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Ameérica Latina Las relaciones entre América Latina

en el mundo: y el resto del mundo estéan

globallzaC|on, de los paises mas poderosos,
regionalizacién un entorno de seguridad caracterizado

y fragmentacién como zona de paz y un contexto
econdmico marcado por la herencia

condicionadas por la asimetria respecto

neoliberal y la apertura comercial. En
este marco, América Latina ha adoptado
tres caminos diferentes: la apertura al
mundo, la regionalizacién mediante los
procesos de integracion y la articulacion
de vinculos transregionales a través
de tratados de libre comercio, en general
con Estados Unidos. Las diferencias
entre paises y las superposiciones
demuestran que la region carece
de una estrategia unica y coherente de
ARIE M. Kacowicz insercién en el mundo globalizado.

Introduccién

(:Quo vadis, América Latina? ;Cémo pueden calificarse las actuales relacio-
nes internacionales de la regiéon con el mundo? ;Es posible referirse a América
Latina como una regiéon homogénea, capaz de articular una politica interna-
cional coherente? En este trabajo, formulo algunas especulaciones sobre estas
preguntas y sobre las estrategias y las opciones con las que cuenta América
Latina para su insercién en el mundo.
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Las alternativas que tiene Ameérica Latina son el resultado de tres procesos
fundamentales que, combinados, definen hoy la politica mundial —la globali-
zacion, la regionalizacién y el nacionalismo-y que deben comprenderse y es-
tudiarse como fuerzas superpuestas e interrelacionadas, a veces antagonicas
y a veces no, pero nunca en armonia (Kacowicz 1998a). Las estrategias de
América Latina en su relacién con el resto del mundo estdn condicionadas
por la interaccion dindmica entre esas tres fuerzas y pueden resumirse en tres:
apertura al mundo (mediante la globalizacion), integracién regional (median-
te la regionalizacién) y fragmentacion (mediante la regionalizacién externa y
los vinculos transregionales).

Desde luego, identificar tres estrategias diferentes implica suponer la existen-
cia de América Latina como regién, una afirmacién ya de por si controverti-
da. Hay argumentaciones tanto en contra como a favor. Para sostener que
América Latina no constituye una regién coherente, hay que referirse al nue-
vo escenario de diferenciacion entre los paises latinoamericanos y al incre-
mento de sus vinculos extrarregionales en el marco méas amplio de la globa-
lizacion. Por ejemplo, la globalizacion de los mercados ha impulsado a los
paises latinoamericanos a diversificar sus contactos més alla de la regioén, e in-
cluso mas alld del hemisferio occidental (Mufioz, p. 35). Ademas, cada subre-
gion latinoamericana recibe de distinta forma la influencia de EEUU, que tras
el fin de la Guerra Fria ha adoptado diferentes estrategias: ha ampliado y con-
solidado su poder en las subregiones de México, Centroamérica, el Caribe y
la franja norte de Sudameérica (con excepcién de Cuba y Venezuela) y ha dis-
minuido su presencia en el Cono Sur (Russell/Calle, pp. 3-4). Pero aunque esto
induciria a pensar que América Latina no puede ser analizada como una sola
region, también es cierto que los paises que la integran comparten intereses y
problemas, especialmente tres: la asimetria, el entorno de seguridad en un
proceso de cambio y el contexto econémico.

La asimetria es un tema comun a toda América Latina (Smith, pp. 341-342).
Significa que otras regiones, como Norteamérica, Europa o Asia, son mas im-
portantes para América Latina de lo que América Latina es para ellas. La eco-
nomia mundial se encuentra en proceso de transicién, con América del
Norte y la Unién Europea en declive y un eje econémico dominante que se
orienta cada vez mas hacia Asia. En este contexto, a pesar del enorme poten-
cial derivado de su dotacién de recursos naturales, América Latina, con ape-
nas 8% del producto bruto mundial, no puede cambiar su posicién de manera
dramatica. Por otro lado, sin las rigidas estructuras ideolégicas y geoestraté-
gicas de la Guerra Fria, las naciones latinoamericanas reciben menos atencién
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que antes por parte de los poderes mundiales y enfrentan el riesgo de la mar-
ginacion o la irrelevancia (Tulchin/Espach, pp. 1 y 37-38).

