politica interacional y en
las relaciones con Estados Unidos El nuevo mapa de las Américas muestra
un pequefio grupo de Estados con relacién privilegiada con Wash@ton
y un segundo grupo que pueden adaptarse a la nueva agenda per(m
tienen poco que ganar.

A su vez, para poder negociar con los Estados Unidos, los Estados de
Latinoamérica y el Caribe deben asumir que la agenda intema y por tanto
extema estadounidense estd cada vez mds diversificada y representa los
diferentes intereses sectoriales de la sociedad estadounidense, que muchas
veces se entrecruzan y excluyen. De tal manera es necesario conocer la
base doméstica de la cual emergen las demandas, que se trasuntan en
lobbies en el Congreso, para marcar los variados intereses estadounidenses
en LAC y asi poder elaborar estrategias que tengan chances de éxito

Cuando Bush y Clinton comenzaron a disefiar politicas mds consisten-
tes hacia la regién, ofreciendo un marco de negociacidon hemisférica, ésta
apareci6 como una altemativa interesante para muchos paises que
apostaban al cambio como respuesta a la globalizacién, y que debian
resolver las consecuencias de una década critica desde el punto de vista
econémico, definir plazos para el pago de la deuda y repensar un modelo
de desarrollo que no daba soluciones adecuadas a los nuevos problemas.

No obstante, y més alld de lo atractivo o inevitable que pudieran
resultar estas propuestas, debe reconocerse que muchas decisiones no
hubieran sido tomadas de no mediar presiones bi o multilaterales
estadounidenses para producir cambios.

Con todo, a partir de la Cumbre de Miami, comenzd a surgir un
consenso bdsico sobre ciertas ideas y valores en el hemisferio: esto es, el
fortalecimiento de la democracia y la defensa de los derechos humanos,
el desarrollo del libre comercio, la lucha contra la pobreza. la importancia
de la educacidn como pilar del desarrollo, la necesidad de combatir el
narcotréfico, el terrorismo, la corrupcién y proteger el medioambiente.

No obstante €l consenso sobre la importancia del desarrollo del libre
comercio, no existe acuerdo sobre la forma de implementar el Area de_
Libre Comercio de las Américas, pues paralelamente a las negociaciones
"hemisféricas los pafses de LAC estdn llevando adelante variadas iniciativas”
de integracion regional, las cuales no estan dlspuestas a ébandonaﬂwgg_
sentido y luego del fracaso del fast track en el Congreso Norteamericano,
Latinoamerica se fortalece en su planteo de avanzar en el proceso hacna el

J———
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ALCA a partir de la consolidacion de los bloques regionales ya eX|ste_r}e_s
modificindose asi las propuestas estadounidenses en cuanto a tiempos y
metodologfas a utilizar.

En este marco, el MERCOSUR debe seguir avanzando tanto en el
proceso de profundizacién como de ampliacidn de sus relaciones externas
y eventualmente de sus socios. El fortalecimiento del MERCOSUR
proporcionard a los pafses miembros y asociados importantes beneficios
politicos y econdmicos en términos individuales y regionales, brinddndole
un poder de negociacién cada vez mayor.

OPCIONES DE COOPERACION COMPLEMENTARIA

La zona de paz y cooperacion del Atlantico Sur

El compromiso de los Estados de América Latina en la comunidad
hemisférica dependerd de decisiones politicas y de la capacidad de negociar
de sus gobernantes frente a condicionantes e intereses exdgenos y
enddgenos. Por tanto, no deben descartarse otras opciones complementa-
ras y en este marco, uno de los espacios poco explorados hasta el
presente |o constituyen | \las relaoones horizontales entre paises de medlano
‘esarrollo, que pueden fortalecerse a través de acciones cooperativas en
los dmbitos del comercio e inversiones, desarrollo socioeconémico Y
democracia y sus consecuencias sobre la gobernabilidad.

