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Presentacion

El libro que tenemos en nuestras manos es un esfuerzo para dibujar las
interrelaciones existentes entre los fenomenos del regionalismo y el de-
sarrollo en Asia. Las aportaciones que en él se recogen son fruto del
seminario sobre Asia organizado por el Consorcio Universidad Interna-
cional Menéndez Pelayo en Barcelona—Centre Ernest Lluch y patrocina-
do por Casa Asia, el Centro para el Estudio de la Transicion y el Desa-
rrollo de La Haya y la Fundaciéo CIDOB. Este seminario conto con la
presencia de reconocidos expertos y se realizo los dias 4y 5 de julio de
2005 bajo el titulo de «Regionalismo y desarrollo en Asia: modelos, ten-
dencias y procesos».

Reflexionar en torno al regionalismo a dia de hoy implica aceptar
que éste no se reduce a su vertiente economica, Sino que incorpora el
creciente vinculo entre las agendas politica, de desarrollo 'y de seguri-
dad. La anterior edicion de este seminario y la posterior edicion de sus
aportaciones trataron los conceptos de desarrollo y transicion en Asia.
Con esta nueva publicacion, nuestro objetivo pasa por mostrar en qué
medida las multiples vertientes de los procesos de integracion regional
pueden servir como elementos dinamizadores del desarrollo y la transi-
cion, haciéndose especial referencia a los peligros del desarrollo desi-
gual entre y dentro de los paises de la region.

En Asia Oriental, los debates sobre cooperacion e integracion mi-
ran muy a menudo hacia Europa. Hasta el momento, Europa ha centra-
do su politica exterior hacia Asia Oriental en los acuerdos comerciales
y de cooperacion economica. Sin embargo, junto a esta voluntad de in-
volucrarse economicamente, la Union debe dotarse de una mayor visibi-
lidad politica en la region. Europa debe fomentar un regionalismo abier-
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to e inclusivo con el fin de hacer de Asia un socio efectivo en la promo-
cion de la seguridad y la estabilidad internacional. Tal y como reconoce
la Estrategia Europea de Seguridad, la politica exterior de la Union
debe comprender que los conflictos regionales en buena parte del mun-
do tienen repercusiones directas e indirectas en los intereses europeos.

Europa puede y debe utilizar sus mecanismos de potencia civil con
el fin de reforzar los aspectos que siempre han caracterizado su accion
exterior. El refuerzo de la legalidad internacional, la promocion de la
paz y los derechos humanos y del multilateralismo eficiente deben ser
ahora nuevos objetivos para perseguir por parte de la estrategia de la
Union en la region.

Para todo ello es necesario que Europa haga un esfuerzo signifi-
cativo para familiarizarse con las complejidades del drea. Con esta pu-
blicacion, y a través de las proximas iniciativas emprendidas por el
CUIMPB-Centre Ernest Lluch, nuestro objetivo pasa por ampliar los co-
nocimientos que tenemos de la region, asi como por articular un pensa-
miento critico alrededor de los procesos que tienen lugar en Asia. Las
iniciativas de estos cursos de verano dedicardn su edicion de 2006 a pro-
fundizar el estudio de uno de los aspectos que se analizan en la presente
publicacion: los escenarios de riesgo y las oportunidades de los proce-
sos de desarrollo en Asia.

NARCIS SERRA
Presidente de la Fundacié CIDOB



Introduccién

El término «regionalismo» suele interpretarse como la integracion econ6-
mica y/o politica de unas regiones concretas del mundo. El surgimiento de
bloques regionales, tales como la Asociacién de Naciones del Sudeste
Asidtico, ASEAN (Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia,
Brunei Darusalam, Vietnam, Laos, Myanmar y Camboya) y la Unién
Europea (actualmente con 25 miembros), reflejé principalmente un deseo
de promover el crecimiento econdmico regional, pero también la paz y la
estabilidad (véanse los trabajos de Garcia Segura, Bustelo y Montobbio en
esta obra). La cooperacion regional, especialmente en el terreno econémi-
co, ha estado orientada a la reduccién de los aranceles intrarregionales (y
anteriormente de las barreras no comerciales), a la promocién del comer-
cio intrarregional y al crecimiento econémico. El comercio intrarregional
en la region de ASEAN+3 (que incluye a China, Corea del Sur y Japdn)
es realmente significativo (superior a la mitad del total); pero sin las tres
mayores economias de Asia Oriental se queda reducido a menos de un
cuarto, dado que la mayoria de las economias asidticas son mds competi-
tivas que complementarias (véase Bustelo).

En lo que respecta a las politicas financieras y monetarias, el regio-
nalismo también ha supuesto avances, especialmente en la UE-15, once
de cuyos miembros acordaron introducir el euro en 2001, transfiriendo li-
teralmente todos los instrumentos monetarios al Banco Central Europeo,
BCE (véase el trabajo de Barbé). En Asia Oriental y Suroriental esto esta
lejos de ocurrir, aunque desde las graves crisis financieras de 1997 se ha
hablado del establecimiento de un Fondo Monetario Asiatico (FMA) en
respuesta a la mala gestion de la crisis por parte del FMI. Aunque ini-
cialmente torpedeada (ante todo por Estados Unidos), la idea de tener
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instituciones regionales que pudieran intervenir en épocas de inestabili-
dad financiera o incluso evitarlas con politicas anticiclicas capaces de
contener una crisis futura sigue estando muy viva, si bien las contradic-
ciones politicas (basadas en la historia) entre China y Japdén hardn dificil
la realizacién de esta idea en concreto.

Politicamente, el regionalismo es también una cuestién de identida-
des regionales emergentes, ya sea en América, en Europa o en Asia Orien-
tal, pero también en el Sur de Asia. En Asia existe una conciencia clara de
que el milagro de los Paises Recientemente Industrializados (Newly In-
dustrialized Countries, NIC) en Asia Oriental, el actual surgimiento de
los «nuevos dragones» en proceso de rdpido crecimiento (China y Viet-
nam) y el crecimiento del «Elefante» (India) representan también el éxito
de la «via asidtica» (véase el trabajo de Golden). En gran parte, el desa-
rrollo econémico (y también social, originariamente) fue iniciado por es-
tados desarrollistas; pero sin basarse en la liberalizacién comercial y el Es-
tado capacitador, tal como aconsejan las instituciones de Bretton Woods y
se conceptualiza en el «Consenso de Washington». Hay quien podria sos-
tener que el surgimiento de la «via asidtica» es también una reaccion (es-
pecialmente en la etapa posterior a 1997) al «Consenso de Washington»
(y ala Pax Americana en general), y que las concepciones occidentales de
desarrollo econdmico (junto a sus instituciones, el FMI y el Banco Mun-
dial) se han vuelto menos influyentes en la region. La presencia emergen-
te de China como potencia econémica, politica y militar en la region pue-
de entenderse también como el surgimiento de una visién del mundo
diferente basada en un «Consenso de Beijing», aunque posiblemente dis-
cutida por otras capitales importantes de la region.

La paz y la seguridad estdn cada vez mds presentes en la agenda de
los bloques regionales asidticos, tales como ASEAN+3 (y en los encuen-
tros entre Europa y Asia, ASEM; véase el trabajo de Molina), debido —lo
que no resulta sorprendente — al creciente poder militar de la Republica
Popular China y al mantenimiento de su posicién sobre Taiwan, al irre-
suelto conflicto coreano (y al programa nuclear norcoreano), a la sensi-
bilidad de Japén con respecto a las rutas energéticas y a la inestabilidad
social en un gran pais isldmico como es Indonesia. Incidentes como el
que tuvo lugar muy recientemente entre Japén y Corea del Sur a propé-
sito de unos islotes que ambos se disputan son el simbolo de esas tensio-
nes crénicas, especialmente entre los paises «+3». No obstante, la cre-
ciente integracidon econémica entre ellos (como demuestra por ejemplo la
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inversion extranjera directa, IED, de Jap6n en Corea del Sur y en China)
hace que la interdependencia de las economias nacionales sea mayor en
un entorno regional en rdpido crecimiento, con lo que la posibilidad de
que estallen conflictos militares intrarregionales se reduce.

En algunos casos el regionalismo tenia el claro objetivo de promo-
ver un crecimiento mas equitativo y sostenible. Sin embargo, a menudo
los bloques regionales esconden una enorme desigualdad de renta (y de
desarrollo humano en general) entre paises y también, cada vez mds, en
el interior de los paises. Paises como Camboya y Corea del Sur tienen
unos niveles de vida medios que no son comparables, mientras que en
paises como Filipinas hay una elevada desigualdad de rentas (y de venta-
jas) que no parece haber disminuido con el desarrollo de la ASEAN o con
la globalizacién en general (véase el trabajo de Borras). El desarrollo re-
gional desigual («espacial») en el interior de los paises es por lo tanto un
problema cada vez mds importante en Asia, estimulado especialmente
por la apertura cada vez mayor, por los flujos IED que llegan y por la ten-
dencia a mantener un «elevado polo de crecimiento en las dreas coste-
ras». La persistencia de un desarrollo sesgado puede conducir a revueltas
sociales (como las que tuvieron lugar en China, que normalmente se con-
sidera como el pais del crecimiento milagroso; véase el trabajo de Spoor),
a la inestabilidad e incluso a un debilitamiento de la seguridad.

Esta obra trata estos dos principales aspectos del regionalismo: el
econdmico, junto con la integracion politica y la cooperacion en materia
de seguridad, por un lado, y el desarrollo regional desigual («espacial»)
entre 'y en el interior de los paises, por otro. Retne contribuciones de re-
nombrados especialistas en relaciones internacionales y en desarrollo que
se centran en la cooperacidn politica, las relaciones econémicas, las per-
cepciones asidticas (y especialmente chinas) sobre regionalismo, inde-
pendencia y desarrollo, y sobre las formas interregionales de cooperacion
(Garcia Segura, Bustelo, Montobbio, Golden y Molina), en estudios de
caso sobre desarrollo regional desigual tanto internacional como interna-
mente (Borras y Spoor) y, finalmente, en procesos de desarrollo regional
comparables en Africa subsahariana y en Europa (Olonisakin y Barbé).

Este volumen contiene las versiones revisadas de las principales
ponencias presentadas en el seminario sobre Regionalismo y desarrollo
en Asia: procesos, modelos, tendencias, celebrado en el Centro de Cul-
tura Contempordnea de Barcelona (CCCB) en el marco de los cursos de
verano del Consorcio Universidad Internacional Menéndez Pelayo de
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Barcelona — Centre Ernest Lluch (CUIMPB), los dias 4 y 5 de julio de
2005, bajo la direccién académica de Sedn Golden, con el patrocinio de
la Fundacié CIDOB y Casa Asia y la colaboracién del Centre for the
Study of Transition and Development (CESTRAD). Queremos expresar
nuestro agradecimiento a los ponentes del seminario por sus aportaciones
y por la posterior elaboracién y revision de sus textos. Queremos consta-
tar y agradecer el apoyo incondicional y entusiasta de la directora del
CUIMPB, Blanca Vila, y de la secretaria ejecutiva del consorcio, Esther
Masclans, y de su equipo. En el caso de Casa Asia, queremos destacar el
apoyo de su director, Ion de la Riva, en el patrocinio del seminario, el de
Oscar Pujol, en su coordinacion, y el de su secretario general, Josep Var-
gas. La organizacién del seminario que ha dado origen a este libro ha
sido uno de los resultados de la creacién de un Programa Asia por parte
de la Fundaci6 CIDOB de Barcelona, y queremos agradecer especial-
mente a su presidente, Narcis Serra, y a su director, Josep Ribera, su con-
fianza para impulsar el programa, y a Alex Gonzdlez su labor de coordi-
naciéon. Ademads, queremos agradecer el apoyo de Anna Borrull y de
Alex Gonzélez en la edicién del libro.

MAXx SPOOR y SEAN GOLDEN
6 de mayo de 2006



El regionalismo en Asia Oriental

Caterina Garcia Segura

Presentacion

Este capitulo tiene como objetivo analizar el fendmeno del regionalismo
en Asia Oriental desde la perspectiva de las Relaciones Internacionales, es
decir, como reaccion a las relaciones de poder y riqueza y a las dindmicas
de conflicto y de cooperacion, que se generan tanto en el subsistema re-
gional como en el sistema internacional. Como veremos a continuacién,
el regionalismo en Asia Oriental, aun compartiendo unos minimos rasgos
comunes con otros regionalismos, presenta unas especificidades que tie-
nen que ver con las dindmicas regionales y con la insercién de la regién
en el sistema internacional.
Este trabajo parte de cuatro hipétesis:

1. El orden bipolar impidié el desarrollo del regionalismo en Asia
Oriental. Durante la guerra fria, los procesos regionales, con las
limitaciones que analizaremos, s6lo fueron posibles en el sures-
te asidtico (SEA). Hasta el fin de la guerra fria y la desintegra-
cién del orden bipolar, el noreste asidtico (NEA) no se implicé
en los procesos regionales. Esta circunstancia, aiadida a los in-
tereses de las potencias china y japonesa en la construccién de
un nuevo equilibrio regional, hizo que se operara un cambio en
el centro de gravedad de los procesos regionales del SEA al
NEA.

2. El fin del orden bipolar y la globalizacién de las relaciones in-
ternacionales contemporaneas serdn los dos factores sistémicos
que motivardn el paso de la regionalizacién al regionalismo.
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3. El nuevo regionalismo es a menudo presentado como la otra
cara de la globalizacién, como un fendmeno que surge como
respuesta a los retos que ésta plantea a los actores del sistema in-
ternacional. En el caso asidtico, las crisis financieras del 1997,
fruto de los flujos y vaivenes de capitales favorecidos por la glo-
balizacion del sistema financiero internacional, serdn un impul-
so determinante para los procesos regionalistas, que contribui-
ran a crear un sentimiento de identidad regional hasta entonces
muy débil y controvertido.

4. El fin de la guerra fria permitié que la cooperacién regional se
extendiera a actores y a &mbitos que habian permanecido al mar-
gen de la regionalizacién desde el final de la Segunda Guerra
Mundial. Si bien los niveles de cooperacion y los actores impli-
cados en los diferentes d&mbitos (politico, econémico, seguridad)
son diferentes, los principios en que se basan y los mecanismos
de funcionamiento son los mismos.

Para aprehender la naturaleza y la evolucién del regionalismo contempo-
rdneo en Asia Oriental este capitulo se organiza en dos partes. La prime-
ra establece el marco tedrico utilizado para el andlisis del regionalismo.
Se estructura en tres apartados: en el primero se define el concepto de re-
gion; en el segundo se distinguen los conceptos de regionalismo y regio-
nalizacién, basicos para entender la dindmica regional y para diferen-
ciarla de la de otras regiones, y se establecen las distintas fases por las
que han atravesado los procesos de cooperacion e integracion regional;
en el tercero se delimita la region que se va a analizar y se apuntan sus
rasgos bésicos. La segunda parte se centra en la descripcién del fenéme-
no regional en Asia Oriental, distinguiendo dos apartados. En el primero
se hace un breve repaso del viejo regionalismo estudiando los actores y
factores que favorecieron su aparicion y aquellos otros que fueron un fre-
no para su mayor desarrollo; a continuacién analizamos el modelo regio-
nal constituido por la Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico (As-
sociation of South-East Asian Nations, ASEAN). En el segundo apartado
abordamos el andlisis del regionalismo en la posguerra fria: sus causas,
sus manifestaciones, sus diferencias respecto al anterior y las etapas que
ha atravesado. Finalmente concluimos con unas reflexiones sobre el fu-
turo de los procesos regionales en Asia Oriental.
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1. Regidn, regionalismo y regionalizacién: la region de Asia
Oriental

1.1. La region como entidad geogrdfica y como construccion
politicosocial

El concepto de region' es un concepto polisémico que es necesario pre-
cisar. En los estudios sobre regionalismo se utilizan dos concepciones
distintas de regién. Segun la primera, la regién puede ser definida como
el conjunto o unidad geografica formado por entidades politicas, econé-
micas y sociales geograficamente préximas que mantienen elevados y
constantes niveles de interaccion.” La proximidad geografica y la densi-
dad de las relaciones suelen comportar ciertas afinidades culturales, so-
ciales y politicas que diferencian a los miembros de los no miembros.* Se
puede afirmar que los miembros comparten, en alguna medida, un senti-
miento de pertenencia regional que procede del hecho geogréfico que es
la esencia de la regién. La region es, en este sentido, una entidad natural.

La segunda concepcioén, mds en linea con las corrientes constructi-
vistas de la Teoria de las Relaciones Internacionales* define la region
como una construccidn social creada y moldeada por los procesos politi-
cos (Katzenstein, 2000).° Para los autores que defienden esta concepcion,
el hecho geogréfico no es el factor determinante.® La clave estd en la vo-
luntad politica de construir una regién. Asi, el significado mds potente
del término region reposa en el hecho geopsicolégico y no en el geogra-
fico: las regiones no existen como hechos naturales, son construcciones
sociopoliticas (Pempel, 2005). En esta linea, Kanishka Jayasusiya define
la regién como el conjunto de précticas cognitivas formadas por el len-
guaje y el discurso politico que, a través de la creacion de conceptos, me-
taforas y analogias, determina cémo se define esta entidad. Estas précti-
cas establecen las categorias de inclusién y exclusidn de los actores y
favorecen la emergencia de una entidad e identidad regional (Jayasusiya
en Katzenstein, 2000: 354). Ni el hecho geografico, ni la homogeneidad
o similitud entre diferentes actores son condiciones sine qua non para la
construccién de una region, sino factores que pueden ayudar y facilitar el
proceso de construccion.

El anélisis de la evolucion del regionalismo asidtico nos permitira
ver como Asia Oriental es una regién construida y cémo el proceso de
construccidn fue frenado y acotado por actores extrarregionales durante
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la dltima mitad del siglo XX, hasta el punto de poder afirmar que la regién
no existia como tal. El fin del orden bipolar ha abierto nuevas posibili-
dades y voluntades de construccion regional. Hoy en dia Asia Oriental es
una regién en formacion, fruto de un proceso politicosocial de construc-
cién identitaria promovido por actores regionales que intentan responder
a factores exdgenos o sistémicos.

1.2. El regionalismo y la regionalizacion contempordneos como
respuestas de jure y de facto a la globalizacion

En el estudio del regionalismo se utilizan una serie de términos muy pré-
ximos entre si que, sin embargo, deben servirnos para introducir matices
importantes. En primer lugar, los términos de «cooperacion regional» e
«integracion regional», a veces utilizados incorrectamente como sindni-
mos, sirven para describir una serie de procesos diferentes en calidad y
en intensidad aunque participen en la misma dindmica de intensificacién
de los contactos econdémicos, politicos y sociales entre entidades (esta-
dos, empresas, individuos y otras) geograficamente préximas. La inten-
sificacion de los contactos puede alcanzar niveles muy dispares (del
mero aumento de intercambios comerciales a la integracién econémica y
monetaria, pasando por la creacién de areas de libre comercio, el esta-
blecimiento de uniones aduaneras, etc.) y se puede realizar en diferentes
ambitos: econdmico (habitualmente el motor y en el que mds avanza la
integracion), politico, judicial, social, cultural, etc. A pesar de la exten-
sion de este uso indiferenciado, es posible distinguir entre cooperacion e
integracion regional (Liu y Régnier, 2003: xvii). La cooperacion regional
supone la colaboracidn establecida entre estados y otras entidades de
cara a la consecucion de objetivos comunes, sobre la base de la proximi-
dad geografica. No implica necesariamente ningtin compromiso juridico-
institucional y, aunque aumenta la conciencia de comunidad, ésta se en-
tiende en términos muy flexibles. La integracion regional es el proceso
—a veces el término se utiliza también para describir el resultado— por
el cual dos o mds estados forman una nueva entidad y se convierten en
una comunidad politica. Puede referirse a la relacién juridica e institu-
cional en una region en la que se producen intensas relaciones econémi-
cas o a la relacién de mercado entre bienes y factores dentro de una re-
gién (Liu y Régnier, 2003: xvii).
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Vinculados a los anteriores, otros dos conceptos son utilizados para
definir las dindmicas cooperativas en el &mbito regional porque explican
el origen, el impulso o la fuerza motriz de estos procesos: regionalismo
y regionalizacion.’

El regionalismo es el proceso de cooperacién o integracién de jure,
el proceso politico que moldea las estrategias de los gobiernos, empresas
y una gran variedad de actores sociales a favor de la cooperacién y/o la
integracion. También se utiliza el término para describir el resultado de
este proceso: la cooperacion se traduce en una serie de acuerdos juridicos
vinculantes y las relaciones se institucionalizan. El regionalismo implica
la existencia de iniciativas politicas gubernamentales y tiene una ver-
tiente utilitarista (Taylor, 1990: 149) o pragmadtica (Nigoul y Torrelli,
1984: 134). Otros autores afiaden algunos matices a la definicién. Asi,
por ejemplo, para el indonesio Hasnan Habib el regionalismo es la ex-
presion de la conciencia regional que se desarrolla a partir de un senti-
miento de identidad entre los estados geograficamente proximos y que
les lleva a cooperar para alcanzar objetivos comunes, satisfacer necesi-
dades o solucionar problemas econémicos, militares o de otro tipo. Es
muy discutible sin embargo que el sentimiento de identidad acompafne
siempre a la accién politica. Esta puede estar motivada mera y exclusi-
vamente por intereses defensivos o econdmicos. En los origenes del caso
europeo, uno de los ejemplos més obvios de integracion regional provo-
cada por un proceso regionalista, sin duda pesaron mds las necesidades
de recuperacién econémica, los imperativos defensivos frente al comu-
nismo y las presiones estadounidenses a favor de la integracion de la Re-
publica Federal de Alemania (RFA) en Europa occidental, que la con-
ciencia identitaria, en aquellos momentos muy maltrecha.

Por otra parte, la regionalizacion es la realidad de aproximacion, de
intensificacion de facto de las relaciones cooperativas entre los actores
de una regidn que opera sin que exista proyecto ni estrategia politica que
la guie.® Es un proceso econdémico guiado por las fuerzas del mercado
que no revierte ni en compromisos sellados por los estados ni en institu-
ciones que favorezcan o protejan las relaciones cooperativas.

Vinculando ambos conceptos y la idea del proceso de construccion
de una regidn, Hettne y Soderbaum proponen la nocién, mucho menos
utilizada, de regioness («regionalidad») para referirse a la capacidad de
articular los intereses de una regién emergente (Hettne y Soderbaum,
2000). Para estos autores la «regionalidad» conlleva la idea de proceso,
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de desarrollo; por lo tanto, comparten la idea de que la regién no es un
hecho «natural». La «regionalidad» se alcanza progresivamente, pasan-
do por tres momentos o etapas: la primera (prerregional) es aquella en la
que la regién potencial constituye una unidad social y geografica; en la
segunda se inician los procesos formales e informales de cooperacion re-
gional; y la tercera es el resultado del proceso: la regiéon ha desarrollado
una identidad diferenciada, ha institucionalizado unas capacidades y ha
establecido mecanismos de legitimidad.

Retomaremos la distincidn entre regionalismo y regionalizacién y
la idea de «regionalidad» para explicar la naturaleza de la cooperacién
regional en Asia Oriental.

Viejo y nuevo regionalismo

El regionalismo es un fenémeno que se desarrolla a partir de la segunda
mitad de los afios cincuenta y que ha evolucionado a la par que el siste-
ma internacional. Los procesos de cooperacién e integracién regional
hoy en dia se han convertido en la respuesta a los retos de la globaliza-
cién econdémica: los estados y otros actores internacionales intensifican
sus contactos y establecen estrategias conjuntas para aumentar su pro-
ductividad, garantizarse el acceso a los mercados y, en general, incre-
mentar el nivel de bienestar econémico y social en un contexto de mer-
cados abiertos y competencia global. No obstante, en sus inicios los
regionalismos perseguian otros objetivos. Los factores condicionantes
sistémicos y regionales han ido dando lugar a lo largo de la historia a di-
ferentes procesos que, compartiendo la esencia, son diferentes en cuanto
a modalidades e intensidades. Sobre la base de estas divergencias es po-
sible distinguir tres fases.

A partir de la segunda mitad de los afios cincuenta y hasta el fin de
la guerra fria, los procesos regionales se orientaban hacia el interior (la
region se abria internamente y se cerraba externamente), tenian una di-
reccién politico-militar (obedecian a intereses de seguridad, aunque la
integracién operase en lo econdmico), creaban estructuras complejas, te-
nian objetivos ambiciosos a largo plazo, que iban mads alld de los acuer-
dos comerciales, eran eurocéntricos y establecian alianzas y relaciones
entre paises con un nivel de industrializacién similar (Das, 2001). Era el
llamado «viejo regionalismo». En Asia Oriental, debido a las circunstan-
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cias politicas internas y regionales, los intentos de regionalismo de esta
etapa fracasaron a excepcion de la ASEAN. La regién no existia como
tal, no habia vinculos intensos entre los potenciales miembros y las dife-
rencias (especialmente las ideoldgicas) pesaban mds que las afinidades o
incluso que los problemas compartidos.

A finales de los afios ochenta e inicios de los noventa se inici6 la
fase del «nuevo regionalismo» o «regionalismo abierto»’ que se orienta-
ba al exterior, tenfa una direccién marcadamente econémica, excluyendo
todo proyecto de integracién politica, y adoptaba formas muy flexibles y
poco institucionalizadas. Ya no era tan eurocéntrico, aunque la Unién
Europea seguia siendo el referente. Muchos de los procesos regionalistas
de esta fase surgieron en la periferia del sistema como respuesta a los re-
gionalismos europeos y de América del Norte. En ese momento empeza-
ron a proliferar las iniciativas asidticas.