El segundo aspecto mencionado como factor comun a los paises latinoame-
ricanos, el entorno de seguridad en proceso de cambio, incluye la consoli-
dacion de la region, en especial de Sudamérica, como una zona de paz, y
un nuevo panorama de seguridad caracterizado por amenazas y conflictos
que son a la vez internos y externos, es decir «intermésticos» (intermestic). Fi-
nalmente, el tercer punto en comun, el contexto de economia politica, alude
sobre todo a los efectos de la globalizacion, que ha tenido un impacto signi-
ficativo pero desparejo en el desarrollo politico, social y econémico de Amé-
rica Latina.

En las paginas siguientes abordo brevemente estos dos ultimos temas —el
contexto de seguridad y el contexto econémico- con el fin de echar luz so-
bre las opciones con las que cuenta América Latina para relacionarse con el
resto del mundo.

El contexto de seguridad

El contexto de seguridad es relevante para comprender las estrategias que los
paises latinoamericanos adoptan en materia de relaciones internacionales.
Con el final de la Guerra Fria y la re-
Con el final de la Guerra Fria  solucion de los conflictos en Centroa-
y la resolucién de los conflictos ~ M¢érica, América Latina —y no solo Su-
damérica- se fue transformando poco
a poco en una de las regiones mas pa-
Latina -y no solo Sudamérica- cificas del mundo. Han tenido lugar
importantes transformaciones en las
relaciones entre los paises de la region
en relaciéon con las preocupaciones
pacificas del mundo tradicionales por la paz y la seguridad
internacionales (Dominguez, pp. 4-11).
Pero existen nuevos tipos de desafios de seguridad que los paises de la region
se ven forzados a enfrentar con eficacia, todos ellos de cardcter «intermésti-
co». Un concepto de seguridad amplio implica incluir también problemas co-
mo el desempleo y la pobreza crecientes, la marginalidad de muchos sectores
de la poblacién, las violaciones a los derechos humanos, la degradacién del
medio ambiente, las amenazas al desarrollo democratico y al bienestar econ6-
mico, y la inestabilidad econémica y politica.

en Centroamérica, América

se fue transformando

en una de las regiones mas
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Ademés, el cambiante panorama de seguridad regional de América Latina se
caracteriza por las amenazas transnacionales, como el trafico de drogas, los
flujos migratorios, el crimen organizado internacional (o mas bien transnacio-
nal) y el tréfico de armas. El terrorismo y el narcotrafico plantean nuevos de-
safios para los planes de seguridad subregionales, como los que se intenta
desarrollar en el marco del Mercosur. Un caso conocido es la Triple Frontera,
una zona libre de impuestos en la que limitan Paraguay, Brasil y Argentina,
identificada como un lugar clave para la operacion de grupos terroristas islami-
cos (Pion-Berlin, p. 216; Tickner, p. 7). Las nuevas amenazas hacen que los paises
ya no perciban a sus vecinos como potenciales enemigos, pero impiden crear
una percepcion clara acerca de quién es el adversario externo comin y como
se lo debe enfrentar.

Es posible identificar fuerzas integradoras y desintegradoras que afectan la
dindmica de la seguridad de América Latina y, de manera indirecta, su rela-
cién con el resto del mundo. Entre las primeras podemos mencionar los me-
canismos democraticos regionales encarnados por la Organizaciéon de Estados
Americanos (0OEA) y el Grupo Rio, asi como el fructifero dialogo politico entre
América Latina y otras regiones del mundo, a través de las cumbres con la UE
y las Cumbres Iberoamericanas, asi como la integracion transnacional, que
incrementa las inversiones, y el apoyo latinoamericano al multilateralismo.
Entre las fuerzas desintegradoras se encuentran la violencia interna y la de-
sintegracion politica, el bajo nivel de institucionalizacién de los organismos
regionales, desde el Mercosur y la Comunidad Andina de Naciones (CAN)
hasta la nueva Union de Naciones Sudamericanas (Unasur), el relativo estan-
camiento de los mecanismos de integracién econémica, tanto de la CAN como
del Mercosur, y la tendencia de algunos paises a buscar acuerdos comerciales
bilaterales extrarregionales (Mufoz, pp. 38-40).