En el ambito del espacio sudatidntico, que incluye por América Latina
a Brasil, Argentina y Uruguay y por Africa, a los paises de la Costa
occidental, desde Senegal a Suddfrica, merece anotarse la existencia de un
acuerdo laxo entre los paises miembros que tiende a consolidar una regién
marco para que progresen iniciativas de cooperacion y concertacion. Me
estoy refiriendo a la declaracion que establece al Atldntico Sur como Zona
de Paz y Cooperacién aprobada por la Asamblea General de la ONU el
27 de octubre de 1986 a través de la Resolucidn 41-1 13, Aunque este
proyecto se elaboré en un marco de guerra fria, cuando el conflicto Este-

3 Al presente, los Estados miembros de la ZPCAS son: Argentina, Angola, Benin, Brasil,
Camerun, Cabo Verde, Congo, Cote d'lvoire, Guinea Ecuatorial, Gabon, Gambia,
Guinea, Guinea-Bissau, Liberia, Namibia, Nigeria, Sao tomé y Principe, Senegal, Sierra
Leona, Sudéfrica, Togo, Uruguay y Zaire.
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Oeste todavia estaba vigente, fue “aggiomado” en funcién de los cambios
sistémicos en los 90s.

En 1992, se rewvitalizé la idea de la cooperacién en ese espacio
comun, modificando las prioridades y objetivos. La creciente tendencia
hacia la regionalizacién mostraba que los paises de la regién serian
empujados hacia la periferia si no tomaban las medidas apropiadas y el
Atldntico Sur podia entonces proveer oportunidades para acciones
concertadas bajo el supuesto que la pazy la seguridad estaban interrelacio-
nadas con el desarrollo’, dirigiendo las discusiones hacia las cuestiones
economicas, sociales, medioambientales y culturales.

En ese marco, los Estados de la zona se plantearon acelerar su
cooperacién politica, econdmica, cientifica, técnica y cultural para que la
misma se convierta en un activo instrumento en defensa de los derechos
humanos, las libertades fundamentales, igualdad racial y justicia como
elementos integrales de la paz, desarrollo y cooperacién a nivel nacional y
regional. Asi en la dltima reunidn que se realizé en Sommerset West,
Sudéfrica, el | y 2 de abri de 1996, se enfatizd la importancia del entendi-
miento y la cooperacién entre los pafses de la zona en asuntos nucleares®
y se aprobaron 3 documentos que tienden a concertar posiciones
respecto a "los nuevos temas de la agenda": Decisién sobre proteccién del
Medio Ambiente Marino, Decisidn sobre Tréfico de Drogas y Decision
sobre actividades de pesca ilegal en la zona.®

4 Ver Resolucion de Asamblea General de NU 45/36 del 27 de noviembre de 1990

5 Cooperacion posible gracias a los progresos para que Tlatelolco entre en vigencia y
ala conclusién del Tratado de Pelindaba, sobre Desnuclearizacion del Africa. Ambos,
junto al Tratado Antdrtico, el Tratado de Rarotonga, y al tratado de Desnuclearizacion
del Asia Sudoriental serdn piezas clave para contribuir a que el hemisferio sur quede
libre de armas nucleares.

6 Los mismos contienen las siguientes cuestiones:
* La cooperacion debe incluirtodas las dreas: econdmica, tecnoldgica, medioambiental,
cuitural y deportiva.
* |a zona puede cumplir un papel muy importante cono foro de didlogo en cuestiones
multilaterales (mantencidn de la paz y la seguridad, promocion de la cooperacién
internacional para el desarrolio econdmico y social, proteccidon del medio ambiente)
* Reafirmar la importancia de la diplomacia preventiva, del peace making, peace
keeping and peace building. Reconocer que la erradicacién de la pobreza y la
promocion del desarrollo econdmico y social son substanciales para el mantenimiento
de la paz y b seguridad internacional.
* Afirmar la importancia creciente de la cooperacidon en asuntos econdmicos y
financieros.
* Enfatizar el rol de los esquemas de integracion regional y subregional (SADC,
ECOWAS y MERCOSUR) para mejorar la competitividad internacional de las
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Con el concepto de construccién de puentes a través del Atldntico
Sur la Agenda se ha ampliado en el marco mas general de la cooperacion
Sur-Sur. Pero se hace necesario aclarar que las chances de éxito aumenta-
rdn s, ain compartiendo el Atldntico Sur como drea comun, se plantean
objetivos bien definidos y limitados a lo factible. Si bien la ZPCAS ofrece
un marco general, continda siendo una instancia de acercamiento que
requerird para la concrecién de sus proyectos de decisiones politicas muy
espedficas por parte de sus miembros y de recursos econémicos, que
generalmente no disponen, como por ejemplo, para realizar el control y
proteccion del medio ambiente marino -amenazado por la pesca
descontrolada, derrames de petrdleo o desechos nucleares- o la
explotacion de los recursos naturales. Muchas veces, los grupos econémi-
cos que podrian colaborar con financiamiento para avanzar en estos
proyectos, son los mismos que se verfan perjudicados si éstos se llevaran
adelante, salvo que se los asociara en una estrategia de triangulacion.