En la segunda mitad de los afios noventa se inicia la tercera etapa,
con la segunda oleada de nuevo regionalismo que se caracterizard, en el
caso de Asia Oriental, por una mayor «asianizacién» (entendida como la
voluntad de construir una identidad regional asiatica), por la intensifica-
cién de relaciones entre paises con niveles de industrializacién y desa-
rrollo muy dispares, por la integracion financiera y por su combinacion
con los acuerdos comerciales bilaterales, que se multiplicardn desde
principios de la década del 2000.

1.3. Delimitacion espacial y caracteristicas de la region de Asia
Oriental

Delimitacion espacial

Una primera dificultad con la que nos encontramos al hablar de Asia
Oriental es la multiplicidad de denominaciones y diferentes delimitacio-
nes utilizadas para describir un espacio regional en el que en la actuali-
dad se solapan diferentes procesos de integracion regional que compiten
y/o cooperan entre si. Ninguno de estos procesos coincide strictu sensu
con espacios geograficos claramente delimitados y aceptados uniforme-
mente, a excepcion de la ASEAN que incluye, desde el fin de la guerra
fria, a todos los paises del sureste asidtico (menos Timor Oriental). Has-
ta entonces, no obstante, su concepto de regién no coincidia con el con-
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cepto geografico, sino que la construccion regional reposaba sobre la afi-
nidad politica anticomunista de los miembros. Otros términos utilizados
bien como sinénimos, bien con el fin de introducir algunos matices para
describir lo que llamaremos Asia Oriental son el de Asia-Pacifico y Pa-
cific Rim (Cuenca del Pacifico) asidtico.'

Denominamos Asia Oriental al espacio que estd emergiendo como
region en el sistema internacional y que estd formado por los cuatro pai-
ses del noreste asidtico —China, Corea del Norte, Corea del Sur, Japon y
Taiwan— y por los once paises del sureste asidtico —Brunei, Camboya,
Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapur, Tailandia, Ti-
mor Oriental y Vietnam.

Asi definida, esta regidn se caracteriza por combinar una gran he-
terogeneidad con cierta homogeneidad, por compatibilizar divisién y es-
tabilidad, y por carecer de lider regional.

Heterogeneidad y homogeneidad

Los paises integrantes de esta regién son heterogéneos a pesar de la ima-
gen estereotipada, cada vez mds en decadencia, que los presentaba como
similarmente «exdticos» basdndose en el mero hecho de su diferencia
respecto al mundo occidental (Ikenberry y Matsanduno, 2003). Michael
Yahuda afirma que esta diversidad entre los diferentes paises es un obs-
taculo para la identidad regional (Yahuda, 2003). No obstante, en nuestra
opinidn, el obstdculo es superable si existe conciencia de grupo, aunque
sea creada por contraposicion a otras regiones, y si las presiones sistémi-
cas obligan. Territorialmente la diversidad es obvia: junto a la inmensi-
dad del territorio chino encontramos estados-ciudad como Singapur, o
estados continentales que pocas caracteristicas comparten con otros es-
tados archipeldgicos, etc. Econdmicamente, si bien el dinamismo es un
rasgo regional, las disparidades son atin muy grandes (véanse los cuadros
1y 2): es una regién que alberga a algunos de los paises con el Indice de
Desarrollo Humano (IDH) més elevado del mundo y a otros con el IDH
mads bajo, paises de renta alta, de renta media y de renta baja con grandes
diferencias entre los de una misma categoria. Etnica, lingiifstica y reli-
giosamente la diversidad es también elevadisima, tanto entre paises
como internamente (véase el cuadro 3). La diversidad étnica y/o religio-
sa, unida al estatus econémico de ciertos grupos y minorias, se convierte
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CUADRO 1
Indicadores socioeconomicos de los paises de Asia Oriental

Crecimiento Crecimiento Poblacion

IDH PIB/cdpita  PIB PIB pobre  Estructura del PIB
(puesto)' (PPAY*  1991-2001 2002 (%1$/d- Agr. 1Ind. Serv.
$) (%) (%) %28/d) (%) (%) (%)
Brunei 31 16.779 — 30 5 45 50
Camboya 130 1.860 5,6 4,5 — 50 15 35
China 104  4.020 9.9 8 16,1-47,3
Hong Kong 26 24.850 4 23
Corea Norte — — 2.1 1 —
Corea Sur 30 15.090 5.5 6,1
Filipinas 85 3.840 33 4,6 14,6-46 4 17 30 53
Indonesia 112 2.940 37 37 72-554 17 41 42
Japdn 9 25.130 1,2 03
Laos 135 1.620 6.5 57 263-732 53 22 25
Malasia 58 8.750 6.1 4.2 293 12 40 48
Myanmar 131 1.027 8,2 55 — 42 17 41
Singapur 28  22.680 6,7 22 — 33 67
Tailandia 74 6.600 38 52 2-325 11 40 49
Taiwan — 17.255 54 3,5
Timor Or. — 553 — — — 254 172 574
Vietnam 109 2.070 7,1 5.8 17,7-63,7 25 35 40
Espafia 19 — 4 31 65

Notas: 1. Puestos en el IDH: IDH alto (1 a 53), IDH medio (54 a 137), IDH bajo (138 a 173).
2. PPA: paridad de poder adquisitivo (puestos del 1 al 129).
FUENTE: elaboracion propia a partir de datos de Anuario El Pais 2004 e Informe del PNUD 2003.

en fuente de conflictividad cuando las diferencias son muy grandes y el
descontento politico y social es elevado.

Frente a la heterogeneidad regional, hay algunos elementos de ho-
mogeneidad. En primer lugar y en conjunto, la region se caracteriza por-
que los paises que la conforman han llevado a cabo su insercion en el sis-
tema internacional a través del colonialismo o la intervencién extranjera
(cesiones territoriales y tratados desiguales en aquellos casos en que no
se sufrio la colonizacidén directa). En segundo lugar, son paises en los que
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CUADRO 2
Clasificacion de los paises de Asia Oriental segiin la renta de 2003

Ingreso bajo Ingreso medio Ingreso alto
(hasta 761 $) Bajo Alto (més de 9.361 $)
(de761%$a (de3.031%a Miembro No miembro
3.030 %) 9.360 $) OCDE OCDE
Camboya China Malasia Corea del Sur  Brunei
Corea del Norte  Filipinas Japén Taiwan
Indonesia Tailandia Singapur
Laos (Hong Kong)
Myanmar (Macao)

Timor Oriental
Vietnam

Espaia

FUENTE: elaboracién propia a partir de datos de Anuario El Pais 2004 e Informe del PNUD 2003.

el Estado tiene un papel central en la economia, diferente al del mundo
occidental; tanto que Susan Strange afirmaba que Asia constituye la ex-
cepcioén al fenémeno de la retirada del Estado (Strange, 2001). Abundan
los regimenes autoritarios (a pesar, en algunos casos, de un formalismo
democratico); los procesos de democratizacion son recientes o estdn en
curso y los pafses comparten un celo por la defensa de la soberania esta-
tal que se ha traducido en una tendencia a evitar las instituciones multi-
laterales. En este sentido, son estados modernos con un fuerte sentimien-
to nacionalista estatal lejos atn del estadio del posnacionalismo (Cooper,
2002). En tercer lugar, son paises econémicamente dindmicos, inmersos
en un ciclo de expansion acelerada que provoca grandes y rdpidas trans-
formaciones y desequilibrios internos. En cuarto lugar, la region presen-
ta una alta conflictividad de diferente signo que no se traduce en conflic-
tividad armada. Por una parte la conflictividad territorial, heredera de la
divisién colonial y de los acuerdos que siguieron a la Segunda Guerra
Mundial. Las fronteras no son aceptadas por las partes, especialmente las
fronteras maritimas. Por otra la conflictividad politica, vinculada a la
cuestidn irresuelta del liderazgo regional y a la desconfianza de los pai-
ses medios y pequefios respecto al pasado imperialista de las grandes po-
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tencias regionales. Finalmente, cabe mencionar la conflictividad interna
de muchos de los estados que proviene de la conjugacién de los senti-
mientos nacionalistas, étnicos y religiosos con los graves desequilibrios
econdémicos y que, ésta si, deriva a menudo en conflictos armados de
baja o media intensidad, algunos de los cuales permanecen abiertos a lo
largo de décadas.

Division y estabilidad

El orden bipolar establecido después de la Segunda Guerra Mundial
acrecentd las divisiones existentes en la regién creando fronteras politi-
cas y psicoldgicas infranqueables entre paises comunistas y paises capi-
talistas. La region sufrid particularmente los estragos de la confrontacion
Este/Oeste ya que fue el escenario del primer conflicto armado de la gue-
rra fria: la guerra de Corea. En ésta, las superpotencias lucharon indirec-
tamente entre si, midiendo sus fuerzas a través de paises interpuestos,
con el resultado de la consolidacién de la division territorial de la penin-
sula coreana. Como secuela de este enfrentamiento, en el que planed la
amenaza del uso de la bomba atémica estadounidense, las superpotencias
evitaron cualquier movimiento que pudiera provocar otro estallido de
violencia armada. La consecuencia fue la estabilizacién regional y el
mantenimiento de los conflictos existentes en estado latente.

Liderazgo extrarregional

Una vez finalizado el conflicto mundial, la regién de Asia Oriental no te-
nia un lider regional claro ni lo tendria en los afios posteriores a pesar de
los cambios vividos, especialmente en Japon y en menor medida en los
«tigres asidticos». Los dos candidatos potenciales, China y Japdn, tenian
dificultades insalvables en una regién tan polarizada y en la que el pasa-
do seguia pesando de manera fundamental, a la par que mantenian unas
especiales relaciones con las superpotencias del sistema. Japon se alined
con Estados Unidos y se integr6 plenamente en su esquema de seguridad.
Por otra parte, Japén nunca pudo liberarse de su pasado imperialista. Los
paises de Asia Oriental siguieron recordando las atrocidades cometidas
durante la guerra y manifestando un enorme recelo hacia Japon, a pesar
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de integrarse en su patrén de crecimiento («el vuelo de las ocas») y de te-
jer intensos vinculos de interdependencia econdémica. A diferencia de
China, el pais nipdn se concentrd en su crecimiento econémico y no ma-
nifesté ningidn interés por liderar politicamente la regién. Mantuvo vo-
luntariamente una politica exterior de perfil extremadamente bajo, inu-
sual en una potencia econémica de su categoria; totalmente distinto, por
ejemplo, al perfil de la politica exterior de la RFA y al papel desempefia-
do por ésta en el proceso de integracidn europeo.

La relacion de China con la URSS fue completamente diferente. A
pesar de compartir los ideales comunistas, estos paises nunca confiaron
plenamente el uno en el otro —el comunismo nacionalista de Mao cho-
caba con el internacionalismo de Stalin—, las disputas territoriales no se
resolvieron y los conflictos ideolégicos se fueron incrementando a lo
largo de la guerra fria. A China, con evidentes ambiciones de liderar el
Tercer Mundo y de convertirse en la alternativa a las dos superpoten-
cias, le frenaba el ser un pais comunista en una regién marcadamente
anticomunista y prooccidental, en la que los estados habian tenido pro-
blemas de insurgencia comunista después de la Segunda Guerra Mun-
dial. Su pasado imperial tampoco ayudaba a generar confianza, ni si-
quiera en los paises comunistas de la zona —recordemos la rivalidad
sino-vietnamita.

Por todo ello podemos afirmar que la region ha carecido de lider re-
gional. Mientras que la URSS se vio limitada por sus relaciones conflic-
tivas con China, Estados Unidos se convirtié en el lider extrarregional
que disefi6 el orden regional de una parte de Asia Oriental, desempefian-
do el papel de «<hegemoén por invitacién» (Ikenberry, 2001; 2002) de ma-
nera mas acentuada que en Europa. En Europa, Estados Unidos impulsé
la reconciliacion franco-alemana y la integracion europea. En Asia, por
el contrario, su politica radial de relaciones bilaterales (hub and spokes)
mantuvo las divisiones y las desconfianzas histéricas." De esta manera,
Estados Unidos se convirtid, a ojos de los estados de la region, en el
«gendarme» capaz de contener el imperialismo japonés y el avance del
comunismo. No hubo un auténtico orden regional entendido como rela-
ciones estables basadas en la aceptacién de reglas de comportamiento en-
tre los estados, visiones compartidas sobre la legitimidad y asunciones
comunes sobre las relaciones entre los estados regionales y extrarregio-
nales; el orden existente fue el resultado de la aceptacion o el rechazo a
la pax americana (Yahuda, 2003).
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Veremos a continuacidén cémo esta dependencia externa y la idio-
sincrasia regional han influido en el proceso de integracion regional.

2. El regionalismo en Asia Oriental

2.1. La guerra fria y el regionalismo de Asia Oriental.:
caracteristicas y evolucion de la integracion regional
en el sureste asidtico

2.1.1. Factores y actores

Todo proceso de integracion regional obedece al impulso de actores y
factores regionales y extrarregionales y estd afectado —favorecido o li-
mitado— por las dindmicas de cooperacién y conflicto regionales y sis-
témicas. La influencia de estas tltimas es mayor o menor dependiendo de
tres elementos: 1) del grado de insercién de la regién en el sistema inter-
nacional, 2) de su situacion central o periférica en la estructura de poder
del sistema y 3) de su significacion en los intereses geoestratégicos de las
superpotencias.

Durante la guerra fria, la tinica subregion de Asia Oriental que pudo
llevar a cabo algtn intento de cooperacion regional fue el sureste asiati-
co. Era una region poco integrada en el sistema internacional, situada en
la periferia de la estructura de poder mundial pero muy significativa geo-
estratégicamente. Esto marcaria muy especialmente el NEA, donde los
factores condicionantes negativos fueron insalvables al ser una regién
marcada por la rivalidad sino-japonesa, por la fuerte alineacién de Japén
y China con las dos superpotencias, por la division de la peninsula corea-
na y por el conflicto entre China y Taiwan.

a) Factores sistémicos y actores extrarregionales: el lastre a la
integracion regional del sureste asidtico

1. Colonialismo y neocolonialismo. Como ya hemos afirmado, al finali-
zar la guerra fria Asia Oriental era una regién que no existia como tal,
puesto que el colonialismo habia fijado fronteras mds perdurables que
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las fisicas, que anulaban las ventajas de la proximidad geogréfica e
impedian la creacion de los vinculos de intercambio constantes y es-
trechos que son el paso previo a la construccion de una regién. Los es-
tados independientes y los que iban alcanzando la independencia eran
estados periféricos respecto al centro de poder del sistema internacio-
nal, con niveles de desarrollo muy bajos y econémicamente depen-
dientes de sus ex metrépolis.

2. Légica bipolar. La regién quedd inmersa plenamente en la dindmica
bipolar puesto que los procesos de independencia de las colonias
europeas que se iniciaron tras la liberacién de los territorios ocupados
por Japén crearon un espacio idoneo para la confrontacion politica,
ideoldégica y militar entre Estados Unidos y la Unién Soviética. El
triunfo del comunismo en la guerra civil china disparé los temores y
la desconfianza de Estados Unidos, temores que se vieron confirma-
dos por la invasién de Corea del Sur por parte de las tropas de Corea
del Norte. La fractura bipolar en la region se sell6 con dos tratados: el
Tratado sino-soviético de amistad, alianza y asistencia mutua (1950)
y el Tratado de paz de San Francisco (1951). Por el primero Japén
qued6 definido como enemigo comtn de la URSS y de China; por el
segundo se puso fin a la ocupacién aliada de Japon, excluyendo a la
Reptiblica Popular China del proceso de paz. Le siguié un tratado de
seguridad entre Estados Unidos y Jap6n que acabé de perfilar la linea
divisoria del bipolarismo entre los dos lideres potenciales de Asia
Oriental.

Estados Unidos, pais fortalecido econdmicamente por la contienda, utili-
z6 el orden liberal que preconizaba, otorgando ventajas comerciales a los
paises del sureste asidtico sin exigir reciprocidad y contribuyendo al
«milagro asidtico», con el fin politico de estimular el crecimiento econé-
mico que, en la 16gica de George Kennan, ide6logo estadounidense de la
contencion, era la mejor arma para frenar el avance del comunismo. Por
su parte, la URSS habia ido alentando los movimientos marxistas-nacio-
nalistas que luchaban contra el invasor nip6n durante la guerra, y les si-
guié brindando ayuda una vez finalizada como estrategia para asegurar-
se su lealtad. De este modo, los nuevos estados que dejaban de estar
sometidos al orden colonial pasaban, sin transicién, al orden bipolar que
limitaba y condicionaba atin mds su ya reducida capacidad decisoria.
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b) Factores y actores regionales

Los paises del sureste asidtico compartian una serie de caracteristicas y
problemas comunes que hubieran podido convertirse en factores facilita-
dores de la cooperacion regional de no haber sido tan fuerte la presién de
los factores sistémicos. Entre estas caracteristicas podemos destacar: el
hecho de pertenecer a un mismo espacio geogréfico de gran valor geoes-
tratégico; una geografia fragmentada que, al facilitar la existencia de mi-
norfas aisladas en zonas montafiosas o selvdticas fuera del control admi-
nistrativo estatal, dificulta la cohesién y el sentimiento de identidad
nacional; el autoritarismo politico y el elevado nivel de personalismo del
poder fruto de las independencias rdpidas y de la opcién mimética por el
sistema politico de la ex metrépoli, sin ninguna experiencia ni cultura
democrdtica previa; y economias marcadas por la colonizacién, nada
complementarias entre si. Algunas de estas caracteristicas fueron un fre-
no a la integracion, por la division que suponian, y otras fueron un es-
timulo, por las problemadticas que compartian. Los paises bajo la érbita
sino-soviética no llevaron a cabo ningtn intento en esa direccién, mien-
tras que los de la érbita estadounidense si, aunque el primer proyecto re-
gionalista duradero no se articulé hasta bien entrada la década de los
afios sesenta.'?

Las potencias regionales permanecieron al margen, absortas en sus
propios problemas politicos internos (caso chino) o concentradas en la
recuperacion econdémica (caso japonés). Tampoco las potencias extra-
rregionales fueron actores dinamizadores. A la actuacién fragmentado-
ra de las superpotencias se le afiadi6 el inhibicionismo de las ex metré-
polis europeas, concentradas en su reconstruccién y en el proceso de
integracion regional. En este contexto, la ASEAN fue una auténtica ex-
cepcion.

2.1.2. La ASEAN: la bisqueda del dinamismo econémico y la
estabilidad politica'

A mediados de los sesenta, cuando las comunidades europeas eran ya
una potente organizacién regional y América Latina estaba llevando a
cabo con dificultades los primeros intentos regionalistas, varios paises
del sureste asidtico iniciaron su andadura regionalista. En 1967, por la
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Declaracién de Bangkok, Indonesia, Singapur, Malasia, Tailandia y Fili-
pinas crearon la Asociacion de Naciones del Sudeste Asidtico sin ningtin
apoyo ni estimulo externo. La ASEAN surgia con retraso respecto a los
procesos regionalistas de otras dreas y se circunscribia al dmbito subre-
gional (SEA, paises no comunistas).

El contexto regional estaba marcado por una situaciéon econémica
inquietante: mantenimiento de los esquemas tipicos de la época colonial,
ausencia de financiacion exterior, inexistencia de ahorro interno, baja
productividad, tasa de paro muy elevada, relaciones comerciales intra-
rregionales poco dindmicas y gran dependencia de Estados Unidos y, en
mucha menor medida, de Japén. En el dmbito politico reinaba la inesta-
bilidad, puesto que no se habia logrado controlar con eficacia las insur-
gencias internas. En este contexto poco favorable se produjeron, sin em-
bargo, ciertos cambios politicos que permitieron romper antiguos frenos
a la cooperacion: cambio de gobierno en Indonesia y fin de la politica de
confrontacién con Malasia, independencia de Singapur, y retirada de las
tropas britdnicas de Malasia.

El punto de partida de estos paises fue la toma de conciencia, por
primera vez, de compartir problemas e intereses, estabilizar cada pafs en
particular y la regién en su conjunto, promover el desarrollo econémico
y la necesidad de estrechar los lazos entre ellos para solucionarlos y pre-
sentarse al exterior como un conjunto coherente capaz de resistir a las
presiones externas. Los paises de la region, influenciados por el espiritu
de Bandung y por el Movimiento de Paises No Alineados, creyeron lle-
gado el momento de buscar sinergias regionales en lugar de esperar la
ayuda externa que no llegaba.

El objetivo con el que nacié la ASEAN era el de estimular la coope-
racion econdémica para favorecer el crecimiento y asi asegurar la estabili-
dad politica y la seguridad interna y desalentar la subversién y las rebel-
dias alimentadas por el subdesarrollo. Los objetivos politicos quedarian
empero subsumidos en los econdmicos porque los paises de la ASEAN
querian sortear el ser percibidos como grupo politico. Querian evitar las
acusaciones de prooccidentalismo de China y de los paises comunistas de
Indochina y aunque eran claramente anticomunistas no querian ser iden-
tificados con una ideologia rigida (recordemos que Indonesia era uno de
los estados lideres del Movimiento de Paises No Alineados).
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a) El modelo de cooperacion de la ASEAN o la ASEAN Way

Las complejas problemadticas de los estados miembros y su reciente tra-
yectoria como paises independientes marcaron la idiosincrasia del pro-
ceso de cooperacién regional dando lugar a la ASEAN Way (David y
Evans, 2003), que se puede resumir en la férmula «socializacion versus
institucionalizacién» y cuyas caracteristicas se concretan en:

1) El minimalismo organizativo. La ASEAN se doté de una es-
tructura extremadamente flexible e informal. No se firm¢ trata-
do alguno: la declaracion de Bangkok es una declaracién sin
fuerza juridica e inicialmente no se cred ninguna estructura or-
ganizacional. Todo ello era el resultado del celo soberano de los
estados miembros y de su animadversién hacia cualquier tipo de
autoridad supraestatal.

2) La construccién del consenso como mecanismo de toma de de-
cisiones. Se eludié cualquier mecanismo de votacién y se huy6
de soluciones juridicas, optando por el didlogo, las consultas y
la argumentacién no coercitiva.

3) Una préctica diplomaética inclusiva que favorecia la unién por
encima de las diferencias ideoldgicas y que se basaba en el es-
piritu de tolerancia y de socializacién. La tolerancia se tradujo
en un respeto inquebrantable al principio de no injerencia en los
asuntos internos que impidi6 cualquier posicionamiento politi-
co de la organizacién sobre un tema nacional. La socializacion
buscd, a través de la interaccion, favorecer formas de pensar y
actuar conocidas y compartidas por todos los miembros, de ma-
nera que se creasen expectativas de conducta y con ello se redu-
jera la inseguridad.

4) La solucioén pacifica de controversias, que se tradujo en la con-
tencién de los conflictos territoriales existentes.

En su primera década de existencia el proyecto de la ASEAN no produ-
jo resultados significativos en el terreno econémico porque faltaba un
verdadero compromiso de las élites gubernamentales para convertirla en
un proyecto regionalista y no existia todavia un tejido empresarial denso
para impulsar la regionalizacién. No s6lo no se incrementé el comercio
intrarregional sino que disminuyd, cayendo del 18,6% de 1966 al 12,8%
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de 1974. Las mejoras econdmicas de los paises de la zona fueron ajenas
a la organizacién. Mayor éxito tuvo en la contencién, que no solucién, de
los conflictos y disputas territoriales.!

Tras la caida de Saigén y el triunfo de los khemeres rojos en Cam-
boya se relanzaron (en Bali, en 1976) los intentos cooperativos dotdndo-
los de un contenido mds preciso: proyectos industriales conjuntos, com-
promiso de compra de productos regionales, acuerdos preferenciales
entre miembros y apertura al exterior (siempre sobre una base voluntaria
y progresiva, producto a producto). Se doté a la organizacion de mayor
visibilidad a través de las negociaciones con los Dialogue Partners (sus
principales socios comerciales: Estados Unidos, Jap6n, las comunidades
europeas, Canadd, Australia y Nueva Zelanda), articuladas a través de la
Post-Ministerial Conference, y se insistio en la estrategia de captacion de
inversiones y conquista de mercados.

Si bien este relanzamiento tuvo algunos frutos econémicos, estos
no estuvieron a la altura de las expectativas: diez afios después el comer-
cio intrarregional seguia siendo similar al de 1967. Si se piensa en la
ausencia de conflictos armados, a pesar de los numerosos conflictos te-
rritoriales y rivalidades politicas, el balance de la ASEAN es, de nuevo,
mucho mds positivo.

En paralelo a este relativo fracaso se producia una realidad de fac-
to promovida por dindmicas econémicas y actores privados.