En resumen, ;de qué modo el entorno de seguridad repercute sobre las es-
trategias de insercion internacional de América Latina? En primer lugar, en
comparacioén con otras regiones del Tercer Mundo, se trata de un marco re-
lativamente benigno en términos de geopolitica y seguridad internacional.
En segundo lugar, EEUU y otros actores claves de la escena internacional tie-
nen intereses diferenciados, concentrados y especificos en la regién, como
la preocupacién por el trafico de drogas y el terrorismo en Colombia o la
Triple Frontera. Finalmente, si tenemos en cuenta que actualmente el con-
cepto de seguridad se refiere también a la escena nacional, es necesario
analizar el contexto econdmico para comprender las opciones disponibles
para América Latina. Al parecer, son los problemas sociales internos los
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que determinan las estrategias de insercion internacional de América Latina,
mas que las preocupaciones tradicionales de seguridad.

El contexto econémico

Tras la crisis de la deuda de los 80, los paises latinoamericanos reabrieron sus
economias para incrementar el intercambio comercial con el resto del mundo.
Al principio con cierta reticencia y luego con creciente entusiasmo, la regioén
adopté la ortodoxia y las politicas neoliberales. Como consecuencia de esta
decision, América Latina construy6 sélidas relaciones con las economias de
mercado, se torné mas dependiente y se integr6 estrechamente a la economia
global como exportadora de recursos naturales e importadora de productos
manufacturados. Los aranceles se redujeron, se fomentaron las exportacio-
nes, se invito a los inversores extranjeros a presentarse a licitaciones para ad-
quirir empresas estatales y se impulsaron los acuerdos de libre comercio. Re-
sulta paraddjico que, en la etapa posterior a la Guerra Fria, caracterizada por
la homogeneidad del libre mercado y la competencia feroz de los mercados
financieros, cuanto més integrada se encuentra América Latina, mas teme
quedar marginada, sin ninguna alternativa politica o econémica razonable.

Los efectos de la globalizaciéon no han sido ni benignos ni parejos. Tras afios
de politicas econdémicas neoliberales, los latinoamericanos esperaron con ex-
pectativas el momento de saborear los frutos de la apertura. Sin embargo, sal-
vo algunas excepciones notables, como Chile, Costa Rica y el norte de Méxi-
co, en general los frutos resultaron amargos. La apertura econémica parece
haber acelerado la desintegracién social, al tiempo que la nueva movilidad
del capital internacional generé mas dependencia en las economias latinoa-
mericanas, incrementé su vulnerabilidad ante los sacudones de los mercados
mundiales de capitales y redujo su autonomia politica (O"Toole, p. 453). La
emergencia de una nueva izquierda populista en paises como Ecuador, Vene-
zuela y Bolivia puede interpretarse como una reaccion politica ante la inser-
cién econémica en la globalizacion.

Por ende, la globalizacién no se limita a la extensién del libre mercado. En la
actualidad, el regionalismo —traducido en los procesos de integracién— emer-
ge como otra fuerza potente de la globalizacion. Si la globalizacion se entien-
de como la compresion de los aspectos fisicos y temporales de las relaciones
sociales, entonces la regionalizacién puede interpretarse como un componen-
te o un capitulo mas de la globalizacién. Desde este punto de vista, la regio-
nalizacién, al ayudar a las economias nacionales a ser mas competitivas en el
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mercado mundial, podria conducir a la cooperacién multilateral a escala glo-
bal y contribuir a la adopcion de politicas de liberalizacién y apertura de las
economias nacionales. Por consiguiente, puede interpretarse como parte del
orden econémico global. Pero la regionalizacién también puede ser resultado
de una reaccioén a las reglas econdmicas amorfas, inexorables y no democrati-
cas de la globalizacion.