{Es posible la cooperacion SADC-MERCOSUR?

También en el plano de las aproximaciones intrasubregionales, se
podra pensar en una articulacion entre el Cono Sur Latinoamericano y el
Africano, a partir de un acercamiento entre el MERCOSUR y la SADC. La
propuesta de este tipo de cooperacidn se inscribe en el marco de la
elaboracion de estrategias innovadoras que permitan explorar todos los
nichos que las nuevas realidades internacionales ofrecen.

Las relaciones MERCOSUR-SADC, plantean un largo camino por
recorrer, sobre todo teniendo en cuenta las disparidades en los avances
de estos procesos hacia la coordinacién de politicas, particularmente
dificultosos en el caso de la SADC. Sobre los avances del MERCOSUR

economias regionales y contribuir al proceso de desarrolio.

* |nvitar a las comunidades académica, cientifica y tecnoldgica para contribuir a alentar
la cooperacion en la zona.

* Facilitar la iniciativa empresarial para explorar y expandir la cooperacion econémica
regional y los lazos comerciales.

* Facilitar el establecimiento de lazos marftimos, aéreos y telecomunicaciones entre los
Estados miembros.

* Expresar la preocupacidon por un transporte seguro para elementos nucleares y
residuos radioactivos.

* Alentar a los Estados que ratifiquen o adhieran a las convenciones y protocolos
referidos al medio ambiente marino y a la conservacion de los stocks pesqueros.

* Preocupacion por el incremento del tréfico ilegal de drogas.
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huelgan los comentarios. Sn embargo la SADC justifica un pdrrafo
explicativo.

La Comunidad para el Desarrollo del Africa Austral (SADC) es una
organizacién de cooperacidn que incluye 14 Estados’ y que estd evolucio-
nando hacia la integracion. Surgié con una estructura laxa en 1980, pero
en los noventa, a partir de los cambios regionales e intemacionales, cambid
el acento, del desarrolio de la cooperacién hacia la integracion del
comercio. Se transformé en la Comunidad para el Desarrollo del Africa
Austral con la frma de un Tratado el |7 de agosto de 1992 y en 1996
avanzé hacia la integracion al firmar el Protocolo de Comercio en Maseru.

Si bien la SADC, presenta muchas debilidades, similares a los otros
procesos de integracién africanos, también tiene fortalezas que la colocan
como "la opcidn” de cooperacién subregional por la histérica conexién
entre los pueblos y las economias de la region, en lo que se ha denomina-
do la "economia politica regional” frente al "sistema estatal regional” de la
integracién formal.

La idea de un acercamiento SADC-MERCOSUR goza de cierto
respaldo gubermamental, habida cuenta de diversas manifestaciones
oficiales, particularmente en Sudéfrica y Brasil, pero podrfa afrmarse que
es aun un programa con falta de agenda ya que este tema no aparece
en las agendas externas tanto de las mencionadas instituciones, como de
los Estados que las componen.

Sin embargo, la préxima reunién de Mandela con los Jefes de Estado
del MERCOSUR en Ushuaia, a mediados de afio, podnia interpretarse no
sélo como la despedida personal con sus pares latinoamericanos de un
presidente que finaliza su mandato el afio proximo, sino también a partir
de la idea de fomentar las relaciones entre dos regiones geoecondmicas
vecinas. Aqu la cuestion serfa avanzar en la decisién politica de aprovechar
los dmbitos de negociaciénintraMERCOSUR para concertaractividades de
concentracion que podrian incluir aprovechamiento conjunto de las
embajadas en Africa, envio de misiones conjuntas, asociacién en joint-
ventures. Los datos de las exportaciones brasilefias y argentinas a la region
nos muestran un camino a seguir.

7  Integrada originalmente por Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mozambique,
Namibia, Swazilandia, Tanzania, Zambia y Zimbabwe. Posteriormente se adhirieron en
1994 Sudfrica, en 1995 Mauricio y en 1997 Seychelles y la Republica Democrética del
Congo.
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El desafio para los Estados de América Latina consiste en la
elaboracion de estrategias gubernamentales de concertaciony cooperacion
que exploren y combinen todas las altermativas posibles, incluyendo
actores no regionales y no estatales, las cuales, aun sin figurar en el tope
de las prioridades externas, podrian convertirse en opcidnes complemen-
tarias para optimizar su insercion externa en beneficio del desarrollo de sus
pueblos.
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