2.1.3. Predominio de la regionalizacién

Mientras que el regionalismo avanzaba timidamente, la regionalizacion
fue muy dindmica a partir del asentamiento de la recuperacién econo-
mica japonesa en los afios setenta. Algunos paises de Asia Oriental se
beneficiaron no s6lo de las ventajas comerciales brindadas por Estados
Unidos, sino también del patrén de crecimiento japonés.'> Las empresas
japonesas fueron deslocalizando aquellos ciclos productivos intensivos
en mano de obra que dejaban de ser rentables para su economia debido
a los altos salarios de una poblacién altamente cualificada, al tiempo
que se especializaban en sectores tecnolégicamente mds avanzados y
con mayor valor afiadido. Los paises de la region recibieron las inver-
siones japonesas acompaiiadas de transferencias de tecnologia.'® Al in-
tegrarse en el ciclo productivo japonés, las nuevas economias industria-
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lizadas (newly industrialized economies, NIE), los «tigres asidticos»
orientaron su produccién a la exportacién dando un salto rdpido en el
trdnsito del patrén comercial tipico de los paises en vias de desarrollo al
de los paises industrializados. Desde la perspectiva de este estudio lo
significativo de dicho proceso de regionalizacion es que, al estar dirigi-
do por las fuerzas del mercado, es decir por los intereses geoeconomi-
cos de las empresas, no coincide con las lineas de demarcacién politica
de los intentos de regionalismo. Asi, por detrds de Japdn, la segunda li-
nea de avance del vuelo de las ocas estuvo constituida tanto por paises
y economias del NEA —Taiwan, Hong Kong, Corea del Sur—, como
del SEA-Singapur. Y frente a la lentitud de los avances cooperativos de
la ASEAN, estas cinco economias tejieron rdpidamente considerables
vinculos de interdependencia que se convirtieron en fuerzas de estabili-
zacion regional. Los resquemores politicos tan sensibles a la articulacién
de un proyecto regionalista no se contagiaron a la 16gica econémica de la
regionalizacién. El liderazgo japonés politicamente tan contestado no
tuvo el mismo nivel de rechazo en el ambito econdmico, entre otras co-
sas porque la presencia econémica estadounidense seguia siendo muy
potente.

Cuando en los noventa el ciclo de crecimiento se extendié a las
economias asidticas dindmicas (dynamic asian economies, DAE) la 16gi-
ca y los mecanismos fueron los mismos (Garcia, 1996). El salto de los
noventa incluyé la superacion de otra frontera invisible, ademds de la
geogréfica: la frontera politica existente entre paises comunistas y capi-
talistas. El dinamismo econémico chino y la apertura econémica vietna-
mita, en el contexto de fin del orden bipolar, pesaron mds que las tradi-
cionales rivalidades politicas.

El dinamismo econdémico regional, la regionalizacién y las implica-
ciones politicas de la interdependencia en la esfera de la seguridad — va-
loracién de los intereses compartidos y de los beneficios de la relacién,
creacion de confianza, reduccién de las expectativas de conflicto arma-
do—, junto con los factores sistémicos —fin del orden bipolar, fortaleci-
miento de los regionalismos europeo y americanos— asentaron las bases
sobre las que se desarrollarian los proyectos regionalistas de la década de
los noventa que analizaremos a continuacién.
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2.2. Finde la guerra fria, globalizacion y nuevo regionalismo en
Asia Oriental

2.2.1. Paso de la regionalizacidn al regionalismo

El fin de la guerra fria y la desintegracion de la superpotencia soviética
liber6 a la regién de Asia Oriental de los lastres politicos vinculados al
orden bipolar, sin que por ello aumentard la seguridad en la zona. Al
igual que ocurrié en otras dreas del planeta, el fin del conflicto por exce-
lencia no se acompailé de mayor estabilidad. Esta situacion de incerti-
dumbre provocard nuevos cambios en los procesos regionales en Asia
Oriental. La desaparicion de la linea de confrontacién ideoldgica favore-
cerd una serie de factores que impulsardn el didlogo, el debate y la crea-
cién de redes y regimenes internacionales. La seguridad dejard de ser un
tabu y se planteard, aunque sin entusiasmo y con ciertas reticencias, la
posibilidad de que los estados regionales asuman mayor protagonismo,
frente al tradicional control por parte de las potencias extrarregionales en
el control del orden regional. Por primera vez en la historia los paises
asidticos tendrdn capacidad para construir su sistema regional en lugar de
dejar que éste sea perfilado por las superpotencias del sistema interna-
cional (Pyle, 2003).

Otro fenémeno incidird en el paso de la regionalizacién al regiona-
lismo en Asia Oriental: la globalizacidn. La liberalizacién productiva,
comercial y financiera tendréd repercusiones evidentes en la regién de
mayor dinamismo econdémico mundial, favoreciendo la articulacién de
grupos regionales y subregionales. El regionalismo asidtico serd una
reaccion a las presiones econdmicas externas: en concreto, a las discri-
minaciones provenientes de parte de las dreas de libre comercio existen-
tes (UE, NAFTA y FTA of the Americas), a las aproximaciones unilate-
rales estadounidenses y al fundamentalismo del mercado que ignora los
deseos asidticos de mayor negociaciéon (Munakata, 2004). Pero el punto
de inflexién en el transito de la regionalizacidn al regionalismo vendra
marcado por las crisis financieras asidticas. Estas cambiaran la perspec-
tiva predominante seguin la cual las potencias extranjeras tenian un rol
estabilizador. Por una parte serdn una llamada de atencién a los paises de
la region sobre los peligros que entrafia la globalizacién y sobre la ina-
decuacién e insostenibilidad de algunas de sus précticas bancarias y fi-
nancieras. Por otra, el descontento con las reacciones occidentales repre-
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sentadas por las grandes potencias y por el FMI controlado por ellas ante
la crisis se convertird en un factor de unién y de construccion identitaria
y en el mayor impulso a la cooperacién regional, con la novedosa parti-
cipacién simultdnea de Jap6n y China. Este punto de inflexién provoca-
réd la segunda oleada de nuevo regionalismo, cuya principal caracteristi-
ca serd la «asianizacién» de los proyectos.

Aparte de estos factores sistémicos, los regionales seguirdn ejer-
ciendo su influencia. En primer lugar, se mantendrd la tradicional des-
confianza de los paises medianos y pequefios hacia Japén, pero cambia-
rd la motivacion: a medida que la crisis econdmica japonesa se convierta
en estructural, el pdnico a las repercusiones que pudiera tener un even-
tual descontrol econémico japonés sobre las economias de los paises
asidticos les hard ver con buenos ojos la presencia estadounidense y china
en la regién, como contrapeso a la influencia nipona. Un segundo factor
regional para considerar es el cambio de actitud de China hacia la regién y
hacia las organizaciones y foros multilaterales: su mayor implicacion, cla-
ra en la esfera econdmica, auin timida y titubeante en la politica, abre
nuevas oportunidades cooperativas. Un tercer factor serd el deseo regio-
nal creciente de dotarse de un mecanismo efectivo de cooperacién para
poder hacer frente a los retos comunes. Estos tres factores contribuirdn a
extender la cooperacion a toda la region.

A la diversidad regional, que seguird manifestdndose con fuerza y
se traducird en diferentes propuestas cooperativas regionales, habrd que
afiadir la introducida por otros paises asidticos «blancos» (principalmen-
te Australia y en menor medida Nueva Zelanda) y otros paises extrarre-
gionales que no se resignan a ser dejados al margen de los procesos de
integracion de la regién mds dindmica del mundo. Sus propuestas van
mads alld de Asia Oriental, con lo cual el borroso contorno regional que
empezaba a perfilarse se difuminard de nuevo.

Surgirdn dos grandes modelos de propuestas regionalistas: las in-
clusivas, promovidas por Estados Unidos, Australia y/o Japén y las ex-
clusivas, lideradas por Malasia y Singapur. Las primeras promoveran la
construccién de una regién mds amplia, Asia-Pacifico, que abarque a to-
dos los paises de ambas orillas del océano Pacifico. Las segundas pre-
tenderdn excluir a los paises étnicamente no asidticos de los proyectos re-
gionalistas. Su base doctrinal serdn los valores asidticos (Khong, 1997;
Inoguchi y Newman, 1997) defendidos por el ex primer ministro malayo
Mohamad Mahathir y por la Escuela de Singapur (Katzenstein, 2000).
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Unas y otras propuestas se articulan a partir de los intereses nacionales
de sus promotores. Como veremos a continuacién, no puede hablarse del
triunfo claro de unas sobre otras. El peso de la historia y de la diversidad
se dejara sentir en las preferencias por un modelo u otro, y el resultado
serd la coexistencia de varios procesos superpuestos en una region que
hasta hace poco carecia de ellos.

2.2.2. El nuevo regionalismo y la segunda oleada de nuevo
regionalismo en Asia Oriental

En Asia Oriental, el nuevo regionalismo se asienta sobre la interdependen-
cia fruto de la regionalizacién, sobre intensivas interacciones transfronte-
rizas y sobre la experiencia, mds o menos dificil, de las pocas organi-
zaciones regionales existentes. Serd un auténtico proceso de construccién
de identidad (community building process). El nuevo regionalismo serd
posible porque, a consecuencia de los factores analizados anteriormente,
se producird una primera transformacién que facilitard otros cambios que
se producirdn en cascada, a una velocidad lenta para otras regiones pero
inusualmente veloz para Asia Oriental. Esta primera transformacién sera
la convergencia de las autoridades gubernamentales en torno a la necesi-
dad de impulsar la cooperacién regional. Entre la serie de cambios que la
siguen hay que sefialar, en primer lugar, la introduccién de la seguridad
en la agenda regional, con lo cual el regionalismo asidtico, hasta ahora
exclusivamente econdmico, pasa a ser multidimensional. En segundo lu-
gar, la ampliacion del dmbito geografico: los nuevos proyectos regiona-
listas van mads alld de la zona ASEAN. En tercer lugar, la creacion de
proyectos a diferentes niveles (interregional, macrorregional, regional y
subregional)."” En cuarto lugar, se persigue la creacién de una identidad
regional, si bien la existencia de diferentes identidades competitivas
(Asia Oriental versus Asia-Pacifico) frenara su avance.

En paralelo a estas transformaciones se mantiene una serie de cons-
tantes. En primer lugar, cierto protagonismo formal de la ASEAN como
promotora de iniciativas novedosas, en tanto que muchos de los procesos
en curso se articulan en torno a ella (ASEAN+3, ASEAN Regional Fo-
rum-ARF). En segundo lugar, el mantenimiento de la via ASEAN y su
extensidn a todas las nuevas iniciativas que, sin excepcion, adoptan su
modelo diplomadtico. En tercer lugar, la dindmica cooperativa a pesar del
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mayor dinamismo, sigue un proceso evolutivo mas que un cambio revo-
lucionario y los objetivos, salvo con alguna excepcidn, siguen siendo
modestos cuando se alejan del &mbito econdmico, rehuyéndose cualquier
asomo de integracion regional. En cuarto lugar, las redes de produccién
y los intereses econdémicos empresariales, resultado de la fragmentacién
de la produccién y del comercio intraempresarial, siguen manteniendo un
papel preponderante en la direccion de los flujos de intercambio; a ellos
se afiadirdn las relaciones cooperativas de otros sectores de la sociedad
civil (ONG, comunidades epistémicas, etc.).

El nuevo regionalismo se traducird en diferentes propuestas estruc-
turadas a lo largo de cuatro subetapas diferenciadas que analizaremos a
continuacion.

2.2.3. Etapas del nuevo regionalismo en Asia Oriental

Como se ha visto, antes de 1985 no existia regionalismo propiamente di-
cho a excepcién del muy limitado experimento subregional de la ASEAN
y laregionalizacion quedaba mds bien circunscrita a las relaciones de Ja-
pon con los cuatro «tigres». A partir de 1985 proliferardn las propuestas,
que variaran de objetivo y naturaleza segtin los imperativos regionales y
sistémicos del momento. El cambio de tendencia se vera precedido por el
aumento de las inversiones japonesas y de las NIE al resto de la region,
intensificando la regionalizacién (Wei, 2001). Podemos distinguir cuatro
etapas.

La primera etapa (1985 a 1992) se caracteriza por el interés asidtico reno-
vado en el regionalismo como respuesta a la intensificacion de las inicia-
tivas de integracion regional de otras dreas. Es un regionalismo defensivo
o contrarregionalismo, puesto que nace como respuesta a la consolidacién
y profundizacién de otros regionalismos, percibidos como una amenaza en
términos econémicos y comerciales. También es una reaccién a las accio-
nes unilaterales de Estados Unidos tales como la propuesta no oficial de
crear un area de libre comercio con la ASEAN y proyectos mds o menos
difusos de crear otras con Jap6n, Corea del Sur y Taiwan. Se producen tres
cambios significativos: la proliferacion de propuestas en el &mbito econd-
mico, la introduccién de la problematica de la seguridad en las negocia-
ciones regionales y el surgimiento de iniciativas no gubernamentales.
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En primer lugar, en el &mbito econémico surgen varias propuestas
que compiten entre si, que son poco concretas en cuanto al contenido,
pero que coinciden en la necesidad y la voluntad de cooperacién. Cabe
destacar tres procesos (véase el cuadro 4):!

1)

2)

La APEC (Asia Pacific Economic Cooperation), fue lanzada
conjuntamente por Australia y Japén en 1989 con la aquiescen-
cia, y el impulso entre bambalinas, de Estados Unidos." Es un
proyecto inclusivo e interregional. Constituye un grupo intergu-
bernamental, formado por veintiuna economias miembros® de
ambas orillas del Pacifico, que opera sobre la base del consenso
y de compromisos no vinculantes. Es el primer foro nacido con
el objetivo de facilitar el crecimiento regional, la cooperacidn,
el comercio y la inversioén. Su importancia aumenté en 1991 con
la entrada de «las tres chinas» —China, Taiwan y Hong Kong—.
Cumple, sobre todo, la funcién de plataforma estadounidense
para mantener su presencia en la region e intentar controlar los
proyectos estrictamente «asidticos». Aunque sus objetivos ini-
ciales se han ampliado, su fuerza real se ve frenada por el plan-
teamiento que la inspira: todos los objetivos dependen de la
puesta en marcha de planes de accién nacionales para realizar-
los; no existe un calendario comun, ni mecanismo obligatorio
alguno.

El East Asia Economic Group, que se concreté en 1990 en el
East Asia Economic Caucus, surgi6 a iniciativa malaya. De na-
turaleza restrictiva y excluyente, deja fuera a los paises «blan-
cos» de laregidn y a los extrarregionales. Esta iniciativa se ges-
té en el impasse de la Ronda Uruguay del General Agreement
on Tariffs and Trade (GATT) como reaccion airada a la inflexi-
bilidad europea y estadounidense. Inicialmente se planteé como
un bloque econémico, pero la divisién regional acab6 jugando a
favor de Estados Unidos: Jap6n se opuso a un proyecto que le
indispondria con sus principales socios, China se neg6 a lo que
hubiera sido un compromiso regional fuerte, y los paises de la
ASEAN desconfiaron de un foro en que, al no estar Estados
Unidos, Jap6n pudiera ejercer el liderazgo. Finalmente se cons-
tituy6 como grupo consultivo para la discusién de temas econ6-
micos de interés comiin, y para conseguir una voz conjunta en
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los didlogos internacionales. No obstante, los desacuerdos ini-
ciales sin duda marcaron y limitaron sus posibilidades.

3) El Area de Libre Comercio de la ASEAN (ASEAN Free Trade
Area, AFTA) de 1992 es un proyecto a dos velocidades, una
para los paises fundadores y otra para los mds recientes, actual-
mente en entredicho a causa de la negativa influencia de las cri-
sis financiera del 1997 sobre las economias nacionales.

En segundo lugar, en esta etapa se produce un salto cualitativo trascen-
dental en la historia de la cooperacion regional: se introduce la agenda de
la seguridad con la creacidon del ASEAN Regional Forum (ARF). El nue-
vo panorama regional tras el fin del orden bipolar introdujo temores e in-
certidumbres en el 4mbito de la seguridad vinculados a una posible retira-
da estadounidense, que finalmente nunca se produjo, y a las potenciales
rivalidades entre China y Jap6n por ocupar el vacio de poder. En 1990 Ca-
nada y Australia, separadamente, propusieron a los estados de Asia-Paci-
fico la creacién de un foro de seguridad similar a la Conferencia para la
Seguridad y la Cooperacién en Europa (Conference for Security and Co-
operation in Europe, CSCE). Japdn, deseoso de evitar cualquier situacién
que le pudiera obligar a una mayor implicacion en temas de seguridad, se
sumo a la iniciativa. También lo hizo Estados Unidos, simplemente por-
que no podia permanecer al margen, aunque no tenia ningun interés real,
prefiriendo con mucho su politica de relaciones bilaterales. Inicialmente
los paises ASEAN lo acogieron con mucha desconfianza, pero ante la evi-
dencia del acuerdo de los grandes decidieron que si no podian evitarlo era
mejor canalizarlo. Asi, en 1994, por primera vez en la historia se creé un
foro de didlogo para abordar los temas de seguridad en Asia Oriental.

La tercera gran novedad de esta etapa es que las iniciativas guber-
namentales se acompaiiaron de otras no gubernamentales que contribu-
yeron a fortalecer el tejido social regional y a impulsar el regionalismo
ascendente. Son las organizaciones del llamado second track: el Conse-
jo para la Cooperaciéon en Seguridad en Asia-Pacifico (CSCAP) y el
ASEAN-ISIS ?' E1 CSCAP retine a los centros de estudios estratégicos de
diez paises de Asia-Pacifico. El ASEAN-ISIS retine a los institutos de
estudios estratégicos e internacionales de la zona ASEAN. Actian como
comunidades epistémicas, fortaleciendo la cooperacién desde la socie-
dad (bottom-up process) e intentando influir en los gobiernos.
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La segunda etapa (1993 a 1997) se caracteriza por el predominio de la
APEC a partir de la presidencia estadounidense de la misma. El entonces
presidente Bill Clinton aprovechd la presidencia para intentar convertir
la APEC en el principal foro regional, arrinconando de este modo otras
iniciativas de las que Estados Unidos era excluido y que constituian un
desafio a su tradicional rol.

En esta etapa fue también muy relevante el proceso de ampliacién
de la ASEAN. La ASEAN abri6 sus puertas a los paises de Indochina,
empezando por Vietnam en 1995, abandonando su cardcter de bastién
anticomunista. La inclusion de Myanmar, cuya junta militar viola recu-
rrentemente los derechos humanos y las libertades fundamentales, pro-
vocé fuertes criticas de 1a UE. La ASEAN no admiti6 las presiones y, co-
herente con su celosa interpretacién de la no injerencia en asuntos
internos, siguié adelante con su légica inclusiva (Laos y Myanmar se
unieron a la ASEAN en 1997 y Camboya en 1999).

Finalmente, pero no menos importante, se articulé el primer gran
proyecto de cooperacion interregional o transregional fuera del espacio
Asia-Pacifico. La Unién Europea, deseosa de romper el monopolio esta-
dounidense de las relaciones con Asia Oriental, propuso la creacion de
un proceso informal de didlogo entre las dos regiones con el fin de favo-
recer la cooperacion politica, econémica y cultural en aras del beneficio
mutuo. Indirectamente, la rivalidad UE-Estados Unidos fue el principal
motor de la Asia-Europe Meeting (ASEM). En 1996 tuvo lugar la prime-
ra Cumbre ASEM, que reunié en Bangkok a los jefes de Estado o de Go-
bierno de los por entonces siete paises de la ASEAN, Jap6n, China y Co-
rea del Sur, los quince de la UE y el presidente de la Comision Europea.
Actualmente la ASEM, como consecuencia de las ampliaciones de la
ASEAN y de la UE, estd compuesta por 39 miembros.*

La tercera etapa se inicia tras las crisis financiera de 1997 a raiz del de-
sencanto asiatico ante la respuesta occidental. Este constituye el punto de
partida de la segunda oleada del nuevo regionalismo.” Vuelve a ser un re-
gionalismo defensivo, de respuesta a desafios extrarregionales. El interés
renovado de Asia en el regionalismo estd vinculado a la interpretacion del
fracaso de la Ronda del Milenio de la Organizacién Mundial del Comer-
cio (OMC) como resultado de la falta de entusiasmo y disposicién de la
UE y América del Norte a liberalizar sectores de interés para Asia. La
principal iniciativa del momento es la formacién del grupo ASEAN+3
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(China, Japén y Corea del sur) 2 Este pretende ser el equivalente asiati-
co del G7, ofrecer una vision de grupo y explorar ideas cooperativas. Se
ha centrado en las cuestiones monetarias y financieras, surgidas de la ne-
cesidad de estabilizar la region tras las crisis del 1997. Pretende proteger
las economias individuales de actores especulativos y establecer meca-
nismos de vigilancia econdmica regional para evitar futuras crisis. Algu-
nos observadores consideran que la Cumbre de Asia Oriental,* prevista
para finales de 2005, puede suponer un salto cualitativo de este proceso
hacia una mayor politizacién y/o institucionalizacién. De momento, la
dindmica implicacién regional de China y Japén a través de la ASE-
AN+3 ya ha conllevado una de las mayores novedades en el regionalis-
mo asidtico: la traslacion del centro de gravedad del regionalismo desde
el SEA al NEA.

La cuarta etapa se inicia con la década del 2000, cuando se produce una
explosion de acuerdos bilaterales de libre comercio y de iniciativas su-
bregionales que se compaginardn con los procesos multilaterales tradi-
cionales pero que, sin duda, les restardn fuerza y coherencia. Las fuerzas
motrices sistémicas en esta etapa son, por una parte, la realidad hegemé-
nica de Estados Unidos y la opcién unilateralista de George W. Bush®
que la acompaiia y, por otra, la entrada en funcionamiento del mecanis-
mo de solucién de controversias de la OMC, que hard que el regionalis-
mo defensivo ya no sea tan necesario. En el dmbito regional, hay pocas
novedades: la nueva actitud china a favor del mutilateralismo motivada
por su interés en Asia como drea de expansion de su crecimiento econd-
mico, asi como en la experiencia positiva de la APEC.?® Finalmente, en
el 4&mbito estatal el hundimiento de los mercados nacionales tras la crisis
haré que las economias asidticas necesiten mercados exteriores y se lan-
cen a la bisqueda del acceso a las zonas de libre comercio. Se producira
un cambio significativo de orientacion a favor de los acuerdos preferen-

* La Cumbre de Asia Oriental (East Asia Summit, EAS) reuni6 por primera vez, en
diciembre de 2005 en Kuala Lumpur, a los 10 paises de la ASEAN, a sus tres socios de la
ASEAN+3 (China, Corea del Sur y Jap6n) y a Australia, Nueva Zelanda e India. La decla-
racion final recoge la idea de que la EAS ha de desempefiar un papel clave en el proceso de
construccion de la identidad regional de Asia Oriental; ha de ser un foro abierto, inclusivo
y transparente que trate diferentes temas en los dmbitos politico, econdmico, social y cul-
tural. La ASEAN serd la encargada de liderar la convocatoria de la EAS y su celebracién se
vinculard a su cumbre anual.
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ciales por parte de paises como China, Japén y Corea del Sur, que tradi-
cionalmente se habian opuesto a ellos.

En esta etapa se producen miultiples iniciativas de diferente signo:
las plurilaterales y las bilaterales. Dentro de la primera categoria estdn las
iniciativas que buscan el establecimiento de zonas de libre comercio plu-
rilaterales, como la creada entre China y la ASEAN propuesta en 2002 o
la iniciativa japonesa de 2003 en pro de un partenariado econémico com-
prehensivo con la ASEAN; y, por otra parte las plurilaterales, que persi-
guen objetivos mds genéricos, como la que lleva a la celebracién, desde
2003, de didlogos ministeriales regulares entre China, Japén y Corea del
Sur a partir de la Declaracién conjunta para la promocién de la coopera-
cién tripartita o el Foro transregional Asia Oriental-América Latina (East
Asia-Latin America Forum, EALAF). Este foro, curiosamente, surgird a
partir de los contactos bilaterales entre Singapur y Chile —iniciativa que
se encuadra en la siguiente categoria—. En 1999, a propuesta de estos
dos paises se constituyé el EALAF como plataforma para el intercambio
de puntos de vista de los lideres politicos y empresariales; para promover
la mutua comprension y la cooperacién politica, econdmica y cultural en-
tre los treinta paises de las dos regiones. Su novedad respecto a otras ini-
ciativas existentes es que se trata de un proyecto transregional entre dos
regiones tradicionalmente periféricas del sistema.

La segunda categoria estd constituida por todas las iniciativas bila-
terales de establecimiento de dreas de libre comercio: Singapur es la pri-
mera economia en reaccionar ante el nuevo contexto regional buscando
areas de libre comercio al margen de la ASEAN, tanto de cardcter intra-
rregional (con Japdn, Australia y Nueva Zelanda) como interregionales
(con la EFTA, Chile, México y Estados Unidos), pero no es la tnica; al
contrario, recientemente éstas han crecido en progresién geométrica
(véase el cuadro 5). En segundo lugar, dentro de las bilaterales se desa-
rrollardn propuestas mds laxas como las que promueven relaciones eco-
némicas privilegiadas entre Japén y Tailandia, Malasia y Filipinas.