En resumen, ;de qué modo el contexto econémico repercute sobre las opcio-
nes y las estrategias con las que cuenta América Latina para relacionarse con
el resto del mundo? En primer lu-
gar, a diferencia de lo que ocurre en
el &mbito de la seguridad, el contex- @ la regién en su tradicional

to econémico realmente forja -y  Jugar de proveedora de materias
hasta determina- las relaciones in-
ternacionales de América Latina. En
segundo lugar, no hay un consenso ~mercados, pero también podria

acerca de los efectos, benignos o  beneficiarla, ya que el desarrollo
perniciosos, de la globalizacién so-
bre el crecimiento econémico y el
desarrollo de las sociedades latinoa-
mericanas: la globalizacién podria el surgimiento de nuevos tipos
consolidar a la regién en su tradi-  de actividades econémicas
cional lugar de proveedora de ma-

terias primas destinadas a los nuevos mercados como China, pero también
podria beneficiarla, ya que el desarrollo tecnolégico y la disponibilidad de
inversiones globales han propiciado el surgimiento de nuevos tipos de ac-
tividades econémicas, por ejemplo los proyectos y servicios de tecnologia
de avanzada en paises pequefios, como es el caso de Costa Rica y Panama
(O'Toole, pp. 453-454). En tercer lugar, el contexto de globalizacién crea y
recrea vinculos complejos y fascinantes entre dindmicas y procesos paralelos
de globalizacién y regionalizacién.

La globalizacién podria consolidar

primas destinadas a los nuevos

tecnoldgico y la disponibilidad
de inversiones han propiciado

A continuacién abordaremos las tres estrategias de América Latina para inser-
tarse en el mundo, antes de finalizar con unas breves conclusiones.

Opciones y estrategias de América Latina
Estrategia 1: apertura al mundo. En esencia, la estrategia de trading around,

segtn lo sugiri6 Peter Smith (2000, p. 325), consiste en la articulacién de rela-
ciones con diferentes paises del mundo. Implica la apertura de las economias
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a los mercados y las inversiones globales y, de algtin modo, una restriccién de
la funcién del Estado. Siguiendo esta estrategia, las naciones latinoamerica-
nas han adoptado programas unilaterales de liberalizacién econémica mas o
menos en linea con los parametros del Consenso de Washington, y han forta-
lecido sus lazos financieros y comerciales con los principales centros de po-
der econémico global. Se trata de un enfoque «plurilateral» de las relaciones
econdmicas que descansa en la realidad multipolar de la economia mundial
generada por la emergencia de China, la importancia de Europa y el poder
econdémico de EEUU.

Asimismo, aquellos paises que optan por abrirse econdmicamente al mundo
tienden a elegir la tercera estrategia (construccién de vinculos transregiona-
les) mediante la firma de acuerdos bilaterales de libre comercio. Es probable
también que formen parte de los procesos de integracién regional, que cons-
tituyen la segunda estrategia.

Entre los paises latinoamericanos que se han insertado en la economia mun-
dial mediante esta estrategia de apertura al mundo se encuentran Panami y
Chile, que constituyen las economias mas globalizadas de la regiéon. Son los
campeones latinoamericanos del libre comercio (Chile) y la inversion extranjera
(Panamd). Hasta cierto punto, las economias mds importantes de América Lati-
na (Brasil, México y Argentina) también se han abierto al mundo y han conso-
lidado sus vinculos econémicos con socios extrarregionales, como la UE y China.
Y si Chile es el pais mas globalizado de América Latina en términos econémi-
cos, Brasil es el tinico con aspiraciones politicas globales. Ha ampliado y pro-
fundizado sus relaciones con China, la India y Sudéfrica y ha firmado diversos
acuerdos con Alemania, la India y Japén para obtener una banca permanen-
te en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Poco tiempo atras, Brasil
fue el dnico pais latinoamericano que particip6 en la Conferencia de Annapolis
en pos de la paz palestino-israeli, junto con los principales poderes del siste-
ma internacional.

Estrategia 2: integracion regional. Como ya se menciond, es posible inter-
pretar la regionalizacién —a través de los procesos de integracién— como una
estrategia orientada a la globalizacién o como una respuesta hostil a ella. En
el primer caso, la integracion regional conduce a una mayor integracion en la
economia global, lo cual nos remite a la estrategia 1 (apertura al mundo). En
el segundo caso, la integracion regional apunta a fortalecer la independencia
frente a la economia global. Curiosamente, motivaciones diferentes, y hasta
opuestas, podrian conducir a los paises latinoamericanos a profundizar la
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integracion regional, pensada como una via orientada a lograr una mayor in-
tegracion con el resto del mundo, como una forma de consolidar mercados y
economias de escala (por ejemplo, a través del Mercosur) o como un medio
para promover intereses geopoliticos (por ejemplo, mediante la incipiente
Unasur o la Alternativa Bolivariana para las Américas —ALBA-).

El Mercosur, desde su creaciéon en marzo de 1991, y a pesar de los contratiem-
pos con el cronograma y el rendimiento econémico, constituye un extraordi-
nario esfuerzo, que arrojé resultados satisfactorios, en particular en la conso-
lidaciéon de la democracia y la conservacién de la paz en el Cono Sur. Debido
a la paralizacion de las negociaciones econdémicas, esta union aduanera (erré-
neamente llamada mercado comin) se ha orientado a cumplir objetivos
culturales y politicos, ademas de econémicos. Al mismo tiempo, Brasil -y, en
menor medida, Argentina— ha utilizado el Mercosur como herramienta diplo-
matica y econémica para defender sus intereses nacionales y sus relaciones
con poderes externos. Por ejemplo, una de las razones que explica la supervi-
vencia del Mercosur es su papel como bloque de negociaciones en el Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) promovida por EEUU y actualmente
truncada. La existencia del Mercosur también fue importante en las conversa-
ciones de la Ronda de Doha de la Organizacién Mundial del Comercio, en es-
pecial ante la UE (Huelsemeyer, p. 5).

En cuanto a la Unasur, se basa en una serie de iniciativas politicas y econémi-
cas que incluyen la integracién geopolitica mediante la mejora de la infraes-
tructura regional en las rutas, las comunicaciones y la energia, acuerdos de li-
bre comercio para articular al Mercosur con la CAN y un compromiso general
de cooperar en asuntos de seguridad y pobreza. Se trata de temas relacionados,
pues la integracién econémica y fisica tiene claras implicancias geopoliticas.
El objetivo manifiesto es mejorar la competitividad de la economia sudame-
ricana y su integracion en la economia global, ademéds de promover el desa-
rrollo sostenible de los paises de la regioén. Brasil desempefia la funciéon de
«ejes y radios» (hub and spoke) para la integracion de Sudamérica, del mismo
modo que EEUU la desempefia en el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN).

Finalmente, el ALBA, impulsado desde 2005 por Venezuela y Cuba, busca de-
sarrollar una integracién regional alternativa, opuesta al neoliberalismo y la
globalizacién (y, en particular, al ALCA). Venezuela, a pesar de no haber podido
exportar la «revolucién bolivariana» al resto de la region, tuvo cierto éxito al
unirse al Mercosur y crear el Banco del Sur, ademas de influir en la politica
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interna de paises como Ecuador y Bolivia. No obstante, la popularidad de
Chavez en América Latina es desigual, en buena medida debido a la brecha
que atdn existe entre la retérica revolucionaria del lider venezolano y la interde-
pendencia econdémica de su pais respecto de EEUU.

Estrategia 3: fragmentacion mediante regionalizacion externa y vinculos trans-
regionales. En los tltimos afios, América Latina inici6é un proceso de fragmen-
tacion de sus relaciones internacionales, pues la mayoria de los paises intenta
defender sus intereses internos

mediante estrategias que frecuente- ~América Latina inici6 un proceso
mente no coinciden con el progreso  de fragmentacion de sus

de la integracion regional (Viola).