Junto a los proyectos regionalistas pervive la l6gica regionalizado-
ra controlada por los actores econémicos no gubernamentales con una
novedad: ahora se estd desarrollando en el dmbito subregional e incluye
la participacién de actores ptiblicos (autoridades estatales y locales) y
privados. El microrregionalismo o subregionalismo?’ de esta etapa es un
proceso mixto a medio camino entre las iniciativas regionalizadoras de
origen estrictamente privado y los procesos regionalistas. El fendmeno
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CUADRO 5
Principales acuerdos comerciales con participacion de paises de Asia Oriental
(a julio de 2005)
Tipo de acuerdo/ Afio de
Paises involucrados Estatus Intrarregional  Interregional  inicio
Acuerdos bilaterales
Australia-Singapur En vigor X 2000
Singapur-Nueva Zelanda En vigor 2001
Singapur-Japén En vigor X 2002
Singapur-EFTA En vigor X 2003
Singapur-EEUU En vigor X 2003
Corea-Chile En vigor X 2002
Japon-México En vigor X 2005
Japon-Filipinas Firmado X 2004
Australia-China En estudio X 2003
Australia-Japon En estudio X 2005
Australia-Tailandia En vigor X 2005
China-India En estudio X 2005
China-Tailandia En vigor X 2003
Japo6n-Tailandia En negociacién X 2004
China-Nueva Zelanda En estudio X 2005
Tailandia-Nueva Zelanda En vigor X 2005
EEUU-Taiwan En discusién X 1997
EEUU-Tailandia En negociacién X 2004
China-Islandia En estudio X 2005
Japo6n-Corea del Sur En negociacién X 1998
Jap6n-Malasia Firmado X 2005
Singapur-Pakistan En discusién X 2005
Singapur-Corea del Sur En negociacién X 2002
Singapur-India En vigor X 2005
Singapur-Jordania Firmado X 2004
Singapur-México En negociacién X 1999
Singapur-Chile En negociacién X 2000
Singapur-Canadd En negociacién X 2001
Singapur-Bahrein En negociacién X 2003
Singapur-Egipto En negociacién X 2004
Singapur-Panamé En negociacién X 2004
Singapur-Perud En negociacién X 2005
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Singapur-Kuwait En negociacién X 2004
Singapur-Sri Lanka En negociacién X 2003
Singapur-Qatar En negociacién X 2004
Singapur-Emiratos Arabes En discusién X 2005
Corea del Sur-EFTA En negociacién X 2005
Corea del Sur-China En estudio X 2005
Corea del Sur-EEUU En discusién X 2001
Corea del Sur-Canadd En discusion X 2005
Corea del Sur-Tailandia En estudio X 2001
Corea del Sur-Nueva Zelanda En estudio X 2000
Corea del Sur-México En discusion X 2000
Corea del Sur-Australia En discusién X 2000
Japo6n-Indonesia En discusion X 2005
Japén-India En discusién X 2004
Jap6n-Chile En estudio X 2000
Japon-Canadd En discusién X 2000
Malasia-Australia En discusion X 2005
Malasia-Nueva Zelanda En negociacién X 2005
Tailandia-Nueva Zelanda Firmado X 2005
Tailandia-India Firmado X 2004
Tailandia-Guatemala En negociacién X 2004
Acuerdos multilaterales
AFTA En vigor X 1992
ASEAN-China Firmado X 2004
ASEAN-CER En negociacién X 1999
China-Japon-Corea del Sur En estudio X 2001
ASEAN-Corea del Sur Firmado X 2004
ASEAN-Japén En negociacién X 2005
ASEAN+3 En discusién X 2000
ASEAN-Unién Europea En estudio X 2005
Trans-Pacific SEP Firmado X 2005

FUENTE: elaboracion propia a partir de Lee Jong-Wha e Innwon Park (2005), «Free Trade Areas in East
Asia: Discriminatory or Non-discriminatory?», The World Economy, vol. 28, n° 1, pp. 21-48, las pagi-
nas web de los Ministerios de Economia, Comercio e Industria de Singapur (http://app.fta.gov.sg/
asp/index.asp), Japon (http://www.meti.go.jp/english), Australia (www.dfat.gov.au) y Corea del Sur
(http://www.mocie.go kr), y www.bilaterals.org.
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del microrregionalismo (Sasuga, 2004) crea vinculos cooperativos entre
actores gubernamentales locales, estatales y no gubernamentales, y se
estd extendiendo vertiginosamente en Asia Oriental, creando microzonas
de especial dinamismo cooperativo (Drover et al., 2001). Sin ser el prin-
cipal actor, el Estado tiene un papel clave en el microrregionalismo, aun-
que sea permitiendo la actuacion de las autoridades locales. Todas estas
iniciativas son facilitadas por el progreso tecnoldgico, clave en la crea-
cién de redes de produccion y de facilitacion de los procesos de direccion
y gestién descentralizada.

Reflexiones finales

Realizado este rdpido y sintético recorrido por la realidad regionalista y
regionalizadora asidtica confirmamos nuestras hipdtesis de partida y es-
tablecemos cinco conclusiones:

1. El regionalismo asidtico es un proceso dindmico que se ha acti-
vado tras el fin del orden bipolar y ante el empuje de la globali-
zacién. Es un proceso miltiple en constante evolucion, por lo
que todavia es pronto para saber qué forma acabara adoptando.
Los procesos en curso hacen pensar que no existird una tnica
forma de regionalismo en Asia Oriental y que convivirdn los
proyectos regionalistas interestatales con los procesos dirigidos
por las fuerzas de mercado, los procesos de cooperacion regio-
nal (en sus distintos niveles: regionales, subregionales, macro-
rregionales y microrregionales) con los interregionales, porque
cada uno de ellos responde a objetivos y dindmicas propias.

2. Asia Oriental se estd revelando como una regién emergente y a
la realidad preexistente de los vinculos econémicos tejidos por
la regionalizacidn se le afiade ahora la voluntad politica de cons-
truccion de una identidad regional. No obstante, su consolida-
cion sigue siendo incierta. Retomando el concepto de «regiona-
lidad», Asia Oriental estarfa entre la segunda y la tercera fase de
este proceso: se ha superado la segunda —existen procesos in-
formales y formales de cooperacion—, y se ha iniciado una
construccion identitaria impensable hace pocos afios, aunque
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aun es pronto para afirmar que la identidad regional se ha desa-
rrollado plenamente. La idea de «asianizacién» de la coopera-
cién es una fuerza motriz novedosa y potente, pero intenta ser
frenada por actores extrarregionales. Es dificil pensar que Esta-
dos Unidos vaya a renunciar a construir la region de Asia-Paci-
fico que le permita participar en el dinamismo econémico regio-
nal en general y chino en particular. El triunfo de una opcién
sobre otra no s6lo dependerd del empefio estadounidense, sino
de la capacidad de los paises de Asia Oriental para superar sus
antagonismos y desconfianzas histéricas. El avance de otros
procesos regionales —especialmente el europeo y el de Améri-
ca del Norte— serd sin duda otro factor determinante.

3. La multiplicacién de iniciativas y la ampliacién de la agenda de
cooperacion son muestra del vigor del regionalismo y de la su-
peracion, al menos parcial, de viejos temores y dudas, pero tam-
bién de la dispersion e indecisién de los estados de la regién.
Con tantas iniciativas en curso existe el peligro de duplicacién
de tareas y esfuerzos y, con ello, de pérdida de eficiencia y, so-
bre todo, de cohesién de la identidad regional emergente. Por
otra parte es una prueba de que ninguna de ellas es suficiente-
mente fuerte para convertirse en el eje sobre el que hacer pivo-
tar el regionalismo y de que siguen siendo muy dependientes del
contexto externo. Aunque la ASEAN asumi6 parcialmente este
papel en algunos momentos, el ascenso del NEA y las iniciati-
vas bilaterales de algunos de sus miembros mds activos la han
sumido en un discreto segundo plano. El papel que decidan de-
sempefiar Japon y China serd determinante para el futuro regio-
nal. Ambos, acomodados en una politica exterior de perfil bajo
que les permite mantener los vinculos favorables a sus intereses
econdmicos, han protagonizado cambios de rumbo importantes,
aunque ninguno de ellos parece ser firme y definitivo.

4. A laluz de los acontecimientos descritos es dificil pensar en un
regionalismo asidtico altamente institucionalizado y formalizado
avanzando hacia la integracién regional. Al contrario, todo hace
pensar que el modelo ASEAN seguird predominando en las rela-
ciones cooperativas asidticas. La region siempre ha apostado por
el incrementalismo y ha rehuido los cambios bruscos. A pesar del
activismo de las ultimas etapas, los cambios producidos siguen



El regionalismo en Asia Oriental 53

siendo lentos y progresivos. Esto es una garantia de continuidad
puesto que el modelo se ha revelado sélido, pero también de len-
titud y modestia, de freno a cualquier iniciativa mds ambiciosa.
Asia Oriental se encuentra ante el dilema de conciliar normas
suaves e institucionalizacion flexible con una cooperacién efi-
ciente. El contexto internacional, ahora mds inestable y cam-
biante, puede exigir soluciones mds rapidas y comprometidas
que las propias de la guerra fria, cuando la regién permanecia en-
corsetada por el orden bipolar y tenia poco margen de decision.

5. Finalmente queremos seflalar la significacion de los foros y pro-
cesos transregionales en curso (ASEM, EALAF) como parte de
un giro copernicano en la insercién y el protagonismo de Asia
Oriental en el sistema internacional. El interés que su dinamis-
mo econdmico despierta en otras regiones le convierte en un in-
terlocutor deseado y le brinda un protagonismo politico hasta
hace poco impensable. Aunque los resultados sean dificiles de
aprehender dados los objetivos tan genéricos que se persiguen,
lo que es indudable es que se crean héabitos de didlogo y se pro-
fundiza en el conocimiento mutuo de paises que tradicional-
mente se han ignorado o prejuzgado.

Notas

1. En este capitulo nos referiremos a la regiéon como agrupacién supraes-
tatal de colectividades politicas, econémicas y sociales. Aunque la regién tam-
bién es un término utilizado para referirse a las entitades politicas subestatales,
no lo usaremos en este sentido.

2. Esta definicién que atribuye a la region un sentido geogréfico sin mds
es, seglin Palmer, la mds extendida y comprensible (Palmer, 1990).

3. Bruce Russet presenta una definicion mucho mds «exigente» que la
geografica. Para este autor serd region aquel espacio constituido por entidades
que compartan: 1) proximidad geografica, 2) homogeneidad social y cultural, 3)
actitudes y comportamientos politicos similares, 4) independencia politica en su
pertenencia a instituciones cooperativas, y 5) interdependencia econémica (Rus-
set, 1976).

4. La aproximacidn constructivista pretende ser una forma de estudiar las
relaciones sociales. No es una teoria de las Relaciones Internacionales, sino una
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aproximacion social sobre la cual basar las teorias de las Relaciones Internacio-
nales. Destaca la influencia constitutiva de las instituciones sobre las identidades
y sobre los intereses de los actores. Considera que los hechos sociales no tienen
una realidad material sino que existen porque un conjunto de personas asi lo
creen y actdan en consecuencia. Los actores actiian sobre la base de los signifi-
cados que los objetos sociales tienen para ellos y esos significados son construc-
ciones sociales. Una de las obras seminales del constructivismo es la de Nicho-
las Onuf (Onuf, 1989).

5. Enla misma linea, Andrew Hurrell, tomando prestada la descripcién de
Benedict Anderson de las naciones como «comunidades imaginadas», define la
region como una construccién politica y social (Hurrell, 1995).

6. Este argumento es defendido también por Jessie Poon, que analiza el
proceso politico de creacién identitaria en Asia-Pacifico a pesar de la laxitud
geogréfica de la region y de la diversidad de sus integrantes (Poon, 2001).

7. Fu-Kuo Liu y Philippe Régnier, aunque usan una distincion similar la
presentan como dos concepciones distintas de un tnico término, el de regionalis-
mo. Distinguen, por una parte, entre el regionalismo como proceso natural de con-
vergencia regional, alcanzada a través de las interacciones econémicas, politicas y
societales entre estados con rasgos especificos de proximidad geografica, que tie-
ne como resultado la creacion de una identidad o comunidad regional (lo que serfa
equivalente a la regionalizacién); y, por otra parte, el regionalismo como fuerza
motriz de convergencia regional a través de la cual ciertos mecanismos estimulan
la cooperacion regional entre los paises de la regién, promueven un interés comun
y guian el orden regional (Liu y Régnier, 2003). En nuestra opinién, introducen un
elemento de confusién al utilizar el término regionalizacién para referirse al pro-
ceso econdmico que genera una mayor integracion de las economias nacionales y
al distinguir entre regionalizacién de jure (promovida por las fuerzas politicas) y
regionalizacion de facto (promovida por las fuerzas microecondmicas).

8. Esta distincidn es utilizada, entre otros, por Dosh, Katzenstein y Muna-
kata (Dosh, 2003; Katzenstein, 2000; Munakata, 2004).

9. Gamble y Payne lo definen como la politica orientada a la eliminacién
de obstdculos al comercio regional sin que ello suponga el levantamiento de ba-
rreras al resto del mundo. Para estos autores es una reaccion a la globalizacién
porque supone la voluntad politica de reinvertir o modificar la direccién del cam-
bio social asociado a ella. Es un proyecto, dirigido por los estados, orientado a re-
organizar un espacio regional concreto en torno a unas lineas politicas y econd-
micas determinadas (Gamble y Payne, 1996: 2, 250). Véase también Fawcett y
Hurrell (1995).

10. Paul Evans recoge una exhaustiva lista de los términos, en inglés, mds
usados para describir este drea: Asia-Pacific, Asian-Pacific, Asia Pacific, Asia
and the Pacific, Asia/Pacific, East Asia, East Asia and the Pacific, East Asia and
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the Western Pacific, Eastasia, Eastern Asia, Far East, Monsoon Asia, the Paci-
fic, Pacific Asia, Pacific-Asia, Pacific Basin, Pacific Rim y Western Pacific
(Pempel, 2005: 25).

11. Wei Kiat Yip sostiene que Estados Unidos temia que el regionalismo
pudiera favorecer el crecimiento econémico y permitir una mayor militarizacion,
lo que acabarfa revirtiendo en un aumento de las rivalidades y en la desestabili-
zacion la regién (Wei Kiat Yip, 2001).

12. Existieron dos proyectos previos que fracasaron a causa de los proble-
mas politico-territoriales entre algunos de sus miembros: en 1961 se creé la ASA
(Asociacion del Sur de Asia) integrada por Tailandia, Filipinas y la Federacién
Malaya; en 1963 se creo la Maphilindo entre Malasia, Filipinas e Indonesia.

13. Dado el objetivo y la extension de este capitulo, no nos detendremos
en los detalles de la creacion y evolucién de la ASEAN. Nos limitaremos a des-
tacar aquellos rasgos que son significativos desde el punto de vista de la creacion
de un modelo especifico de cooperacidn regional. Para una vision detallada de la
historia de la ASEAN, véase: Siddique y Kumar (2003), Haas (1989), Rolls
(1991), Simon (1982) y Zainuddin (1990).

14. La ASEAN ha funcionado como una auténtica comunidad de seguri-
dad en el sentido cldsico utilizado por K. Deustch: los estados de la ASEAN han
alcanzado un nivel de confianza mutua en el que se han eliminado entre ellos las
expectativas de cambio violento (Deutsch, 1966). Para una revisién y actualiza-
cion del concepto, véase: Adler y Barnett (1998).

15. No entramos en la descripcion de este proceso econdmico ya que es el
objeto del capitulo de Pablo Bustelo en esta misma obra. Ademds pueden con-
sultarse, por ejemplo, Bustelo (1990), Clark y Chan (1990), Plaza (1990) y Weiss
(1989).

16. Estas experimentaron un cambio cuantitativo significativo tras la de-
preciacion del yen a raiz de los Acuerdos de Plaza en 1985. También aumentaron
los flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) para compensar y reinvertir los
enormes superavits comerciales de Japon.

17. Al respecto, Liu y Régnier afirman que la ASEAN ha introducido una
cierta estructura jerdrquica en el regionalismo asidtico. La ASEAN+3, proceso
intrarregional, representaria el primer nivel, el nicleo principal del regionalismo
asidtico; en un segundo nivel sitdan las iniciativas interregionales como la
APEC, el ARF y el ASEM; en el tercero, subregional, la ASEAN; y en un cuarto
nivel, ubican la gran variedad de interacciones econémicas y redes regionales mi-
crorregionales (Liu y Régnier, 2003).

18. El cuadro 4 ofrece una panordmica general del grado de superposicién
y coincidencia en la membresia de los distintos procesos.

19. La APEC es el resultado de conciliar dos propuestas: una japonesa que
incluia a Estados Unidos y Canadd y que pretendia ser un foro de cooperacién
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econdmica, y otra autraliana que exclufa a Estados Unidos y que estaba circuns-
crita a la liberalizacion comercial. Las presiones estadounidenses acabaron im-
poniéndose y finalmente se lanz6 una tnica propuesta conjuntamente, aunque
Australia asumi6 un mayor protagonismo formal para evitar las reticencias de los
paises de la region a una iniciativa liderada por Japén.

20. Para salvar la oposicién china a la admisién de Taiwan y de Hong
Kong cuando todavia era colonia britdnica, en la APEC se adopt6 la férmula de
las «economias miembros» en lugar de la de «estados miembros».

21. Anteriormente existia una organizacién de estas caracteristicas: el
PECC (Pacific Economic Cooperation Council), un foro tripartito (empresas,
académicos y funcionarios actuando a titulo individual) creado en 1980, con el
impulso japonés y australiano, para la discusion de temas de actualidad en la re-
gién de Asia-Pacifico.

22. En la 5% Cumbre de la ASEM (Hanoi, octubre de 2004) se discutié la
ampliacién de la ASEM y la admisién de los nuevos miembros de la ASEAN
(Laos, Myanmar y Camboya) y los nuevos diez miembros de la UE (Chipre, Re-
publica Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungr{a, Letonia, Lituania, Mal-
ta 'y Polonia). El caso de Myanmar planted serios problemas a causa de las cons-
tantes violaciones de los derechos humanos por parte de la junta militar en el
poder. El Reino Unido se negaba a aceptar su admision pero para no frenar todo
el proceso de ampliacion se llegé a una solucién intermedia capaz de ser consen-
suada: se admiti6 a Myanmar pero se limité el perfil politico de participacidn,
impidiendo la asistencia del jefe de Estado o de Gobierno. Sobre el Proceso
ASEM, véase la contribucion de Ramoén Molina en esta obra.

23. Aunque la mayoria de analistas coinciden en la periodizacién de las
etapas del regionalismo, hay algunas diferencias respecto a la caracterizacion de
esta tercera. Si bien el grupo mayoritario presenta las crisis asidticas como un
punto de inflexién para el relanzamiento de las iniciativas asidticas y de la «asia-
nizacién» de las propuestas como respuesta a la insatisfaccion de las respuestas
occidentales, Munakata destaca la pérdida de autoconfianza en el dinamismo
econdmico regional provocada por las crisis y la bisqueda de mercados externos,
lo que la lleva a caracterizarla como una etapa de declive de las instituciones de
Asia Oriental (Munakata, 2004).

24. Para una vision detallada de este proceso, véase la contribucién de Pa-
blo Bustelo en esta obra.

25. A raiz de la puesta en marcha de la estrategia para combatir el terro-
rismo, tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, Estados Unidos, en su
bisqueda de apoyos y aliados, vuelve a prestar mds atencion a las sensibilidades
de los paises de la regién.

26. En los diez primeros afios de funcionamiento de la APEC las exporta-
ciones de sus miembros han aumentado un 113%, la IED ha aumentado un 210%
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en conjunto y un 475% en las zonas mds atrasadas; en estas zonas, el PNB ha cre-
cido un 33%, la pobreza se ha reducido un 33%, y el IDH ha experimentado una
mejoria del 18%.

27. Payne opta por el término subregionalismo y lo define como aquellos
proyectos llevados a cabo por estados débiles en la economia global, en espacios
mds limitados que el macrorregional (Payne, 2004). Das destaca el hecho de ser
esquemas pensados para explotar las complementariedades y acceder a mercados
exteriores (Das, 2001). Son ejemplos, entre otros, los esquemas triangulares for-
mados por Fujian-Hong Kong-Taiwan, Johor-Singapur-Riau, la zona del rio Tu-
men formada por Japon (prefecturas maritimas), las dos Coreas, China y Rusia
oriental, la zona de crecimiento de Brunei, Indonesia, Malasia y Filipinas, y los
dos tridngulos menores formados por Indonesia-Malasia-Singapur e Indonesia-
Malasia-Tailandia.
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Regionalismo y relaciones econdmicas en Asia
Oriental

Pablo Bustelo

Introduccion

Haruhiko Kuroda, uno de los altos funcionarios japoneses (fue viceministro
de Economia) que mds defendid, alld por 1997, la frustrada propuesta de un
Fondo Monetario Asidtico (FMA), se convirti6 en el nuevo presidente del
Banco Asiéatico de Desarrollo (Asian Development Bank, ADB) en noviem-
bre de 2004. Ademds de afirmar que la integracién econdmica deberia ser
una prioridad para cualquier banco regional de desarrollo, Kuroda cred, en
abril de 2005, una Oficina para la Integracién Econdmica Regional, cuya di-
reccién encargd a Masahiro Kawai, un reputado economista, profesor de la
Universidad de Tokio y defensor de avanzar hacia una unién monetaria en
Asia. Kawai ha afirmado recientemente que la iniciativa regional de swaps
de divisas (conocida como la Iniciativa de Chiang Mai, Chiang Mai Initia-
tive, CMI, lanzada en 2000) tiene el «potencial de convertirse en un FMA».

Los cambios en la presidencia y en la organizacién del ADB son un
sintoma de que en Asia Oriental el regionalismo ha recibido un impulso
importante en los tltimos meses.! Ese renovado impulso tiene diferentes
causas, entre las que figura seguramente la voluntad de Japdn de tomar la
iniciativa antes de que China se haga claramente dominante en la regién
y a que el yuan empiece a hacer sombra al yen.

Este articulo estd dividido en dos partes. En la primera se repasan
las causas, las manifestaciones y las perspectivas del proceso ASEAN+3
(los diez paises de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asidtico, jun-
to con China, Corea del Sur y Japdn), que es el marco méds importante del
nuevo regionalismo asiatico.” En la segunda se hacen algunas considera-
ciones sobre la economia politica del regionalismo asiatico.
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1. El proceso ASEAN+3: causas, manifestaciones y
perspectivas

El proceso ASEAN+3? se inici6 a finales de 1997 en la cumbre de la
ASEAN de Kuala Lumpur. Es heredero de la propuesta que hizo a prin-
cipios de los afios noventa el entonces primer ministro de Malasia, Mo-
hamad Mahathir, de un East Asian Economic Grouping (EAEG), luego
reconvertida en East Asian Economic Caucus (EAEC).

Las causas del proceso ASEAN+3

Pueden sefialarse tres causas principales: la creciente regionalizacién
econdmica, la crisis de proyectos previos (como ASEAN Free Trade
Area, AFTA, y la Asia Pacific Economic Cooperation, APEC) y el ma-
yor sentido de identidad regional .*

En primer lugar, la regionalizacién econémica se ha acentuado en los
afios noventa (Akhtar, 2004; Kawai, 2005). Esa cada vez mayor regionali-
zacién equivale a una creciente integracion econémica de facto en Asia
Oriental. La integracién ha sido de facto porque se ha producido en ausen-
cia de mecanismos institucionales (excepto ASEAN en Asia Suroriental).
El regionalismo econémico puede por lo tanto entenderse como una res-
puesta a la creciente regionalizacion econdémica: «la regionalizaciéon —la
integracion dirigida por el mercado— se ha producido en Asia Oriental
desde mediados de los afios ochenta a través de vinculos de comercio y de
inversion sin implicacién gubernamental coordinada» (Kim, 2004: 46).

Existen diversas vertientes de la regionalizacién: comercial, pro-
ductiva y financiera. En lo que se refiere a la regionalizacién comercial,
el cuadro 1 pone de manifiesto que el comercio intrazona ha aumentado
su peso relativo en el comercio total de las quince principales economias
de Asia Oriental (las diez de ASEAN, China, Corea del Sur, Hong Kong,
Japon y Taiwan) del 35% en 1980 al 45% en 1990 y al 54% en 2003. Ese
dltimo porcentaje es mayor que el existente en el Tratado de Libre Co-
mercio (TLC) de América del Norte (North American Free Trade Agree-
ment, NAFTA), aunque no tan alto como el vigente en la Unién Europea
(UE-15).

La regionalizacién productiva (mediante la inversién directa ex-
tranjera) se ha acentuado en los afios noventa y primeros dos mil, en los
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CUADRO 1
Comercio intrazona en porcentaje del comercio total, 1980-2003
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1980 1990 1995 2000 2003
Asia Oriental-15 34,7 45,6 555 54,0 54,0
Asia Oriental-14 21,6 29,1 36,4 434 441
ASEAN+3 (13p) 36,1 s.d. s.d. 50,0 55,0
ASEAN (10p) 18,0 20,3 189 25,7 240
TLC 338 38,7 379 48,7 46,0
UE-15 524 52,5 58,6 62,2 64 .4

Notas: ASEAN (10p); ASEAN+3 = ASEAN + China, Corea del Sur y Japén; Asia Oriental-14 = ASE-
AN, China, Corea del Sur, Hong Kong y Taiwan; Asia Oriental-15 = Asia Oriental-14 + Japdn.
FueNTE: FMI, Direction of Trade Statistics y Kawai, 2005, cuadro 1.

que, pese a la recesion nipona, ha aumentado la inversién de Japdn en
China y la de los cuatro pequefios «dragones» en Asia Oriental. Asi, en
el periodo 1990-2002, la inversién de Japdn en la nuevas economias in-
dustriales asidticas (NEIA) ha sido mayor que la de la UE, la inversién de
Japén en ASEAN-9 (ASEAN menos Singapur) ha sido mayor que la de
EEUU y la inversién de las NEIA en China ha triplicado a la del conjun-
to de EEUU y la UE (cuadro 2).

CUADRO 2
Economias de origen de la inversion directa extranjera (1990-2002), en
porcentajes
NEIA ASEAN-9 China
EEUU 23,5 16,3 10,1
UE 14,0 22,0 6,2
Japdn 14,7 17,5 8,3
NEIA 5.7 239 55,5
Total 100,0 100,0 100,0

Nota: las NEIA son Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan. ASEAN-9 son los 10 paises de la

ASEAN menos Singapur.
FuUENTE: Kawai, 2005, cuadro 2.
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En cuanto a la regionalizacién financiera, existen muchos menos da-
tos, pero todo hace pensar que, a través de los flujos cruzados de inversién
en cartera y de préstamos bancarios internacionales, han aumentado los
vinculos financieros entre las economias de la region (Kawai, 2005: 34).