En ese sentido, una estrategia utili- i . )
zada es establecer vinculos comer- la mayoria de los paises intenta

relaciones internacionales, pues

ciales con otras regiones delmundo, ~ defender sus intereses internos
ya sea en el hemisferio occidental

—«jugando con el Norte», en pala- o
bras de Smith (2000, p. 327)- como frecuentemente no coinciden con

mediante estrategias que

con Europa y Asia. el progreso de la integracion

El caso mas claro de la articulacion de relaciones dentro del hemisferio occiden-
tal es el de México, que al optar por el TLCAN ha profundizado sus vinculos eco-
némicos, migratorios, culturales y fisicos con EEUU. De un modo similar, las
naciones centroamericanas y algunas sudamericanas, como Pert y Chile, han
celebrado tratados de libre comercio con EEUU, en parte en respuesta al debili-
tamiento del esfuerzo continental del ALcA. Con respecto a Europa y Asia, los
paises latinoamericanos han diversificado sus relaciones comerciales y diploma-
ticas con paises y grandes corporaciones de ambas regiones, lo que podria fun-
cionar como una especie de contrapeso a la hegemonia estadounidense. En ese
sentido, es interesante el hecho de que Chile, Argentina, Brasil, México, Pertd y
Venezuela hayan ampliado sus vinculos con China. Esto es resultado de los nue-
vos requerimientos de una economia que ha tenido un crecimiento anual de al-
rededor de 10% durante los tltimos 25 afios y de la idea, muy extendida en
América Latina, de que China puede ser un socio a la hora de realizar inversio-
nes y actividades comerciales (Erikson/Chen, pp. 74-75).

Conclusiones

Las tres estrategias, superpuestas y en ocasiones hasta contradictorias, indi-
can que América Latina no tiene una inica alternativa, clara y coherente, de
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insercién en el mundo. Por otra parte, una misma estrategia puede ser inter-
pretada de diferente manera: ;la regionalizacién es una forma de insertarse en
la globalizacién o de oponerse a ella? ;Los vinculos con socios extrarregionales
estan orientados a una mayor integracién en la economia mundial o simplemen-
te a generar un contrapeso para la hegemonia estadounidense?

El «nuevo regionalismo» latinoamericano y los distintos proyectos de integra-
cién, quiza con excepcién del ALBA, no contradicen necesariamente las ten-
dencias mundiales que llevan a una mayor integracién de la economia global.
Por consiguiente, la formacion o la revitalizacién de los planes de integracion
econémica pueden ser defendidas tanto desde un enfoque nacionalista como
desde la ortodoxia neoliberal. Mientras que los «dependencistas» y los mer-
cantilistas apoyardn a la CAN, el Mercosur y Unasur como ejemplos de au-
tarquia subregional y reafirmacién nacional (o regional), los neoliberales los
defenderan como un paso mas en el camino de la globalizacién econémica.

Pero los proyectos de integracién no han logrado alterar un dato politico bésico
para comprender los vinculos entre América Latina y el resto del mundo: la mayor
parte de los paises latinoamericanos, incluidos los de Sudamérica, no comparten
una politica econdmica y de seguridad ni cuentan con una tnica estrategia clara
en materia de relaciones internacionales. Si a su iniciativa, que es relativamente
débil, se le afiade la relacién asimétrica entre América Latina y el resto del mun-
do, entonces es més sencillo comprender por qué EEUU, Europa, y cada vez més
también China, siguen siendo proactivos en sus relaciones con la region.

En dltima instancia, América Latina sigue relegada en la politica internacional
porque no se la percibe como una amenaza significativa para los principales po-
deres del mundo (Tulchin/Espach, p. 2). Ademas, el vacilante discurso latinoame-
ricano se construye a partir de promesas y posibilidades futuras (recursos natura-
les, energia, biocombustibles) y crisis sociales y econémicas actuales (predominio
de la pobreza, inequidad y exclusién social). El resultado es que América Latina
aun se encuentra lejos de cumplir su destino manifiesto.
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