El segundo factor principal del proceso ASEAN+3 ha sido la crisis
de proyectos previos (y en buena medida alternativos). Durante los afios
noventa, se fueron acentuando las crisis paralelas del AFTA y de la
APEC, lo que influy6 mucho en el nacimiento y en la consolidacién de
ASEAN+3. Un especialista hablé de ese contexto como el de «dos fune-
rales y una boda» (Webber, 2001), esto es, las exequias de ASEAN y de
APEC coincidiendo con el casamiento de ASEAN con los tres grandes
paises de Asia Nororiental.

La crisis del AFTA® se debe a que las economias participantes son
muy diversas (en cuanto a renta per cdpita y a tamafio de su mercado in-
terior) y mds competitivas que complementarias entre si. La heteroge-
neidad de la ASEAN es enorme (cuadro 3).

La brecha de renta per cdpita es muy importante. Incluso si se ex-
cluye Singapur, la renta per cdpita de Malasia es 4,5 veces mayor que la
de Camboya y 5 veces mayor que la de Laos. En cambio, en la UE el co-

CUADRO 3
Poblacion, renta per cdpita 'y pobreza en los paises de la ASEAN

2003 Poblacion (Mh) INBpcPPA* (délares) Pobreza (%)**
Filipinas 81,5 4.640 14,6 (2000)
Indonesia 214.,5 3.210 7.5 (2002)
Malasia 248 8.940 <2,0(1997)
Singapur 43 24.180 —
Tailandia 62,0 7.450 < 2,0 (2000)
Brunei 0,3 5.440 s.d.
Vietnam 81,3 2.490 17,7 (1998)
Laos 5,7 1.730 26,3 (1997-98)
Myanmar 494 s.d. s.d.
Camboya 134 2.060 34,1 (1997)

Notas: *: INBpcPPA: ingreso nacional bruto per cdpita en paridad de poder adquisitivo; **: porcentaje
de poblacién por debajo de la linea de pobreza internacional (1 ddlar al dia en PPA).
FueNTE: World Bank, World Development Indicators, 2005.
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ciente mdximo es de 3, que es el que existe entre el pais mas rico (Dina-
marca) y el mds pobre (Letonia).

El comercio intra-ASEAN, segtin datos de la Organizacién Mun-
dial del Comercio (OMC), pese a aumentar en los tltimos decenios, si-
gue siendo pequefio en comparacién con el comercio intrazona de otras
areas de libre cambio (cuadro 4).

La crisis de APEC (foro transpacifico creado en 1989) obedece a
diversos factores:

— su incapacidad para hacer frente a emergencias, como las crisis
asiaticas de 1997-1998 o el estallido del SARS en 2003;

— su crisis programdtica: de los tres pilares de la APEC (liberali-
zacion del comercio y de la inversion, facilitacién de los nego-
cios y cooperacién econémica y técnica), los dos primeros se
aprueban ritualmente con miras a cumplir los objetivos de Bo-
gor de 1994 (un drea de libre comercio en 2010 para las econo-
mias desarrolladas y en 2020 para las economias en desarrollo),
pero ECOTECH (cooperaciéon econdémica y tecnoldgica en el
marco de la APEC) no se ha desarrollado suficientemente;

CUADRO 4
Proporcion del comercio intrazona en el comercio total, 1990-2003

1990 1995 2000 2003
ASEAN (10)
Exportaciones 20,1 25,5 240 233
Importaciones 16,2 18,8 23,5 23,3
TLC (3)
Exportaciones 42.6 46,0 55,7 56,1
Importaciones 343 37,7 39,6 36,8
UE (15)
Exportaciones 649 64,0 624 619
Importaciones 63,0 65,2 60,3 61,7

FueNTE: OMC.
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— la introduccién de temas de seguridad en un organismo econ6-
mico (Higgott, 2004; Taylor, 2004); y

— el surgimiento de nuevas iniciativas regionales (AFTA, ASE-
AN+3, ASEAN-China, Area de Libre Comercio de las Améri-
cas-ALCA).

Ademads, los paises de Asia Oriental aprovecharon la primera cumbre de
la Asia Europe Meeting (ASEM) en Bangkok en 1996 para presentarse
unidos ante la comunidad internacional.

El tercer factor principal del proceso ASEAN+3 es el mayor sentido
de identidad regional. El peso de Asia Oriental en la economia mundial ha
aumentado de manera muy importante en los tltimos decenios, lo que le
ha otorgado una mayor capacidad y una creciente voluntad para autoafir-
marse. Segun las estimaciones de Peter Drysdale (Drysdale, 2005), 1a pro-
porcién de Asia Oriental en el producto bruto mundial (medido en paridad
de poder adquisitivo) ha aumentado del 15% en 1980 al 27% en 2002,
mientras que la de EEUU se ha mantenido constante en torno al 21%. El
peso de Asia Oriental superé al de EEUU hacia 1993, que no por casuali-
dad fue el afio de la primera cumbre de la APEC en Seattle.

El creciente sentido de identidad regional se ha debido también a la
respuesta de la zona a diversos acontecimientos de los afios noventa y
tendencias durante el dltimo decenio: a) la consolidacién y la ampliacion
de otros bloques regionales (UE, TLC, iniciativa del ALCA, etc.); b) el
lento progreso de las negociaciones comerciales multilaterales en la
OMC, especialmente patente en el fracaso de las cumbres (Conferencias
Ministeriales) de Seattle (1999), Doha (2001) y Canctn (2003); c) las
crisis financieras asidticas, que pusieron de manifiesto la gran vulnerabi-
lidad de las economias nacionales a los efectos negativos de la globali-
zacion financiera, que tuvieron una gran capacidad de contagio regional,
y que fueron tratadas por el FMI de manera claramente inadecuada, lo
que dio lugar a un profundo resentimiento® e hizo perentoria una nueva
arquitectura financiera regional;’ d) el intento, por parte de las institu-
ciones de Bretton Woods, de prolongar el «Consenso de Washington» ® al
que tradicionalmente se han opuesto los principales paises de Asia
Oriental (Beeson e Islam, 2005); y e) el creciente peso econémico de
China, percibido por otros paises de la regién como una amenaza, pero
también como una inmensa oportunidad siempre que China se integrara
en acuerdos regionales.
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Manifestaciones del proceso ASEAN+3

Hasta la fecha el proceso ASEAN+3 ha tenido dos importantes realiza-
ciones concretas, relacionadas, en primer lugar, con asuntos monetarios
y financieros y, en segundo lugar, con la cumbre de Asia Oriental (East
Asian Summit, EAS, diciembre de 2005, Kuala Lumpur). Ademds, ASE-
AN+3 tiene en estudio la creacion de un drea de libre comercio de toda
Asia Oriental, sin que se descarte incluso que ese drea pueda convertirse
algiin dia en una comunidad econémica y en una unién monetaria.

En lo que atafie a las iniciativas monetarias y financieras (Amyx,
2004 y 2005), cabe destacar los siguientes extremos:

a)

b)

Desde 2000, suministro de liquidez: la Iniciativa de Chiang Mai
(CM]) consistid, en 2000, en fortalecer el ASEAN Swap Arran-
gement (ASA) de 1977 y, sobre todo, en crear una red de swaps
bilaterales de divisas, a efectos de proteccion respecto de ata-
ques especulativos contra las monedas. Con arreglo a la CMI
original, los paises participantes podian obtener un 10% de la li-
quidez de manera inmediata y sin condiciones. El restante 90%
se suministraria si el pafs en cuestién adoptaba un programa di-
sefiado por el FMI. La CMI fue reformada en mayo de 2005: su
dotacién aumentd de 39.000 millones de ddlares a 78.000 mi-
llones; se incrementd de la proporcién (del 10 al 20%) de liqui-
dez sin condicionalidad FMI; y se convirtieron los swaps unila-
terales en bilaterales, con vistas a hacerlos multilaterales.

Vigilancia desde 2000: en buena medida sobre la base del ASEAN
Surveillance Process de 1998, que dio lugar en 1999 a la Regio-
nal Economic Monitoring Unit en el ADB y al Asia Recovery
(hoy Regional) Information Center, se aprobé en 2000 el Eco-
nomic Review and Policy Dialogue (ERPD, didlogo sobre poli-
tica econdmica y su revision) en ASEAN+3. Los objetivos del
ERPD son el seguimiento econdémico global, regional y nacio-
nal, la evaluacién y la gestion de riesgos macroeconémicos y la
mejora de las condiciones del sistema financiero. Para tal fin ha
fortalecido el didlogo, la coordinacién y la colaboracién en as-
pectos financieros y monetarios (aunque también fiscales) de
interés comuin. Kawai, sin embargo, considera que el ERPD no
ha sido tan eficaz como se esperaba, porque no existe un vincu-
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lo entre la vigilancia y la CMI y porque no se ha creado un or-
ganismo independiente y profesional que prepare anélisis y eva-
luaciones (Kawai, 2005: 43).

¢) Desarrollo de mercados regionales de bonos desde 2003 (por el
Executives’ Meetings of the East Asia and the Pacific Central
Banks, EMEAP, creado en 1991, con 11 miembros) para un uso
maés eficaz del elevado ahorro interno y de las altas reservas en
divisas y para una mejor intermediacion financiera:® via deman-
da, con los Asian Bond Funds (ABF1, para la compra de bonos
en ddlares en 2003 y ABF2, para la compra de bonos en mone-
das locales en 2004) y via oferta, con la Asian Bond Market Ini-
tiative (ABMI, de 2003), para facilitar el acceso al mercado de
diferentes emisores de bonos. Se trata en definitiva de fortalecer
los mercados nacionales de bonos y de crear un mercado regio-
nal de bonos.

En cuanto a la cumbre de Asia Oriental, el objetivo es el de dar mas visi-
bilidad politica al proceso ASEAN+3 y mds importancia al conjunto de la
region en vez de a sus dos subconjuntos. Ademds, la cumbre contard con
algunos observadores: India, Australia, Nueva Zelanda (previa firma del
Tratado de Amistad y Cooperacién de la ASEAN). La cumbre de Asia
Oriental es un primer paso en la institucionalizacién que puede suponer un
salto cualitativo en la evolucion del proceso ASEAN+3 (McKay, 2005).

En tercer lugar, hay que destacar especialmente el proyecto de crear
un Area de Libre Comercio de Asia Oriental (East Asian Free Trade
Area, EAFTA). En la cumbre de ASEAN+3 de 2001 la declaracién final
seflalé que EAFTA era una iniciativa «ambiciosa pero factible». Como se
sefial6 en el cuadro 1, tiene mds sentido econémico desarrollar un Area
de Libre Comercio (ALC) entre los 13 paises de ASEAN+3 (o entre los
14-15 de Asia Oriental, incluyendo a Taiwan y Hong Kong como entida-
des propias, tal y como existen por ejemplo en APEC o en el ADB) que
fomentar el AFTA de la ASEAN, en donde las economias, tal y como se
indicé antes, son mds competitivas que complementarias entre si.

Ademas, el EAFTA podria crearse sobre la base de los acuerdos
plurilaterales que ya existen (ASEAN-China) o que estdn empezando a
negociar (ASEAN-Jap6n, ASEAN-Corea).'

Considerando que el EAFTA podria ser una combinacién de esos
tres acuerdos ASEAN+1 sucesivos," Zhang propone incluso un calenda-
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rio: 2005-2007 para las negociaciones entre ASEAN y Japén-Corea;
2008-2010 para las negociaciones del EAFTA; y 2020 como la fecha ob-
jetivo para crear el drea de libre comercio de toda Asia Oriental (Zhang,
2005).

En 2004 los ministros de Economia de ASEAN+3 crearon un gru-
po de expertos para hacer un estudio de viabilidad del EAFTA.

En cuarto lugar, ha habido incluso propuestas de crear una moneda
Unica en la region. La unién monetaria, con arreglo a esas propuestas, se-
ria en todo caso un objetivo a medio o largo plazo. Antes, habria que
crear una unidad regional de cuenta, similar al ECU (European Currency
Unit),"” y un sistema de cesta o canasta al que se vinculen las monedas
nacionales (como el que existia con el mecanismo de cambios del Siste-
ma Monetario Europeo, SME, antes del euro). Kawai y Nasution consi-
deran que, mientras tanto, Asia Oriental podria adoptar un sistema co-
mun de cesta con respecto al ddlar, al yen y al euro (Kawai, 2005;
Nasution, 2005). El sistema de cesta no s6lo haria mds homogéneos los
regimenes cambiarios de la regién sino que daria a la zona una mayor es-
tabilidad cambiaria interna y externa: «A la vista de sus diversas relacio-
nes econémicas con EEUU, Japén y la UE, las economias de la regién
serian capaces de alcanzar un grado razonable de estabilidad del tipo de
cambio, de manera efectiva, si adoptaran un sistema adecuado de cesta
con respecto a las monedas del G3 [délar, euro, yen], lo que les otorgaria
una mayor proteccidn ante una perturbacién econdémica debida a la vola-
tilidad de los tipos de cambio yen/délar y yen/euro» (Kawai, 2005: 47).

Perspectivas del proceso ASEAN+3

En 1998 ASEAN+3 decidi6 crear un East Asia Vision Group (EAVG),
formado por eminentes intelectuales de la region. El grupo present6 un
informe en la cumbre de Brunei de 2001 (EAVG, 2001). En 2000 ASE-
AN+3 decidi6 crear el East Asia Study Group (EASG), formado por fun-
cionarios gubernamentales y destinado a valorar el realismo de las pro-
puestas del EAVG. El EASG present6 su informe en la cumbre de Pnom
Penh en 2002 (EASG, 2002). En los dos casos se traté de una iniciativa
del entonces presidente de Corea del Sur, Kim Dae Jung. En los informes
se proponen de forma clara las siguientes medidas, entre otras:
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— crear un servicio (facility) financiero regional;

— proseguir la evoluciéon de ASEAN+3 hacia una «cumbre de
Asia Oriental»;

— formar un Area de Libre Comercio de Asia Oriental (EAFTA);

— encaminarse hacia un «mecanismo regional, coordinado mds
estrechamente, de tipos de cambio».

Sobre la base de lo expuesto en el apartado anterior, cabe preguntarse
cudles son las perspectivas en esos cuatro aspectos.

En primer lugar, ;qué posibilidades tiene un FMA? La CMI refor-
zada puede convertirse en FMA si los swaps bilaterales se transforman
en un mecanismo multilateral de suministro de liquidez, si se aumenta
sustancialmente la capacidad de suministrar liquidez" y si se desarrolla
un sistema de vigilancia similar al que hoy tienen el G7, la UE o la
OCDE. Ademais, para que el FMA no sea una mera réplica regional del
FMI, «a medio plazo, el grado del vinculo entre 1a CMI y los programas
del FMI podria reducirse o incluso eliminarse, a medida que mejora la
calidad de la vigilancia econémica [regional]» (Kawai, 2005: 45).

En segundo término, ;hasta qué punto la cumbre de Asia Oriental
puede desembocar en un bloque politico asidtico, con una voz tnica en
los asuntos internacionales? Tal cosa parece altamente improbable, dada
la rivalidad estratégica entre Japon y China (acentuada en temas como
las reivindicaciones en el mar del Este, los manuales escolares, las visi-
tas del primer ministro japonés al templo Yasukuni o la voluntad nipona
de que Jap6n forme parte, como miembro permanente, del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas). Ademads, a esa rivalidad hay que afiadir
los problemas entre Corea del Sur y Japon, sobre las islas Tokto, los li-
bros de texto, la posicién sobre Corea del Norte, etc.'

En tercer lugar, ;se puede avanzar hacia un EAFTA? Tal cosa es
perfectamente posible dado el grado ya alcanzado de integracién co-
mercial regional. Sin embargo, habria que vencer algunas resistencias
a la apertura de todos los mercados (por ejemplo, los sectores agricolas
de Japon y Corea del Sur, el del automévil en Malasia, etc.). Ademads,
con el fin de evitar los errores de APEC, la liberalizacion comercial de-
berd acompafiarse de medidas de cooperacién econdémica y técnica
(ECOTECH), que resultan necesarias a la vista de los diversos niveles
de desarrollo."”” También deberian coordinarse las politicas macroeco-
némicas y cambiarias, para poder alcanzar una mayor sincronizacién
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de los ciclos y una creciente estabilidad cambiaria a escala intrarregio-
nal.

Finalmente, hablar de un «euro asidtico» es aun prematuro. Con
todo, tiene sentido crear algiin tipo de unidad comun de cuenta (como el
que existié, con el ECU, en el SME, en 1979-1998) y un mecanismo re-
gional de cambios (como el del SME). Kawai indica que la unidad co-
mun de cuenta serviria para denominar las transacciones econdmicas y
los stocks de activos y, sobre todo, para medir el grado de desviacion del
tipo de cambio de cada pafs con respecto a la media regional (Kawai,
2005: 47). El mecanismo de cambios (un tipo de cambio practicamente
fijo con respecto a la unidad comun de cuenta) serviria para estabilizar
los tipos de cambio bilaterales entre los paises miembros. Es dudoso que
las economias emergentes de Asia puedan y quieran, en estos momentos,
establecer un tipo de cambio fijo de sus monedas, dada la necesidad que
tienen de utilizar la politica cambiaria para hacer frente a perturbaciones
externas comerciales y financieras. Sin embargo, podrian darse pasos
previos: por ejemplo, un sistema de cesta (sobre la base del délar, del
euro y del yen) determinado por las condiciones de cada pais y una ban-
da predefinida de fluctuacién (S. Tanaka, 2004).

2. Economia politica del nuevo regionalismo en Asia Oriental

El viejo regionalismo en Asia Oriental era fundamentalmente transpacifico
y estaba poco institucionalizado, con la excepcion de la ASEAN. La APEC
era la expresion mds destacada de ese regionalismo.'® El nuevo regionalis-
mo, por el contrario, es intraasiatico (AFTA, ASEAN+3, ASEAN-China,
acuerdos bilaterales) y se ha visto gradualmente institucionalizado.

Asi, por una parte, «el centro de gravedad del regionalismo econé-
mico [asidtico] ya se ha trasladado desde una APEC dominada por
EEUU hacia ASEAN+3» (Kim, 2004: 51). Por otra parte, la institucio-
nalizacién del regionalismo de Asia Oriental confirma que la region se
estd constituyendo, por vez primera, como un bloque de expresion poli-
tica en el mundo. En palabras de Fred Bergsten, «los paises de Asia
Oriental se estdn juntando para crear sus acuerdos econdmicos propios.
El resultado es que, por primera vez en la historia, el mundo se estd con-
virtiendo en una configuracion de tres bloques (América del Norte, Euro-
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pay Asia Oriental). Las relaciones econdmicas mundiales, pero también
las politicas, dependerdn de la direccién que adopten esos acuerdos»
(Bergsten, 2000: 23).

Con todo, el proceso ASEAN+3 no estd exento de dificultades. Asf,

cabe destacar algunas caracteristicas generales del nuevo regionalismo
asidtico que pueden frenar el ritmo de construccién del proyecto regio-

nal:

. Es un regionalismo bdsicamente reactivo (Beeson, 2003) ante

fendmenos entre los que cabe destacar las crisis financieras de
1997-1998 (Bustelo, 2003a), el desacuerdo de la regién con el
«Consenso de Washington Plus» (Beeson e Islam, 2005) y el
auge econdmico y politico de China (Kim, 2004).

. No hay un pafs lider o un grupo dirigente de paises (como el eje

franco-alemdn en la UE). De hecho existe competencia e inclu-
so rivalidad y suspicacia entre Japén y China. La competencia
puede facilitar el proceso de integracion regional, pero la suspi-
cacia puede dificultarlo (Teo, 2004).

. El proceso ASEAN+3 ha avanzado ya de tal manera que resulta

necesario un salto cualitativo en la institucionalizacién. La cum-
bre de Asia Oriental (diciembre de 2005) es un paso importante
en ese sentido. Pero es quizd mds importante crear un secreta-
riado permanente de ASEAN+3. Ese secretariado es necesario,
entre otras cosas, para crear un sistema avanzado de vigilancia
regional que permita sustituir la condicionalidad del FMI por un
esquema alternativo de condiciones (Kawai, 2005). Hasta ahora,
lo tnico que existe es una «Unidad ASEAN+3» en el secretaria-
do de la ASEAN en Yakarta.

. Hasta ahora, el regionalismo asidtico se ha basado en la toma de

decisiones por consenso y en el voluntarismo (las llamadas ASEAN
way o Asian way). Cabe preguntarse si el progreso de ASEAN+3
puede realizarse si no se pasa a un sistema en el que las decisiones
se adopten por mayoria y sean de acatamiento obligatorio.

. Conviene no olvidar que se trata de la integraciéon de economias

y sociedades muy diversas. La heterogeneidad es enorme en
cuanto a niveles de desarrollo, tamafio demogréfico, sistemas
politicos, religiones, tradiciones culturales, etnias, etc. (Kim,
2004: 54 y ss). Es cierto, sin embargo, que Asia Oriental pre-
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senta también similitudes (Stubbs, 2002; McKay, 2005): la ex-
periencia histérica de la colonizacién y de la expansién japone-
sa hasta el final de la Segunda Guerra Mundial; los llamados
«valores asidticos» (el énfasis en la familia, la comunidad y la
armonia, el respeto por la autoridad y las jerarquias, etc.); una
pauta original de desarrollo econémico, basada en buena medi-
da en el Estado desarrollista, en amplias redes de empresas y en
fuertes lazos entre empresas privadas y gobierno; una vision a
largo plazo; etc. Aunque no hay que exagerar el grado de homo-
geneidad de Asia Oriental, lo cierto es que el que existe no es
despreciable, aunque sin que esté claro que pueda contrarrestar
el notable grado de heterogeneidad.

6. Estd abierta aun la cuestion de si Asia Oriental podrd mantener
el Estado desarrollista, esto es, aislarse de los inconvenientes de
la globalizacién aprovechando, al tiempo, las ventajas de la mis-
ma. El Estado desarrollista ya se vio mermado en los primeros
afos noventa, como resultado de la liberalizacion. Aunque se ha
reconstituido parcialmente después de las crisis asidticas, las
fuerzas de la globalizacién a la vez impiden su completa re-
construccion y exigen un marco global regulatorio. La regiona-
lizaciéon puede entenderse como una via intermedia entre el
mantenimiento del Estado desarrollista y la reforma radical de la
gobernanza global. La cuestion es si serd suficiente para aislar a
la region de los efectos nocivos del tipo vigente de globalizacion
econdmica.

Por tanto, aunque una Comunidad de Asia Oriental (CAO) es un concep-
to emergente, parece prematuro incluso preverla hasta que no se den las
condiciones bdsicas para su creacion.

Conclusiones

De las paginas anteriores pueden desprenderse varias conclusiones:

En primer término, se estd poniendo claramente en cuestion la tesis
tradicional de que Asia Oriental es una regién que estaria inmadura para
el regionalismo e incluso para la cooperacion regional. Esa inmadurez
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seria ademds, con arreglo a esa tesis, practicamente permanente, por las
muchas diversidades (cultural, social, econémica, politica, intereses de
seguridad, etc.) entre los paises de la regién. Sin embargo, desde hace
unos afios los paises de Asia Oriental estdn dispuestos a destacar mds lo
que les une que los que les separa. Aunque es un proceso atin naciente y
con mucho recorrido pendiente, ASEAN+3 es una iniciativa que podria
alcanzar en su momento un nivel de cooperacion regional similar al que
existe en Europa (Shambaugh, 2005: 73).

En segundo lugar, la eventual creacién de un Fondo Monetario
Asidtico, descartada en 1997 pero posible en los préximos afios, tendrd
importantes consecuencias sobre el intento de prolongar el «Consenso de
Washington» (con la version moderada de «Post-Consenso», también lla-
mado «Consenso Plus»). El FMA tendrd presumiblemente una condicio-
nalidad menor o menos orientada al cumplimiento de las recetas ortodo-
xas de desarrollo econémico. Tal cosa harfa perder influencia al FMI,
que ya ha reaccionado intentando acomodar en la direccién del Fondo el
mayor peso de Asia Oriental en la economia mundial.

En tercer lugar, la constitucion de un drea de libre comercio de Asia
Oriental (EAFTA) supondria la consagracion definitiva de la triada (Amé-
rica del Norte, Europa y Asia Oriental), puesto que seria la confirmacion
politica de una realidad econémica. Como es natural, la consagracion de
la trfada tendria efectos negativos sobre las economias que no formen par-
te de ella (Africa y Asia Meridional). Probablemente esos efectos eran en
cualquier caso inevitables. Deben ser contrarrestados con una nueva ar-
quitectura comercial y financiera internacional y con un sistema mas ge-
neroso y mds adecuado de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).

Finalmente, no estd en absoluto claro que Asia Oriental pueda mi-
nimizar los inconvenientes de la globalizacién y maximizar sus ventajas
mediante la integracion regional. Esta ultima es un second best, y el first
best es la reforma de la arquitectura comercial y financiera internacional.
Sin duda, la combinacién de fuerzas poderosas y complementarias (su-
reste asidtico y noreste asidtico) y la presencia de China en el nuevo re-
gionalismo asidtico son factores positivos en la voluntad de gestionar
mads adecuadamente las fuerzas de la globalizacién en provecho de la re-
gi6én (Kim, 2004: 48). Sin embargo, una respuesta regional a la globali-
zacidn es por definicion insuficiente, aunque quizd sea la dnica posible
hasta que exista voluntad politica para modificar radicalmente la gestién
colectiva de la economia globalizada.
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Notas

1. La situacion es actualmente bastante menos confusa que la que habia
hace apenas dos afios, cuando predominaban las incertidumbres (Bustelo,
2003b).

2. El nuevo regionalismo asidtico tiene una dimensién adicional (que no
se abordard practicamente aqui), que es la relacionada con los acuerdos bilatera-
les y plurilaterales de libre comercio: Japén-Singapur, China-Hong Kong, China-
ASEAN, Japén-Tailandia, etc. Véase Cuyvers er al. (2005); asi como Bustelo
(2004) y Lincoln (2004).

3. El proceso ASEAN+3 se denomina a veces en inglés ASEAN Plus Th-
ree (APT).

4. S.Y. Chia afiade otros factores, como el final de la guerra fria o el aban-
dono por Jap6n y Corea del Sur de su estrategia inicamente multilateralista y su
adopcion del bilateralismo y del subregionalismo (Chia, 2004). S. Kim otorga
mucha importancia a la creciente influencia politica de China en la regién (Kim,
2004). E. Teo destaca la menor presencia y la imagen negativa de EEUU en Asia
Oriental en los dltimos afios (Teo, 2004).

5. El AFTA fue aprobado en 1992 y se inicié en 2003. Pretende eliminar
los aranceles y las barreras no arancelarias en el comercio intra-ASEAN en 2010
para los seis primeros miembros de la Asociacion y en 2015 para los cuatro ulti-
mos (los llamados CLMV: Camboya, Laos, Myanmar y Vietnam). Véanse los de-
talles en Lincoln (2004: cap. 7) y en Cuypers (2005).

6. Higgott ha hablado de la «politica del resentimiento» (Higgot, 1998),
mientras que Bowles ha sostenido que «el regionalismo posterior a la crisis bus-
ca, con el apoyo deliberado de los estados, restaurar en Asia un mayor grado de
poder y de autonomfa politicos con respecto al resto del mundo y, en particular,
con respecto a EEUU vy a las instituciones financieras que controla» (Bowles,
2002: 245). En particular, las crisis asidticas pusieron de manifiesto la incapaci-
dad de los gobiernos del sudeste asidtico (individualmente y como ASEAN) para
«resistir la hegemonia de EEUU y las presiones de las instituciones financieras
internacionales [...] Sin embargo, en conjuncién con el mayor poder econémico
y la mayor presencia politica de sus vecinos mds grandes del noreste asidtico, po-
drian ser capaces de hacerlo» (Beeson, 2004: 455). Jayasuriya sugiere que las cri-
sis asidticas propiciaron un cambio del regionalismo basado en la liberalizacion
(el de la APEC) al regionalismo «regulatorio» (el de ASEAN desde 1998 y el de
ASEAN+3), con el fin de hacer frente a los retos y peligros de la globalizacién
(Jayasuriya, 2003).

7. Conviene tener en cuenta que, aunque las crisis financieras asidticas ini-
ciadas en julio de 1997 fortalecieron el interés regional en el proceso ASEAN+3,
en realidad la decisiéon de ASEAN de invitar a China, Corea del Sur y Japé6n a la
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cumbre de Kuala Lumpur (diciembre de 1997) se decidié en mayo de 1997, es
decir, antes de las crisis (A. Tanaka, 2004: 7). Tal cosa invalida los enfoques que
otorgan una importancia decisiva y casi nica a esas crisis.

8. La prolongacién del «Consenso de Washington» es la versién modera-
da del «Post-Consenso de Washington», siendo la versién radical la defendida,
entre otros, por Joseph Stiglitz. Véase Bustelo (2003c).

9. Tradicionalmente, la mayor parte de financiaciéon exterior en Asia
Oriental ha consistido en préstamos bancarios a corto plazo y en divisas. Tal cosa
creaba un doble desequilibrio o mismatch (de plazos y de moneda), ya que los
préstamos financiaban inversiones a largo plazo y en moneda nacional.

10. India quiere participar en ese proceso, mediante la creacion de un gru-
po que Eric Teo (Teo, 2004) denomina JACIK (Japan, ASEAN, China, India, Ko-
rea). Sin embargo, un obstdculo es que el comercio exterior de la India estd to-
davia poco orientado al resto de Asia. En 2003 Asia absorbié el 30% de las
exportaciones de la India, pero el 43% de las de China, segtin cifras del ADB.

11. Esto es, de las dreas de libre comercio China-ASEAN (CAFTA), Ja-
pén-ASEAN (JAFTA) y Corea-ASEAN (KAFTA).

12. Kawai sefiala que esa unidad comtn regional de cuenta podria llamar-
se ACU, Asia Currency Unit (Kawai, 2005: 47).

13. Nasution considera que el servicio de la CMI tiene un tamaiio insufi-
ciente para la prevencion y la gestion de la crisis financieras y para contrarrestar
el cambio de direccion de los flujos de capital extranjero, como el que ocurrié en
1997 (Nasution, 2005: 18). Kawai propone que la liquidez se multiplique inclu-
so por diez con respecto a la existente antes de la reforma de mayo de 2005; es
decir, hasta 400.000 millones de ddlares (Kawai, 2005: 45).

14. Teo considera que la integracién econdmica regional deberia acompa-
flarse, para llegar a buen puerto, de algtn tipo de reconciliacién entre los asidti-
cos (especialmente entre chinos, japoneses y coreanos) con respecto de su pasa-
do histérico (Teo, 2004).

15. La Comisién Econdmica y Social de las Naciones Unidas para Asia y el
Pacifico (UNESCAP) insiste mucho en la orientacién al desarrollo que debe tener el
EAFTA y, mds en general, en la cooperacién regional (UNESCAP, 2004: 36). Esa
orientacién debe plasmarse no s6lo en una mayor ayuda financiera por parte de los
paises ricos, sino también en acuerdos sobre energia, alimentacion o inmigracion la-
boral.

16. Como es sabido, APEC no es el tinico foro transpacifico. Existen tam-
bién el Pacific Basin Economic Council (PBEC, creado en 1967), la Pacific Tra-
de and Development Conference (PAFTAD, constituida en 1968) y el Pacific
Economic Cooperation Council (PECC, creado en 1980).
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Modelos de regionalismo y desarrollo

Manuel Montobbio

La conformacion de bloques o espacios regionales de integracién econ6-
mica y politica, la construccién de foros o dindmicas regionales interme-
dias entre los estados y el sistema internacional global, constituye uno de
los fenémenos caracterizadores del mismo, y una de las respuestas a la
globalizacién de la sociedad de la informacion, respecto al que cabe for-
mular las preguntas de cudl es la interrelacion entre regionalismo y desa-
rrollo y cudles son las implicaciones de los diferentes modelos de regio-
nalismo que han venido a configurarse en el desarrollo de sus estados y
sociedades. Y especificamente, respecto a Asia-Pacifico, qué lecciones
podemos extraer de la experiencia comparada de modelos de regionalis-
mo y de desarrollo.

Las respuestas a estas preguntas se deben plantear, a mi juicio, des-
de una triple consideracion de partida. Consideracion, en primer lugar,
del concepto de desarrollo y su evolucién como paradigma, desde su
identificacion, en lo fundamental, con el crecimiento econdmico (punto
de llegada del inico camino que hay que recorrer en las etapas del creci-
miento de W.W. Rostow, aplicando, en la era de la globalizacion, las re-
cetas del «Consenso de Washington») hasta la revolucion conceptual fun-
damentalmente desarrollada por Amartya Sen en Desarrollo y libertad
(Sen, 2000), recogida en los informes y concepto de desarrollo humano
utilizado por Naciones Unidas y en los Objetivos del Milenio y sus co-
rrespondientes compromisos. Desarrollo como libertad, como proceso de
expansion progresiva de las libertades de que disfrutan los seres humanos
fruto del incremento de sus capacidades; pobreza como privacion de ca-
pacidades. Paradigma a la luz del cual la libertad se configura como fin
primordial y medio principal para el desarrollo; el mercado como resul-
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tado a la vez que medio para el ejercicio de la libertad que hay que com-
plementar desde el Estado con la creacion de oportunidades para la equi-
dad y justicia social; la democracia como parte esencial del desarrollo,
tanto por su importancia directa en la vida humana relacionada con las
capacidades bdsicas, entre las cuales procede incluir las de participacién
politica y social, como por su papel instrumental para la expresion de las
demandas de atencidén politica y su papel constructivo en la conceptuali-
zacion de las necesidades; la justicia responde a la expansion de las li-
bertades sobre la base de la informacién, y no a la mera suma de la maxi-
mizacion de las utilidades de los individuos; las libertades aparecen al
tiempo como fin y medio esencial para el desarrollo; y el empoderamien-
to y agencia de las mujeres como factor esencial para el cambio social. La
libertad individual se configura asi como compromiso social, pues las ca-
pacidades de las personas dependen de la naturaleza de las instituciones
sociales, responsabilidad del Estado y de la sociedad. Y los derechos hu-
manos aparecen como componentes esenciales de y para el desarrollo. La
democracia es parte esencial del desarrollo y no, como han sostenido al-
gunos autores y discursos politicos, el segundo requisito o paso previo
para la primera. Democracia, como nos sefiala el informe del PNUD so-
bre el estado de la democracia en América Latina (PNUD, 2004), no sélo
electoral, sino también social y ciudadana; que, concebida como el siste-
ma politico en que los individuos pueden realizar o desarrollar su auto-
nomia en los diferentes dmbitos relevantes, contempla como dmbito de
aplicacion (Held, 1997) no sélo el Estado y las entidades subestatales y
locales, sino también los planos regional y global, las organizaciones y
los foros o instancias de integracion regional y de &mbito universal.
Consideracion, en segundo lugar, de la globalizacion, de las trans-
formaciones en todos los dmbitos y niveles que ha conllevado la revolu-
cioén del conocimiento y la sociedad de la informacién que hace que, en
esta aldea global, vivamos todos, querdmoslo o no, seamos o no cons-
cientes de ello, por encima o mas alld de nuestras sociedades particula-
res, en la misma sociedad global en que se juega el presente y el futuro
de nuestra comun condicién humana. El mismo barco, en expresién de
Peter Sloterdijk, o la misma nave espacial Tierra, en expresién de Ken-
neth Boulding, destino futuro. Lo que plantea a su vez la cuestion y el
reto de la gobernanza global. Reto para afrontar, en primer lugar, en la
asuncién del nosotros que somos todos por encima o mds alld de nuestros
particulares nosotros; en la conformacioén, junto a las culturas o civiliza-
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ciones, de la civilizacién de las civilizaciones, cultura global y compar-
tida, caja de herramientas, valores o principios para la navegacién con-
junta en la nave espacial Tierra. Pues si, como sefiala Sloterdijk en su li-
bro En el mismo barco (Sloterdijk, 1994), la cultura constituye el «ttero
social» alumbrador, tras el surgimiento de las primeras sociedades e im-
perios agrarios, de «nosotros» mas alld de los conformados por las rela-
ciones de parentesco de las sociedades cazadoras y recolectoras —noso-
tros construidos frente a los otros, a menudo contra los otros; anverso
separado del reverso del enemigo por la linea divisoria de la frontera—,
ahora nos encontramos frente a la contradiccién entre un mundo que fun-
ciona ya como Unica nave espacial Tierra, en el que todo estd interrela-
cionado y nada nos es ajeno, en que nosotros somos todos, y un ttero so-
cial, una cultura que nos alumbra socialmente como un nosotros frente a
los otros, nos programa para la supervivencia del nosotros, y no de los
otros, frente a los otros, contra los otros, aunque hoy la supervivencia re-
sulta sélo posible con los otros, junto a la de los otros. Un tipo de utero
social que no nos prepara, en definitiva, para navegar todos en el mismo
barco, y que obliga a plantear como escenarios alternativos de futuro la
conduccion de éste con hojas de ruta para la navegacién de nosotros par-
ticulares frente a otros nosotros, con el consiguiente riesgo de colision,
pérdida o ausencia de conduccioén; o el aprendizaje de nuevas técnicas de
navegacion, la conformacion de un nuevo ttero social alumbrador del
nosotros que somos todos —no en lugar de, sino junto a los nosotros que
somos nosotros, identidad o identidades necesidad bdsica del ser huma-
no—, civilizacién de las civilizaciones portadora del sentido de supervi-
vencia y de los principios y claves para disefiar y entender la hoja de ruta
que nos permitird conducir la nave espacial Tierra destino futuro.

Reto que hay que afrontar, a partir de ahi, promoviendo la adecuada
conformacién de organizaciones, foros, instancias, reglas y programas
para la gobernanza global, cuyos quiénes y cémo han llevado a la concep-
tualizacion de la democracia cosmopolita. Afrontar haciendo responsa-
bles e implicando a las empresas y actores econémicos globales, a menu-
do free riders beneficiarios de las ventajas y oportunidades econémicas
de una globalizacién cuya regulacién o gobernanza deben afrontar los es-
tados. Afrontar, también, desde el Estado, a partir del Estado. Pues si el
sistema internacional ha contemplado, como sefiala Robert Cooper (Coo-
per, 2000), la aparicién, junto al Estado moderno, del Estado posmoder-
no, aquel que comparte soberania e intereses en organizaciones o entes
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supranacionales, creando, por la integracién y el sometimiento en comun
al Derecho, una nueva via de promover el orden o funcionamiento del
sistema internacional junto a las del imperio o el equilibrio de poderes
que ésta habia conocido Unicamente hasta hace poco; en éste también
subsisten estados premodernos que, lejos de ser actores o sujetos del sis-
tema internacional, se constituyen en objeto, preocupacidén u ocupacion
del mismo, precisamente por la ausencia, insuficiencia, fracaso, fragili-
dad o precariedad de los estados. Lejos de haber supuesto la superacién
del Estado, la solucién por el mercado global del desarrollo global, la so-
lucién del mercado si se prefiere, la sociedad internacional de la globali-
zacién ha hecho del Estado, su ausencia, fallo, precariedad o insuficien-
cia objeto central de su agenda, de su pensamiento y de su accién.

Consideracion, en tercer lugar, del regionalismo, que, a la luz de las
consideraciones previas, se constituye al tiempo en respuesta econémica
ante las nuevas economias de escala posibilitadas por la globalizacién eco-
némica de la sociedad de la informacién; dmbito privilegiado para el desa-
rrollo y realizacion de los estados posmodernos y para la viabilidad de los
estados premodernos o precarios; y escala intermedia en y para la cons-
truccién del nuevo orden y gobernanza global, asi como escenario y solu-
cién para nuevas férmulas y escenarios de seguridad colectiva y seguridad
humana. Pues en definitiva, integracién regional significa paz —como
muestra la propia experiencia de la construcciéon europea—, tanto en el
seno del bloque u organizacién regional —a menudo integrada por anti-
guos contendientes— como hacia las regiones vecinas, por el polo de
atraccion y estabilidad que supone —como muestra la Historia de las
ampliaciones de la Unién Europea y su Politica de Vecindad—. Si el sis-
tema internacional puede funcionar en dindmica de cooperacién o de
confrontacidn, el regionalismo fortalece y potencia sin duda la primera y
contribuye en modo decisivo, hacia dentro y hacia fuera, a la estructura-
cién y funcionamiento global del sistema.

Regionalismo y/o regionalismos. Regionalismo cuya importancia
radica no s6lo en el qué, sino igualmente en el cémo; influido, entre otros
factores, por actitudes o valores culturales cuya consideracién resulta de
especial relevancia para la aproximacidn, en perspectiva comparada, al
andlisis del regionalismo en Asia-Pacifico. Regionalismo, modelos de re-
gionalismo y desarrollo sobre los que resulta pertinente, a la luz de la tri-
ple consideracion de partida, plantear las cuestiones y desarrollar las re-
flexiones que se exponen a continuacién:
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* Las actitudes y valores culturales, los modos de interaccién cultu-
ral se reflejan especialmente en el regionalismo asidtico y en los
foros o mecanismos articulados desde Occidente para la relacion
global con la region, como la Cooperacién Econémica Asia-Paci-
fico (Asia Pacific Economic Cooperation, APEC) y el proceso
Asia Europa (Asia Europe Meeting, ASEM). La deliberacion y
adopcién de decisiones por consenso, la ausencia de una agenda
formal o cerrada, la importancia del contacto directo entre los li-
deres y del establecimiento de relaciones constituyen elementos
de la ASEAN way (via ASEAN) que, junto a la ausencia de trata-
dos formales o reglas cerradas, han sido plenamente aceptados e
incorporados por las diplomacias occidentales en el estableci-
miento y funcionamiento de los mencionados foros. Frente al
multilateralismo cldsico y su regulacion juridica formal, el mul-
tilateralismo asidtico, con base mds politica e informal, se ha
configurado no s6lo como instrumento eficaz para la articulacién
del regionalismo en la regién, sino para ofrecer nuevos modelos
de articulacion o relacién diplomdtica o interregional global.

* Si bien la motivacién que lleva al regionalismo es fundamental-
mente econdmica, tiene una indudable trascendencia y dimensioén
politica que se refleja en su dimension institucional, asi como en
la apuesta de paz que encarna, al consolidar ésta entre los estados
que se integran, fomentando sus caracteristicas y evolucion pos-
moderna al alcanzar altos niveles de integracidn; y al constituir la
opcion para la construccion, a menudo a partir de la destruccion
y el conflicto bélico, de estados viables en cuanto integrados en
un bloque regional o supranacional. Como recientemente ha pro-
puesto el Informe Amato para los nuevos estados en los Balca-
nes, respecto a su integracién en la Unién Europea como férmu-
la para su estabilidad y consolidacién definitiva.

* Dimension politica que plantea el reto no sélo de su eficacia, sino
también de su legitimidad, tanto mayor para la segunda cuanto
mayor sea la primera. Pues la eficacia, la afectacién de una ins-
tancia supranacional a las vidas cotidianas y las posibilidades de
desarrollo de los ciudadanos, plantea la necesidad y el reto de re-
conocer la ciudadania a nivel regional y de articular la adecuada
representacion de éstos en su institucionalidad. Lo que plantea la
opcion por excelencia de un Parlamento o Asamblea parlamenta-
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ria, sea de eleccion directa por los ciudadanos del sistema de inte-
gracion regional, como el Parlamento Europeo o el Parlamento
Centroamericano, o con representantes de los parlamentos nacio-
nales. Dimensién parlamentaria especialmente presente en la
Unién Europea y algunos de sus mecanismos de relacion regional,
como la Asamblea parlamentaria ACP-UE (Africa, Caribe y Paci-
fico-Unidn Europea) o la recientemente creada Asamblea Parla-
mentaria Euromediterrdnea cuya introduccién, como muestra la
experiencia de la creacion del Parlamento Centroamericano,' pue-
de constituir factor de impulso no sélo de la democracia y el par-
lamentarismo en el plano regional, sino también tener importantes
efectos en los sistemas politicos de los estados miembros y su fun-
cionamiento. Y cuya ausencia de las organizaciones regionales de
Asia-Pacifico y de los mecanismos de relacién con éstas plantea
la cuestion del eventual interés de su superacion.

¢ Regionalismo instrumento de paz y seguridad no sélo por las ra-
zones ya expuestas, sino también por hacer de la seguridad, en-
tendida no sélo como paz negativa sino como paz positiva, obje-
to tanto de su razén de ser como de su agenda, como nos muestra
la Organizacidén para la Seguridad y la Cooperacién en Europa
(OSCE); la creciente implicacién en paz y seguridad y en la re-
solucién de conflictos y consolidacién de la paz de la Unién Afri-
cana (UA); la configuracion del ASEAN Regional Forum (ARF)
como foro clave para la seguridad en Asia Pacifico; o el desarro-
llo de la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) y la
creciente implicacién de la Unién Europea en la construccion de
la paz y en misiones al efecto. Paz y seguridad que se plantean y
construyen cada vez menos en el plano nacional y mds en el re-
gional. Seguridad, especialmente en su concepcion de seguridad
humana, componente esencial y condicién previa para el desa-
rrollo.

* Componente esencial y diferenciador de los modelos de regiona-
lismo o de integracién regional, la cohesion social y sus politicas
e instrumentos determinan que el objeto del mismo no sea sélo
un mercado o una economia, sino la conformacién, en el plano
regional, de una sociedad comin, que ademads de los eventuales
mecanismos de ciudadania, de derechos politicos y civiles en di-
cho plano, incorpore los mecanismos y flujos de solidaridad e
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igualdad que garanticen, a nivel regional, unos minimos estdnda-
res, condiciones y oportunidades y una convergencia regional
que, al tiempo que contribuye a la conformacién de esa sociedad
comtun, garantice a los ciudadanos las oportunidades del desa-
rrollo, un minimo grado de bienestar como reverso del anverso
de la integracion regional, contenido real y experiencia a partir de
la cual construir esa comun identidad regional. Cohesion social
componente esencial del modelo de integracién europeo, que se
plantea como reto de madurez y 4mbito de desarrollo en su pro-
fundizacién y consolidacién de otros procesos de integracion y
cuya articulacion en el regionalismo asidtico puede resultar de-
terminante del modelo o modelos de desarrollo en Asia-Pacifico,
del desarrollo mismo.

Regionalismo que incide no sélo en lo econémico, lo social y lo
politico, sino también, como acabamos de apuntar, en lo identita-
rio, lo cultural y simbdélico. De lo que es y de lo que se crea. Ciu-
dadania europea, «valores asidticos»: expresiones de un nosotros
mds amplio —naciente, en construccién o consolidaciéon— frente
al que siempre somos o hemos sido. Sobre la base de lo comiin, de
la comtin condicién humana. ;Paso intermedio y proceso de apren-
dizaje para la construccién del nosotros que somos todos en la
nave espacial Tierra, del nosotros de la humanidad? ;Cabe plantear
la construccion y promocion de las relaciones birregionales en di-
cha perspectiva, como nuevo paso adelante en el camino?

Existen modelos de regionalismo, y existen modelos de desarro-
llo. La pregunta no es s6lo como pueden afectar los modelos de
regionalismo al desarrollo, sino también cémo el regionalismo
puede incorporar o promover nuevos modelos de desarrollo.
Cémo puede ser —como lo ha sido, respecto a los estados miem-
bros con menores estdndares nacionales previos, como es el caso
de Espaiia, la Unién Europea en la introduccién de politicas me-
dioambientales nacionales— la via para la evolucién a modelos
de desarrollo sostenible, o para la introduccién de paradigmas e
indicadores de desarrollo humanos, o para promover la dimen-
sién social del desarrollo, del desarrollo como libertad y proceso
de adquisicién progresiva de capacidades, de empoderamiento de
las mujeres, de todo aquello que quisiéramos poner tras estos
puntos suspensivos...
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Nota

1. El Procedimiento para establecer la paz firme y duradera en Centroa-
mérica, conocido como Esquipulas II (7 de agosto de 1987), base del proceso de
paz en Centroamérica, establece como uno de los elementos centrales del mismo
la creacion de un Parlamento Centroamericano (Parlacen) elegido por sufragio
universal y directo en los cinco estados centroamericanos, asi como la celebra-
cién de elecciones competitivas en todos ellos. Las elecciones al Parlacen, su su-
jecion a condiciones de participacidn y competencia y a observacién internacio-
nal, supusieron un precedente y una adaptacion de las condiciones de celebracién
de elecciones que tuvo influencia decisiva en las condiciones de celebracion de
los procesos electorales nacionales; y, concretamente, en las condiciones de las
elecciones presidenciales de 1990 en Nicaragua.
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ASEM en el umbral de los diez primeros afos del
dialogo euroasiatico

Ramon Molina Llado

Un proceso original, flexible y multidimensional

En palabras de Paul Valéry, Europa seria como un promontorio en el ex-
tremo del continente asidtico. Efectivamente, la percepcion de desequili-
brio que rezuma la imagen del poeta francés ha dominado las relaciones
entre Europa y Asia durante siglos. Histéricamente cabria buscar las ra-
zones de dicho desequilibrio, entre otros factores, en el desconocimiento
mutuo o en el choque de intereses y ambiciones contrapuestas. A media-
dos de la pasada década, la iniciativa del entonces primer ministro de
Singapur, Goh Chock Tong, recogida por la presidencia francesa del
Consejo de la Unién Europea senté las bases para una refundacién de
unas relaciones entre Europa y Asia basadas, esta vez, en la idea de par-
tenariado inter pares.

Los Encuentros Asia Europa (Asia Europe Meeting, ASEM) inicia-
ron su andadura en Bangkok en marzo de 1996, configurdndose como un
proceso intergubernamental de naturaleza informal basado en los princi-
pios de consenso y no injerencia, con el objetivo principal de promover
el conocimiento y entendimiento mutuos, a través de un didlogo multidi-
mensional organizado alrededor de tres pilares: politico, econémico y so-
ciocultural.

En este sentido cabria caracterizar los Encuentros, frente a los foros
interregionales, como un modelo transregional de didlogo y coopera-
cidn, entre dos o mds conjuntos regionales, caracterizado por su débil
institucionalizacién y en cuyo seno los socios actdan a titulo individual.

En el momento de su puesta en marcha, ASEM contaba con 26 so-
cios (los quince estados miembros de la Unién Europea, junto con siete
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de los estados miembros de ASEAN, China, Corea del Sur y Japén, ade-
mads de la Comisién Europea. Los jefes de Estado y de Gobierno, junto
con el presidente de la Comision Europea, reunidos con ocasién de la ul-
tima cumbre celebrada en Hanoi en octubre de 2004, ratificaron la am-
pliacién del proceso a 39 socios (los diez nuevos miembros de la UE,
ademds de Camboya, Laos y Myanmar), con lo que en la actualidad to-
dos los miembros de ASEAN lo son también del proceso ASEM.

ASEM se concibe como proceso, poniendo el acento en su naturale-
za flexible e informal. Este modus operandi se corresponde con el que, his-
téricamente y en la actualidad, inspira las relaciones entre los lideres asia-
ticos, lo que ha conducido a enmarcar los Encuentros en el seno de la
tradicion o «via asidtica» de institucionalizacién, en detrimento de la adop-
cién de una estructura institucionalizada, mds acorde con la «via legalis-
ta», propia de la tradicién europea. A pesar de que hasta la fecha los so-
cios no han abandonado tal principio de organizacién, ello no ha sido
Obice para el establecimiento de unos mecanismos de concertacion.

Las cumbres, de cardcter bianual, constituyen el mds alto nivel de
didlogo. En un segundo peldafo se sitdan las reuniones de ministros,
cuyo dmbito se ha visto progresivamente ampliado desde los iniciales en-
cuentros de responsables de las carteras de Asuntos Exteriores y Econo-
mia, hasta las reuniones de ministros de Cultura o Medio Ambiente. En
un tercer escalén, la responsabilidad del impulso y seguimiento de las
iniciativas recae en las denominadas reuniones de altos funcionarios (Se-
nior Oficials Meetings, SOM). Paralelamente se prevé un mecanismo
cuatripartito de coordinacién, formado por dos representantes por parte
europea (Presidencia del Consejo y Comision) y dos por parte asidtica
(Asia Nororiental y ASEAN), cuyas rotaciones no son coincidentes.

Diplomacia de cumbres

Mas alld de la voluntad de sus padres fundadores, el centro de gravedad
del proceso ha ido desplazdndose al compds de los acontecimientos que
han marcado la evolucién reciente de la escena internacional y, por tanto,
captado la atencién de los socios. Las cumbres han acabado siendo verda-
deros «rehenes de la actualidad», transitando, entre otros, por la senda del
optimismo del encuentro inaugural, por los desfiladeros de la traumatica
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crisis financiera de 1997 o por el via crucis de la bisqueda de soluciones
globales al fenémeno del terrorismo.

La primera cumbre de jefes de Estado y de Gobierno, celebrada en
Bangkok (1996), represent6 la expresion de una voluntad comiin de ten-
der un puente estable de comunicacion, desde el optimismo, entre la nue-
va Europa y el milagro econdmico asidtico. Asi, este primer Encuentro
representd la culminacién de un acercamiento que hundia sus raices en
las transformaciones operadas en la escena internacional desde finales de
los afios ochenta. El fin de la guerra fria, con el riesgo de la imposicién
de una pax americana, o la mundializacién, como proceso de creciente
interdependencia global, se unieron a la percepcion del eje euroasidtico
como el lado débil de un esquema triangular de estructuracién de las re-
laciones internacionales. Asi, el timido desarrollo de las relaciones euro-
asidticas contrastaba con la solidez del eje transatldntico y del vinculo
transpacifico, reforzado este tltimo desde 1989 con el nacimiento de
APEC (Asia Pacific Economic Cooperation).

La firme voluntad de construccién de un marco estable de didlogo
y cooperacién vino reforzada en gran medida por una coyuntura de con-
vergencia de intereses entre Europa y Asia. La Unién Europea, bajo el
impulso especialmente enérgico de Francia y Alemania, queria conver-
tirse en socio politico y comercial de las economias asidticas emergentes,
mientras que Asia Oriental, que habia experimentado un crecimiento sin
precedentes, queria asegurarse que el mercado europeo no se cerraria a
sus exportaciones. Por tanto, las relaciones econémicas constituirian de
facto la piedra angular de la cooperacion en el dnimo de los impulsores
de la iniciativa de ambos extremos del continente euroasiatico. Con todo,
si bien la parte asidtica pretendia circunscribir el didlogo al drea del co-
mercio y las inversiones, desde una voluntad de replicar a la APEC, la
parte europea pretendia dibujar una plataforma omnicomprensiva que
acogiera, al lado de la cooperacién econdmica, otros aspectos igualmen-
te prioritarios como el didlogo politico (derechos humanos o seguridad)
o la cooperacion en temas sociales y culturales.

Sin embargo, lo que a priori se vislumbraba como un cauce para
compartir e impulsar los dividendos del crecimiento econémico se tornd,
a las primeras de cambio, en un foro de solidaridad. Asi, la segunda cum-
bre (Londres, 1998) supuso un primer desafio para ASEM, ya que, en lu-
gar de constituir, como hubiera resultado previsible, la ocasién de explo-
rar vias de colaboracién al servicio de un crecimiento compartido, la
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crisis financiera de 1997 obligé a los socios a centrarse en la definicién
de medidas de apoyo urgente a unos «dragones asidticos» malheridos y
en plena crisis de confianza interna y exterior. En este sentido, la contri-
bucién europea a la recuperacién de las economias asidticas no tuvo su
traduccién tnicamente en medidas directas de apoyo (el establecimiento
de un fondo fiduciario y la puesta en marcha de sendos planes de accién
para el fomento del comercio y para la promocién de las inversiones),
sino que se plasmé al mismo tiempo en la apertura efectiva de sus pro-
pios mercados, con la consiguiente multiplicacion del déficit comercial
desfavorable a la Unién Europea.

La tercera cumbre (Setl, 2000) marcé la inclusién del didlogo po-
litico como tema prioritario de la agenda, aborddndose por vez primera
la problematica relativa al respeto de los derechos humanos. Por otro
lado, la celebracién de la cumbre en la capital surcoreana deslizé gran
parte de la atencidn de los jefes de Estado y de Gobierno hacia el con-
flicto de la peninsula de Corea, con un apoyo expreso a la politica de
apertura (Sunshine Policy) propiciada por el entonces presidente Kim
Dae Jung. Ello permiti6 a la Unién Europea adquirir cierto protagonismo
en este conflicto, de cuyos foros de negociacion ha sido mantenida siste-
maticamente al margen, siendo s6lo invitada a contribuir econémica-
mente al apoyo de iniciativas gestadas por las partes mds vinculadas al
proceso negociador en curso.

Por su parte la cuarta cumbre (Copenhague, 2002) se celebrd bajo la
alargada sombra de los atentados del 11 de septiembre y sirvié probable-
mente para que los lideres del proceso tomaran plena conciencia del poten-
cial de ASEM como foro de concertacion frente a los desafios de caracter
global, asi como de la importancia de fomentar una visién del espacio eu-
roasidtico como dgora de didlogo intercultural e interconfesional.

La celebracion de la quinta cumbre (Hanoi, 2004) corri6 serio peli-
gro. La prioritaria cooperacién en la lucha contra el terrorismo interna-
cional y los divergentes posicionamientos respecto a la invasion de Irak
cedieron el protagonismo a la ampliacién del proceso a los nuevos esta-
dos miembros de la Unién Europea y a las tres naciones de ASEAN que
todavia no eran socios de ASEM. En particular, la propuesta de ingreso
de Myanmar se convirtié en una verdadera carga de profundidad que a
punto estuvo de dar al traste con el proceso propiamente dicho. Los re-
presentantes europeos finalmente aceptaron, aunque a regafadientes, el
ingreso de Rangtin.
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Entre la vocacion de informalidad y la necesidad de
coordinacién

ASEM carece de la necesaria visibilidad y sustantividad. Su estructura
en reuniones provoca un «efecto Guadiana», con la consiguiente percep-
cién discontinua del didlogo, unida a una reiteradamente constatada ino-
perancia del proceso en la ejecucion de las miltiples iniciativas que se
acumulan y que, con la misma cadencia, van cayendo sistematicamente
en el olvido. Existe, pues, una «ilusién de movimiento» raramente res-
paldada por una aplicacién efectiva y concertada de los programas de in-
terés comuin impulsados en las sucesivas cumbres. Ello resta no sélo cre-
dibilidad al proceso, sino que provoca que aumenten las voces que se
preguntan por la relevancia del mismo y el valor afladido de una estruc-
tura que, mds alld de las declaraciones de intenciones, ha producido es-
casos resultados tangibles, excepcion hecha de la labor llevada a cabo
por la Fundacién Asia Europa (Asia Europe Foundation, ASEF).

Desde la conciencia de las limitaciones en la efectividad del vigen-
te marco de cooperacion, se han impulsado diversos ejercicios de refle-
xion encaminados a encontrar un remedio efectivo. Trasponiendo la ex-
presién de Kafka, ASEM seria como un pdjaro en busca de una jaula. Ya
en el afio 2000, un grupo de expertos produjeron el documento conocido
como Asia Europe Cooperation Framework, cuyas recomendaciones han
tenido una escasa incidencia en la posterior evoluciéon de ASEM. Por su
parte, la cumbre de Hanoi produjo una serie de Recommendations for
ASEM Working Methods. Entre otras medidas, se contempla reescalonar
las reuniones de ministros de Asuntos Exteriores, pasando a tener perio-
dicidad bianual, en lugar de anual como en la actualidad, y celebrdndose
de forma alternativa a las cumbres. Sin embargo, el documento no abor-
da plenamente algunas de las carencias clave del actual modus operandi
de ASEM.

En primer lugar, los cuatro coordinadores carecen del minimo apo-
yo administrativo y su actividad se basa tinica y exclusivamente en crite-
rios voluntaristas. En segundo lugar, los estados no se han implicado se-
riamente en la cogestion del proceso, al no existir una atribucién
especifica de responsabilidades. En este aspecto, convendria identificar
un nimero limitado y realista de bloques de cooperacién, cuyo impulso
y seguimiento se atribuiria a un grupo de socios, estableciendo mecanis-
mos de coordinacion sectoriales. Por dltimo, amén de medidas como las
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apuntadas, la necesidad de poner en marcha un secretariado se antoja
irrenunciable y urgente. Un mecanismo de seguimiento y coordinacion
evitarfa atascos y duplicidades y contribuiria a una mayor visibilidad del
proceso.

Existe entre los socios ASEM un consenso bdsico sobre la necesi-
dad de arbitrar soluciones a la insatisfactoria situacién actual. En su dia
se concibié el llamado ASEM Infoboard (tabléon de anuncios) como la
plataforma virtual que permitiria una mejor comunicacién y seguimien-
to de las iniciativas por parte de los socios. Sin embargo, dicha platafor-
ma no ha podido pasar de convertirse en un referente mas al servicio de
una mayor disponibilidad de la informacion sobre la evolucién del pro-
ceso. Dicha funcién no es desdefiable, aunque no se ajusta a los fines
para los que fue inicialmente concebido. Recientemente se ha estableci-
do un secretariado virtual que se quiere que constituya una respuesta de-
finitiva, que conjugue el mantenimiento del statu quo institucional y la
necesidad de coordinacién. El tiempo dird si las expectativas pueden
cumplirse. En todo caso, resultaria recomendable no abandonar, sino
continuar profundizando en la reflexion sobre el futuro institucional de
ASEM.

La Fundacién Asia Europa

A pesar de la aversion de ASEM por la institucionalizacion, los ministros
de Exteriores otorgaron en 1997 carta de naturaleza a la Fundacion Asia
Europa. Se trata de la tnica institucidn existente nacida del proceso
ASEM. La actividad de la Fundacién se inscribe plenamente en el tercer
pilar del proceso, ya que tiene por misién fomentar un mejor conoci-
miento entre la sociedad civil de Europa y Asia, contribuyendo asi al en-
tendimiento mutuo a través de intercambios intelectuales, culturales y
people-to-people, y facilitando, al mismo tiempo, la creacién y manteni-
miento de redes estables de cooperacién en el seno de la sociedad civil.
Ello debe constituir un complemento a los contactos entre responsables
politicos (primer pilar), y a las relaciones entre actores econémicos (se-
gundo pilar). Sus mds de cuatrocientos proyectos han reunido hasta aho-
ra casi veinte mil participantes, provenientes de los mds diversos secto-
res sociales, alrededor de programas de cooperacién educativa (ASEM
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Education Hub, ASEF University o Asia Europe Classroom), temas de
alcance estratégico (Asia Europe Roundtables, Asia Europe Environment
Forum o ASEM Informal Seminars on Human Rights), politicas cultura-
les (plataforma de museos ASEMUS o Asia Europe Cultural Portal), asi
como programas de intercambio y conocimiento mutuo entre jévenes
(Youth Cultures and Civilisations Dialogues o Young Leaders Symposia).

ASEEF se ha convertido asimismo en un referente de desarrollo ins-
titucional. Representa un modelo creativo a medio camino entre una or-
ganizacién puramente intergubernamental y una organizacion puramen-
te representativa de la sociedad civil. Ello ha resultado clave para
permitir a esta joven institucion desarrollar una funcién a priori dificulta-
da por la necesidad de facilitar un didlogo entre representantes de gobier-
nos y de la sociedad civil de culturas distantes y huérfanos de una tradi-
cién de didlogo y conocimiento mutuos. A pesar de ello, ASEF se ha
convertido en verdadera punta de lanza del didlogo euroasidtico, abordan-
do cuestiones consideradas tabu hasta hace pocos afios. Ello no ha pasado
desapercibido en otras plataformas de cooperacion. De hecho, aunque con
diferencias innegables en sus principios organizativos, la Fundacién Anna
Lindh para el Didlogo entre Culturas, que ha comenzado recientemente
sus actividades en Alejandria, se ha inspirado en gran medida en el mode-
lo ASEF. Resulta ilustrativo que la primera institucién conjunta estableci-
da por los miembros del Partenariado Euromediterrdneo, que ha alcanza-
do un nivel de cooperacion mas ambicioso que ASEM, haya recurrido a
una férmula homologable a la Fundacién Asia Europa para facilitar la
transformacion de la cuenca mediterranea en un espacio de paz, estabili-
dad y prosperidad compartida.

Por otra parte, en un contexto de modesta penetracion de Espafia en
Asia, el protagonismo institucional de nuestros representantes en los
puestos de direccidn de la Fundacién, plasmacidon de la activa politica de
promocioén de la presencia de espafioles en organismos internacionales,
ha contribuido a realzar la vocacién de corregir paulatinamente dicho dé-
ficit de influencia de nuestro pais en Asia. Dicha politica se inicié con la
gestion del embajador Delfin Colomé al frente de la Fundacién (2000-
2004), y se confirm6 al serle confiada al autor de este capitulo la direc-
cion del Departamento de Intercambios People-to-People, probablemen-
te la unidad de mayor alcance estratégico en ASEF.
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Reinventarse para sobrevivir. Reconstruirse para crecer

Los Encuentros Asia Europa representan una masa critica nada despre-
ciable: una poblacién que supera los 2.500 millones de personas y més de
la mitad del PIB mundial. Al mismo tiempo, los estados ASEM repre-
sentan el 60% de las contribuciones a la ONU y tres de sus socios (Rei-
no Unido, Francia y la Republica Popular China) son miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad de la organizacion.

Ademds, la edificacidn de la cooperacion euroasidtica ha contribui-
do directa e indirectamente al impulso, en el seno de foros existentes o a
través de nuevas iniciativas, de un regionalismo efectivo, como la cons-
titucion en 1999 del foro ASEAN+3 (China, Japén y Corea del Sur), que
ha supuesto un importante salto adelante en el didlogo politico en Asia
Oriental. En el mismo sentido, los esfuerzos tendentes al establecimien-
to de una Comunidad de Asia Oriental (CAO) no pueden considerarse to-
talmente ajenos a la influencia del proceso de didlogo euroasidtico. Cabe,
por otra parte, destacar el surgimiento de nuevos foros de cooperacién
transregional, cuyas posibilidades de triangulacién con el propio proce-
so ASEM resultan cuanto menos prometedoras. Tal es el caso del Foro de
Cooperacion América Latina-Asia del Este (FOCALAE) o del reciente-
mente inaugurado proceso AMED entre Asia y Oriente Medio, cuya pri-
mera reunion, celebrada en Singapur en junio de 2005, augura el desa-
rrollo de un marco estable de cooperaciéon a imagen y semejanza de
ASEM.

Con todo, el proceso transita probablemente por sus horas mds bajas.
Al mismo tiempo, nunca como ahora habfa aparecido tan evidente la ne-
cesidad de fortalecer un didlogo omnicomprensivo entre Asia y Europa.

ASEM vislumbra el horizonte de sus primeros diez afios de vida y
afronta este aniversario desde una doble encrucijada. Por un lado, resul-
taria aventurado sobrentender que, una vez certificada la incorporacién
de Myanmar al proceso, las heridas de ampliacién hayan sanado. Es ne-
cesario reconstruir un clima politico de mutua confianza. Por otro lado,
debe afrontarse de forma seria la necesidad de dotar a ASEM de un me-
canismo administrativo de apoyo que aleje al proceso de la senda de la
anarquia o la inercia.

En definitiva, los responsables politicos vinculados a ASEM deben
adoptar un enfoque realista, constructivo y pragmatico, al servicio de un
proceso que sirva de forma eficaz los objetivos que justificaron su pues-
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ta en marcha. Recogiendo un antiguo pensamiento asidtico, hay que pre-
guntarse ;qué hace el viento cuando no sopla? ASEM debe ser un viento
que sople, constante y firme, guiando nuestro rumbo hacia un cada vez
mayor acercamiento entre Europa y Asia.
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Aspectos socioculturales de las relaciones UE-China
en el marco del regionalismo en Asia'

Sedn Golden

BHR BFRE yanyouzong, shiyoujun
Las palabras tienen un ancestro; los asuntos tienen un soberano.
ZTFEER Laozi Daodejing, 70, 171 (Lau, 1963: 132)

Cualquier andlisis o interpretacion de las implicaciones de la actual si-
tuacién en China y de las relaciones internacionales de este pafs, en el
marco del regionalismo y el desarrollo, debe ser tentativa porque la rapi-
dez del cambio en China nos obliga a aplicar una variante de la «Ley de
Moore»? a cualquier andlisis del discurso o de las politicas actuales.

El que sigue es un estudio comparativo sobre la retérica multicul-
tural y la construccién de un discurso civico internacional e intercultural.
Es un estudio sobre palabras y sobre soberania, sobre el linaje de las pa-
labras que construyen el discurso de la soberania en el contexto de Chi-
na, sobre el andlisis y la interpretacion del discurso civico y la retdrica
que construye la soberania china en el &mbito de las relaciones interna-
cionales, la politica exterior y la regionalizacion en Asia Oriental, y so-
bre las consecuencias de este andlisis e interpretacion en la formulacién
de la politica exterior de la Unién Europea en relacién con Asia Oriental,
especialmente con China, y de Estados Unidos, asi como la influencia
que los conceptos de soberania tienen en la construccién del discurso ci-
vico chino.

En las ciencias sociales, tal como se practican en Europa, hay una
importante tradicion de andlisis de discurso y de su relacion con el poder:
el concepto de «hegemonia» de Antonio Gramsci o el control de la in-
formacién como contrapartida de la «violencia institucional», el concep-
to de «polifonia» y de la naturaleza «dialdgica» del discurso de Mijail
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Bajtin, los conceptos de cultura y comunicacién de Raymond Williams,
los conceptos de «arqueologia» y «genealogia» del discurso de Michel
Foucault, el concepto de «interpelacién» de Louis Althusser, los concep-
tos de discurso «dominante y subversivo» de Gilles Deleuze y Felix
Guattari o el concepto de «esfera publica» y de las reglas del «discurso
civico» que la construyen de Jiirgen Habermas, entre muchos otros. En
Asia Oriental, especialmente en China, hay una nueva tradicién alterna-
tiva y en proceso de desarrollo cuyas hipotesis y conclusiones estdn a la
espera de ser integradas al marco académico europeo del andlisis aplica-
do del discurso y los estudios socioculturales comparados.

El término chino & jun, «soberano», tiene una interesante etimo-
logia en este contexto: una mano que sostiene un palo junto a una boca
que habla. La mano y el palo son una metafora de la «autoridad», el pa-
pel autoritario del «padre» que impone orden en el microcosmos de la fa-
milia, en el pensamiento sociopolitico tradicional chino. Con el afadido
de «boca» la autoridad se convierte en la autoridad de aquella persona de
la sociedad cuyas palabras tienen la misma fuerza que la autoridad de la
«violencia institucional», es decir, el «soberano». Asi, pues, en el pensa-
miento politico chino tradicional hay una estrecha relacién entre las pa-
labras o el discurso y la soberania. Esta idea queda reforzada por el he-
cho de que un término tan significativo como i dao, el «camino»,
también significa «discurso», «lo que se dice», «dictar», «lo que se dic-
ta», «dictado», lo que no queda tan lejos de «dictador» o «dictadura»,
algo que se podria entender, en términos contemporaneos, como el dis-
curso del poder. Cuando los pensadores politicos y sociales tradicionales
chinos hacen referencia a «el Camino» y a sus aplicaciones, también in-
tentan identificar la fuente de este discurso civico y a menudo lo atribu-
yen al «soberano». En este sentido, el «linaje» de las palabras que cons-
truyen el discurso y la retérica estd ligado a la «soberania».

La definicién mads célebre de la relacion entre poder politico y or-
ganizacién social en el pensamiento politico chino tradicional es la afir-
macién confuciana BB EBERXRFF junjun chenchen fufu zizi, «que
el soberano [ & jun] actiie como un soberano [competente], el ministro
[EE chen] como un ministro [competente], el padre/stibdito [ 3 fu] como
un padre/stibdito [competente], y el hijo [ F zi] como un hijo [compe-
tente]», lo que constituye una ilustraciéon de la doctrina confuciana de
E4 zhengming, «la rectificacion de los nombres», o la necesidad de es-
tablecer un consenso ideoldgico sociocultural —tanto en el nivel macro-
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cosmico de la sociedad en general como en el nivel microcésmico de la
familia individual — sobre lo que supone que alguien sea «competente»
en su situacion sociopolitica (a lo que harfa falta afiadir una ampliacién a
las relaciones internacionales y a la politica exterior).

En el pensamiento politico chino tradicional (Guo, 1975; Kung-
chuan Hsiao, 1979; He y Bu, 1998; Lewis, 1999), el establecimiento de un
discurso oficial capaz de ordenar a la sociedad fue una preocupacién im-
portante tanto para los pensadores como para los decisores politicos, y los
exdmenes imperiales chinos pusieron en marcha un sistema que combina-
ba la competencia intelectual y literaria con la administracién del poder,
creando asi una situacién de complicidad entre los intelectuales y los de-
cisores politicos que sigue siendo importante en la actualidad. La cons-
truccién del moderno discurso del poder a nivel nacional e internacional
estd siendo llevada a cabo tanto en el gobierno como en circulos acadé-
micos. A falta de una sociedad civil muy desarrollada e independiente,
aun incipiente en la China de hoy, la modernizacién y la traduccién —o
recreacion— del «modernismo occidental» en el contexto chino es, en
gran medida, el resultado de los debates entre la intelligentsia: intelectua-
les que también son consejeros, como Yu Keping en politica, Hu Angang
en economia o Wang Hui, cuyo enfoque en relacion con el discurso del
«modernismo», tanto el «occidental» como el chino, es mas filosoéfico.
Este papel los convierte en una especie de sociedad civil «por defecto».

Durante los tdltimos dos siglos, el discurso sobre «modernismo»
que se habia desarrollado en «occidente» —y el concepto concomitante
de «soberania» — se han enfrentado a la tradicion china, con unos resul-
tados traumaticos y desiguales que siguen desempefiando un papel im-
portante en la percepcién china de la Unién Europea y de Estados Unidos,
y también de Japon. Como consecuencia, un andlisis de la genealogia del
discurso sobre el «modernismo» proveniente de «occidente» es un nece-
sario primer paso en el proceso de realizacién de un andlisis comparati-
vo del discurso civico y politico chino contempordneo (Golden, 2004).
Ese analisis no puede quedar indiferente a las implicaciones geopoliticas
de los intereses en politica exterior de EEUU. Los lideres chinos perci-
ben la geopolitica unipolar de EEUU como una amenaza,’ y promueven
la reconstrucciéon de un mundo multipolar en el que las relaciones UE-
China tendrian que desempefiar un papel fundamental. Esta considera-
cién nos vuelve a conducir a la relacién entre palabras y soberania que
subyace al discurso geopolitico chino contemporaneo.
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Lenguaje soberano y soberania
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it is agreed that, henceforward, the sharacter
1" ¥§ {barbavian], shall not be applied to the
(fovernment or subjects of Her Britannio Majesty
in any Chinese official dooument issued by the
¢hineee Authorities either in the Capital or in the
Provioces.
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Articulo 51. Se acuerda que, en adelante, el cardcter «[yi]» ® [bédrbaro], no
se aplicard al Gobierno o a los stibditos de Su Majestad Britdnica en ningtin
documento oficial chino emitido por las autoridades chinas, ya sea en la ca-
pital o en las provincias.

Tratado de Tianjin, 1858 (véase Liu, 2004: 32)

La imposicién del «modernismo» europeo en China en el siglo XIx por me-
dio de la fuerza, de los tratados desiguales y de la extraterritorialidad obli-
26 a los pensadores chinos a importar nuevos términos y nuevas ideas por
medio de la traduccién. La importacién al por mayor de nuevas terminolo-
gias y nuevos conceptos tuvo lugar en un contexto histdrico y cultural que
era bastante diferente del contexto que dio lugar a la Ilustracién europea.
A resultas de ello hubo pocos precedentes o equivalentes culturales que
pudieran servir para promover la comprensiéon mutua. El hecho de que un
tratado internacional pudiera censurar las palabras que los funcionarios
chinos pudieran usar en los documentos oficiales es un ejemplo harto sig-
nificativo de la relacidn asimétrica que existia entre la sociedad china, con
una cultura milenaria, y el nuevo mundo (o nuevo orden mundial) del ex-
pansionismo europeo, estadounidense (y poco después japonés), que crea-
ria dificultades tanto para la traduccién como para el entendimiento. La
construccion del «modernismo» bajo coacciéon en China es actualmente
uno de los temas de investigacion mas importante de los estudiosos chinos,
tanto dentro de China como fuera de ella. Lydia H. Liu ha acufiado el tér-
mino translingual practice (practica translingiie) para referirse a este pro-
ceso y hasta ahora ha escrito dos libros sobre el tema (Liu, 1995; 2004).
Parte de la obra de Wang Hui sobre esta cuestion se ha publicado en inglés
(Wang Hui, 2003); y actualmente Wang Hui estd trabajando en un estudio
en cuatro volimenes sobre el desarrollo del pensamiento chino moderno
(en chino), que incluye un largo capitulo sobre Yan Fu, uno de los traduc-
tores mds importantes de finales del siglo X1X, y sobre sus traducciones.*
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La falta de equivalentes culturales ha representado una dificultad en
el didlogo entre Europa y China desde finales del siglo xvi, cuando los
primeros misioneros jesuitas, que fueron los primeros sinélogos europeos
serios, empezaron a trabajar en China (Golden, 2000), pero sus intentos
de acomodarse a los valores culturales chinos fueron reemplazados en el
siglo X1X por la diplomacia de las cafioneras, en paralelo a una version
mucho mds agresiva y menos tolerante de la actividad misionera protes-
tante, provocando ambos unas reacciones xen6fobas que constituyen los
antecedentes del actual nacionalismo chino. Cuando Yan Fu (1854-1921)
tradujo las principales obras sobre el darwinismo, el darwinismo social y
otras ramas de las ciencias sociales de «occidente» al chino, tuvo que usar
términos chinos que no tenian las mismas connotaciones que los términos
«occidentales» que estaba traduciendo. A falta de un equivalente cultural
nativo, el término «nacién» pasé a ser B qun, «rebaflo», por ejemplo,
mientras que «partido (politico)» se convirtié en & dang, «faccién»,
cuando ninguno de esos dos términos transmite un sentido equivalente de
lo que estos términos significaban en el contexto europeo.

Lydia H. Liu ha dado muchos ejemplos significativos de las conse-
cuencias de la imposicidn de la soberania a las palabras:

Uno de los conceptos principales que surgieron en el discurso politico de
la China moderna puede rastrearse hasta los neologismos inventados por
[W.A.P.] Martin y por los traductores chinos de Elements of International
Law [Nociones fundamentales de Derecho Internacional]. El concepto que
tengo en mente es el de quanli [ #EF] ], o «derecho», que, igual que zhu-
quan [ M ] «soberania» y muchos otros términos acufiados en el siglo
XIX, ya no nos resultan extrafios o poco chinos porque han sido naturaliza-
dos en la historia del discurso politico chino (y japonés) y mediante el uso
repetido durante casi un siglo y medio. La situacion fue percibida de ma-
nera diferente, sin embargo, por quienes vivian a mediados del siglo XIX.
Esto quedd debidamente documentado por los propios traductores catorce
afios después de los hechos, cuando todavia sentian la necesidad de defen-
der su «torpe» acuflacién. En una nota que encabezaba la traduccién de la
obra Introduction to the Study of International Law [Introduccién al estudio
del Derecho Internacional] de [T.D.] Woolsey, conocido en chino como
Gongfa bianlun, Martin y sus colaboradores chinos explican cémo habfan
acuflado el neologismo guanli para vehicular el significado de «derecho».
Su tono era claramente apologético:
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«El derecho internacional es un 4mbito separado de conocimiento que
exige una terminologia especial. Hubo momentos en que no podiamos
encontrar un término chino adecuado para vehicular la expresién origi-
nal, por lo tanto nuestra eleccién de palabras parecia menos que satis-
factoria. Tomemos por ejemplo el cardcter quan. En este libro, esa pa-
labra significa no solo el tipo de poder que uno tiene sobre los demds,
sino algo a lo que cualquier persona corriente tiene derecho. En algu-
nas ocasiones hemos afladimos la palabra /i [para formar un término
compuesto], como, por ejemplo, en la expresion quanli, que significa
los «derechos» innatos del plebeyo, etc. En un primer momento, estas
palabras y expresiones pueden resultar extrafias y torpes, pero tras ver-
las repetidamente el lector se dard cuenta de que los traductores han
hecho, realmente, lo mejor que podian [...]».

Efectivamente, tal como he sugerido, el nombre guan tiene un amplio es-
pectro de significados asociados con «poder», «privilegio» y «dominio»
en el uso chino, asf como la palabra /i trae a la mente «interés» «prove-
cho» y «cdlculo». Acechando detrds de las traducciones de «derechos» y
«derechos humanos», estos significados desterrados siempre pueden apa-
recerse como fantasmas para atormentar al super-signo y abrir involunta-
riamente los términos «derechos» o «derechos humanos» a sus «otros»
significados, tales como «privilegio» y «derecho de posesién». El sub-
texto de significacion «excesiva», pues, constituye una glosa del signifi-
cado evidente de la palabra inglesa «right» [«derecho»], afiadiéndole algo
mds de lo que dice de manera ostensible. Esto no quiere decir que los tra-
ductores fueran incapaces de comprender el significado verdadero de
«right». Por el contrario, la significacién «excesiva» parece tener en
cuenta el mensaje histérico del discurso sobre los «derechos» en la prac-
tica del derecho internacional de una manera mds que adecuada, ya que
registra el hecho de que la idea hab{a sido traido a China por los repre-
sentantes europeos del derecho internacional del siglo XIX, quienes ha-
bian afirmado sus «derechos comerciales» y el «derecho» de invadir, sa-
quear y atacar al pafs. Su lenguaje sobre «derechos» no puede sino
trasmitir el claro mensaje de amenazas, violencia y agresion militar al go-
bierno Qing en la mesa de negociaciones y a la poblacién china en gene-
ral (Liu, 2004: 124-131).
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Geometrias de valores euclidianas y no euclidianas

La importancia de la geometria euclidiana radica no tanto en la matemati-
ca real que contiene sino en el método sistematico que usé Euclides para
presentar y desarrollar esas matematicas [...] el poder del método axioma-
tico, en el que la verdad de los teoremas derivados se sigue de la verdad de
los axiomas y los postulados. Debido a que estos tltimos se presentaron
como una verdad evidente, los contempordneos de Euclides creyeron que
los teoremas derivados constitufan unas descripciones precisas del mundo
y unas herramientas vélidas para estudiarlo. El postulado de las paralelas
de Euclides atrajo el interés tan pronto, con la publicacién de los Elemen-
tos, porque parecia menos evidente que los demds. Su equivalente mds po-
pular es el siguiente: a través de un punto dado P que no estd en una linea
[ pasa sélo una linea en el plano de P y [ que no se encuentra con /. Los in-
tentos de derivar el postulado de las paralelas de los demds postulados,
transformdndolo asf en un teorema, llevaban a resituarlo en relacién con
sus dos alternativas —que no existe esa linea o que hay mds de una— y
luego a mostrar las contradicciones que se siguen de ello. Inesperadamen-
te, no hubo contradicciones resultantes de ninguna de las dos sustituciones:
el resultado fue, en cambio, el de dos nuevas geometrias no euclidianas que
fueron consideradas tan vdlidas y coherentes como la geometria euclidia-
na. Pronto quedé claro que es imposible determinar cudl de las tres geo-
metrias, en caso de que alguna lo sea, es la representacion matemdtica mds
adecuada del mundo real. Asi, pues, los matemadticos se vieron obligados a
abandonar su preciada idea de que existe una tnica geometria correcta y
reemplazarla por la de que existen unas geometrias alternativas igualmen-
te coherentes y vdlidas. También se vieron forzados a reconocer que los
sistemas matemdticos no son meros fendémenos naturales que estan espe-
rando a ser descubiertos sino que los matematicos crean esos sistemas al
seleccionar unos axiomas y postulados coherentes y al estudiar los teore-
mas que pueden derivarse de ellos (Encyclopaedia Britannica).

El concepto de la Ilustracion de «verdades evidentes» antecede al des-
cubrimiento de la geometria no euclidiana y se basa en la supuesta uni-
versalidad de la geometria euclidiana. El papel de la geometria eucli-
diana en el desarrollo de la ldégica aristotélica, y por lo tanto del
pensamiento racionalista occidental, no es en absoluto trivial. El silo-
gismo de Aristételes se deriva del método axiomatico de Euclides. A.C.
Graham, uno de los mayores sin6logos del siglo xx y uno de los princi-
pales expertos en el antiguo discurso chino, sefialé que «no hay pruebas
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[...]1de que [los primeros l6gicos chinos] formularan pruebas geométri-
cas, siendo su ausencia uno de los principales vacios del pensamiento
chino en comparacién con el pensamiento griego» (Graham, 1989:
160). Las diferentes bases conceptuales de sociedades con historias y
culturas diferentes pueden llevar a modos alternativos de construir la
realidad social.

El modo occidental de filosofar, con terminaciones de nimero, parte de la
sumatoria de unos elementos particulares, llevando a dos de sus extremos
a la reduccién del cosmos y de la comunidad a agregados de d4tomos y de
personas individuales, mientras que los chinos, que operan con nombres
genéricos, piensan en términos de un Camino [Dao], de un patrén [/i: un
concepto unico de lo que da «forma» a las cosas en la cosmologia china],
[de gi: un concepto unico de lo que da «sustancia» a las cosas en la cos-
mologia china], y del tipo de cosas que son divisibles de varias maneras»
(Graham, 1989: 389; véase también Lu, 1998).

La introduccién de ideas e ideologias extranjeras como el budismo, el is-
lam o el cristianismo en el pensamiento y la cultura chinos debié hacer
frente a

lo que podria llamarse un «imperativo cultural»: ninguna religién marginal
que penetrara del exterior podia albergar esperanzas de arraigarse en China
(al menos a nivel social) a menos que se adaptara a la pauta que en la época
de finales del imperio estaba mds definida que nunca. El confucianismo re-
presentaba lo que era zheng [...], «ortodoxo», en un sentido religioso, ritual,
social y politico, y para no ser clasificada como xie [...], «heterodoxo» y ser
tratada como una secta subversiva, una religion marginal debia probar que
estaba del lado del zheng. [...] Dado que [los conversos chinos] carecian de
la herencia intelectual y teoldgica que sus maestros jesuitas habian traido
consigo desde Europa, debieron adaptar los fundamentos jesuitas a su pro-
pio universo de discurso tradicional, igual que mds de mil afios antes los
discipulos chinos de Kumarajiva [monje budista y mdximo traductor e in-
terprete de los textos budistas, hacia 385-409] habian absorbido ansiosa-
mente las enseflanzas del maestro y pese a ello crearon sus propias versio-
nes de filosofia Mahayana, sencillamente porque carecian del marco de
referencia indio y escoldstico de Kumarajiva (Zurcher, 1994: 40-41, 63).

Lo mismo que puede decirse de la introduccion de sistemas de pensa-
miento religioso nuevos y fordneos en la cultura china tradicional puede
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ser aplicado a la introduccién de ideologias modernas fordneas en la cul-
tura china de los siglos XIX y XX, aunque también cabe sefialar que el
equilibrio del poder se habia invertido en este ultimo caso a favor del
lado extranjero. En la situacién actual el poder ha empezado a volver otra
vez hacia el lado chino, pero el anélisis del discurso geopolitico chino ac-
tual debe seguir respetando la genealogia de las palabras involucradas y
sus implicaciones para la soberania.

Una mujer embarazada subiendo a un autobus

Un pafs en desarrollo es como una mujer embarazada. Su organismo atra-
viesa un delicado proceso creador que precisa atenciones y cuidados espe-
ciales. La transicion hacia una sociedad predominantemente urbana implica
verdaderas «transformaciones hormonales» en la sociedad tradicional
agraria. Es un cambio de piel, de valores y pautas. Para la poblacién impli-
cada es un viaje a lo desconocido. Para los politicos que intentan gobernar
el proceso, un sinfin de riesgos y amenazas [...] A un pafs en desarrollo y a
una mujer embarazada no se le pueden pedir determinados rendimientos,
cargas y actitudes [...] La idea es que cuando nos encontremos en el auto-
bis a un pais en desarrollo, nos levantemos para cederle el asiento. [...] Ese
gesto no puede confundirse con paternalismo, ingenuidad o condescen-
dencia. [...] En la actitud de no cederle el asiento al pafs en desarrollo hay
muchas cosas. Hay amnesia sobre nuestra propia historia. Hay una incapa-
cidad, muy europea, por ponerse en el lugar de quien es diferente. Hay
también arcaicos prejuicios y estereotipos de guerra fria, ahora mezclados
con nuevos intereses derivados de la rivalidad comercial. Y, finalmente,
hay ecos de una actitud colonial-imperialista [...] Cederle el asiento a la
embarazada no es disminuir la critica. Al contrario; es hacerla mds seria y
eficaz, desmarcarla de la propaganda, apostar por un didlogo firme y res-
petuoso en todas esas cuestiones [...] Me alegra constatar que los docu-
mentos de la Unién Europea comienzan a ir en esa linea. Y estoy seguro de
que los amigos chinos agradecerdn ese didlogo (Poch, 2003).

El andlisis que ha hecho Wang Minmin de la construccién china del dis-
curso de la opinion publica mundial y su respuesta a €l resulta especial-
mente relevante para el andlisis del discurso oficial chino en relacién con
la UE.’ Seis componentes se han propuesto como prototipo de la opinién
publica mundial: fuerza (o autoridad) moral, valor pragmatico, temor al



108 Sedn Golden

aislamiento, poder de la opinién piblica mundial, imagen de la nacién, y
el mundo como una unidad.

El componente moral se refiere a juicios de valores compartidos sobre lo
que estd bien y lo que estd mal o es moral e inmoral en las expresiones de
las naciones de la opinién publica mundial. El componente pragmatico,
que apunta a los intereses compartidos por las naciones en el uso que hacen
de la opinién piblica mundial, hace referencia a las actitudes, comporta-
mientos o politicas que serian de interés para todas las naciones. El aisla-
miento tiene que ver con un comportamiento explicito o implicito, es decir
sanciones, ruptura de relaciones diplomadticas por lideres nacionales o na-
ciones para distanciarse de o para condenar a unas naciones o lideres na-
cionales que actian contrariamente a los dictados de la opinién publica
mundial. El poder de la opinién piiblica mundial es un sinénimo de la fuer-
za de la opinién publica mundial o de la influencia que, segun se dice, tie-
ne la opinién piblica mundial en los asuntos internacionales. La imagen de
la nacion se refiere directa o indirectamente a las percepciones que otros
paises tienen de una nacién debido a su comportamiento pasado o presen-
te o a la reputacion que la nacién desea proyectar al mundo. El mundo
como una unidad incluye las muchas maneras en las que las naciones del
mundo (o sea la «comunidad internacional», «el mundo civilizado») puede
describirse como una unidad que emite el juicio de la opinién piblica mun-
dial (Wang Minmin, 2002).

La cobertura china y estadounidense de dos eventos, la IV Conferencia
Internacional sobre Mujeres en Beijing y el traspaso de Hong Kong de
soberania britdnica a soberania china revelaron que la principal diferen-
cia entre Estados Unidos y China es el énfasis que pone EEUU en los
cuatro primeros componentes, que juntos refuerzan una concepcion de
opinién publica mundial como limitadora del poder, y el énfasis chino en
los tltimos dos componentes, que no reflejan en la misma medida el po-
der vinculante de la opinién publica mundial. «El andlisis revela las re-
glas retdricas que Estados Unidos y China emplean en su construccion de
la opinién publica mundial. China parece seguir las reglas retdricas de 1)
promover su imagen nacional y 2) mantener un fuerte sentido del mundo
como unidad. Estados Unidos parece conformarse al poder de la opinién
publica mundial como fuerza moral» (Wang Minmin, 2002).

Los origenes de estas diferencias radican en circunstancias histori-
cas y culturales. «El nombre de China, que significa literalmente el Rei-
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no del Medio, refleja orgullo y la idea de que es el centro del mundo. La
historia antigua [...] confirmaba esta concepcion sinocéntrica. Sin em-
bargo, el siglo que siguid a la guerra del Opio en 1840 ha dado méds mo-
tivos de burla que de apoyo para esta definicién. La historia moderna de
China estd llena de invasiones y derrotas: es una plétora de humillacio-
nes» (Wang Minmin, 2002).

Las influencias culturales sobre la construccién del discurso politi-
co chino se derivan de los «Cinco Principios Internacionales» de Mao
Zedong enunciados por Zhou Enlai en la Conferencia de Bandung de na-
ciones afroasidticas (1955): respeto mutuo a la soberania y a la integri-
dad territorial; no agresién; no interferencia en los asuntos internos de
los demads; igualdad y beneficios reciprocos y coexistencia pacifica. «A
partir de estos principios uno puede ver claramente el orden moral chino
en las relaciones internacionales y el fundamento de la retdrica china so-
bre opinién publica mundial. De importancia primordial es la soberania
nacional, que incluye los conceptos de respeto mutuo, igualdad, inde-
pendencia, no interferencia en los asuntos internos y no agresién. En este
orden moral la paz mundial fluye naturalmente (y por lo tanto depende)
de la aceptacion de la soberania de cada una de las naciones» (Wang
Minmin, 2002).

Los Cinco Principios, que surgen de este orden moral, informan la retérica
China sobre la opinién ptblica mundial. Ademds de abogar por la autosu-
ficiencia y la independencia, otra influencia histérica y cultural profunda
que se refleja en las relaciones internacionales de China es su actitud sus-
picaz en relacion con el imperialismo estadounidense [...] y es importante
ver que China considera que la opinién publica mundial estd en peligro de
verse comprometida por la hegemonia politica y econdmica estadouniden-
se. Este temor al dominio de EEUU explica la manera en que China igno-
ra a la opinién publica mundial [...] la opinién puiblica mundial negativa
sobre China se etiqueta como la opinién de una pequeia faccion antichina
(generalmente estadounidense). Dado que se percibe que esta opinién pu-
blica viola la soberania nacional y la independencia china, no se considera
opinién publica mundial en absoluto y por lo tanto no merece ser tenida en
cuenta.

Dado que el concepto chino de soberania nacional contiene los con-
ceptos de justicia, igualdad y respeto mutuo, una violacion a la soberania
nacional es también una violacién a todos estos valores morales. Asi, pues,
la opinién publica mundial negativa sobre China [era] considerada dafiina



110 Sedn Golden

para la soberania china y por lo tanto una violacién de los estdndares de
justicia sobre los cuales podria basarse una comunidad mundial. Se pre-
sentaba a la opinién publica mundial negativa como deliberadamente da-
flina para la igualdad de las naciones y por lo tanto merecia que no se le
considerara mds que como la opinién de una pequefia faccion sesgada. Esa
manera de pasar por alto las opiniones negativas refleja el inmenso impac-
to del concepto de soberania nacional en la posicién internacional de Chi-
nay la suspicacia (y actitud defensiva) de China en relacién con los paises
(en general occidentales) que percibe como amenazadores.

Mientras que China identifica los conceptos de justicia, respeto mu-
tuo e igualdad espontdneamente con sus conceptos de soberania nacional,
la paz mundial (el quinto principio internacional) no estd menos apartada
de la seguridad de la soberania nacional. [...] el orden moral chino en asun-
tos internacionales concibe la paz mundial como dependiente de la sobera-
nia nacional. [...] Puesto que el concepto de soberania nacional tiene tal
importancia en la escena internacional, ademds de asegurar su propia inde-
pendencia y soberania China también considera que es su responsabilidad
defender a cualquier nacién cuya soberania se vea amenazada. Los ejem-
plos en los discursos [oficiales] suelen referirse a la creacion de la igual-
dad: la responsabilidad de las naciones mds poderosas hacia las que son
mds débiles, de las naciones mds ricas hacia las que son mds pobres, y as{
sucesivamente [...] Es consciente de su orgullosa e histdrica gloria y estd
decidida a no sufrir nunca mds las humillaciones de la historia moderna.
Esta conciencia tripartita —de la gloria de su pasado antiguo, de la humi-
llacién de su pasado reciente y de la urgente responsabilidad que tiene en
relacion con el orgullo nacional y con los ideales de justicia e igualdad en
el escenario mundial — hacen que China sea extremadamente sensible a la
cuestion de la limitacion del poder. Las amenazas de aislamiento y de desa-
probacion moral mundial se consideran mds como una amenaza a la sobe-
rania nacional china (y por eso son tratadas con indiferencia o desatendi-
das), y no como amenazas que tienen el poder de regular la actuacién de
China. [...] Una vez que la identidad y la soberania china (y las de cual-
quier pais) se alcancen, se considera que el resto —derechos humanos,
prosperidad econémica, paz mundial, etc., le seguirdn. [...] La opinién pu-
blica mundial se concibe asi principalmente en términos de autocontrol y
responsabilidad autoimpuesta: la responsabilidad de una nacién fuerte ha-
cia una nacién mds débil, o la responsabilidad de una nacién rica en rela-
cién con una pobre. [...] La regulacién puede concebirse de dos maneras:
como autorregulacién y como regulacion impuesta por una fuerza externa.
El énfasis chino en la primacia de la soberania nacional lleva a China a pri-
vilegiar una concepcién de la opinién publica mundial que refuerza atn
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mds esta soberania. Este concepto de opinién publica mundial se basa en la
autorregulacién, y China conceptualiza la opinién publica mundial como
regulatoria, dirigida a incitar a cada pafs a realizar plenamente su sobera-
nia nacional, lo que incluye cumplir con sus responsabilidades hacia el res-
to del mundo. La opinién ptblica mundial se concibe como lo que puede
conducir mejor al establecimiento de la soberania nacional (la autorregula-
cién puede ser vista como un indicador de soberania nacional fuerte)
(Wang Minmin, 2002).

Estados Unidos estd lo suficientemente seguro de su propia soberania
como para que su concepcién de opinién publica mundial resulte més co-
herente con cada uno de los seis elementos. «Al estar resueltas las prin-
cipales cuestiones que tienen que ver con la soberania y en su posicién
como una (si no /a) superpotencia actual, para Estados Unidos resulta na-
tural concebir la opinién publica mundial como una especie de poder re-
gulatorio impuesto. [...] Como poder global establecido, Estados Unidos
se identifica con la opinién publica mundial como valedor de las normas
morales globales» (Wang Minmin, 2002).

Dadas las influencias histéricas y culturales que han configurado
las reglas retéricas de China,

(resulta ético pedirle a China que se adapte a una concepcion establecida
de opinién publica mundial que incluya a todos y cada uno de los seis com-
ponentes? Sin embargo, aun en caso de que sea ético esperar e incluso exi-
gir a China (o a cualquier nacidn) que se adapte a un c6digo ético mds uni-
versal que el actual [...] ;le seria posible a China adaptarse a este cédigo
mds universal? [Si fuera posible establecer] un conjunto de reglas y valo-
res negociables pero vinculantes, la opinién publica mundial posibilitaria
el discurso civico y a la vez actuaria como el poder vinculante de una nor-
ma internacional. [Esas] reglas comunicativas [podrian] también concebir-
se como lo que Xing Lu llama retdrica multicultural, que es «un sistema
capaz de hacer honor tanto a valores universales como a concepciones cul-
turales en la practica y en la formulacién de perspectivas retéricas» [Lu,
1998: 308] [...] Las reglas y valores comunicativos implicarian que debe-
mos en primer lugar reconocer las diferencias en los 6rdenes morales de
ambos lados, pero luego avanzar también mds alld de esto para darnos
cuenta del terreno comun sobre el que ambas partes estdn situadas —que es
la bisqueda de una verdad mas completa (de tal manera que augura la paz
mundial) (Wang Minmin, 2002).
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En este sentido, la retérica multicultural exigiria una capacidad critica
para analizar, desmitificar, reformular o crear nuevas estructuras retoricas
y metafdricas sin privilegiar las estructuras retdricas y metaféricas here-
dadas. Se ha hecho algun trabajo importante sobre el andlisis de las meta-
foras que nos rigen (o por las que somos regidos).® pero necesita hacerse
mucho més en este aspecto de los estudios socioculturales comparados en
el marco de las ciencias politicas y de las relaciones internacionales.

Marte y Venus, B wuy X wen, el Espiritu y el Camino

Cuando Robert Kagan usa arquetipos de la mitologia griega para carac-
terizar las diferencias entre la que segiin €l es la concepcién hobbesiana
de EEUU sobre la necesidad de ejercer poder absoluto en calidad de po-
der soberano unipolar que asegurard la estabilidad del orden mundial a
través del uso implicito o explicito de la fuerza (Marte), en oposicién a la
que seglin él es una concepcidn kantiana de la UE de una confederacién
mundial multipolar basada en el poder seductor de la persuasion racional
y el imperativo categdrico de la era de la Ilustracion (Venus) (Kagan,
2002), estd recurriendo, de manera consciente 0 no, a una estructura me-
taférica basada en elementos culturales que es parte fundamental de una
vision del mundo antropomorfica «occidental». La cultura politica china
concebia una pareja diferente de conceptos — I wu, «fuerza militar»,y
X wen, «cultura» — cuya relacién dindmica ha configurado la esfera po-
litica desde la antigiiedad. La «violencia institucional» (& wu) posibili-
t6 la movilizacion de la sociedad para la guerra o para las obras publicas,
pero la «<hegemonfa» (3L wen) —en el sentido gramsciano del término—
ejercida por los mandarines tecndcratas era necesaria para su estrategia o
disefio y para su administracién. La continuidad de este concepto a lo lar-
go de la historia de la cultura politica china queda atestiguada por la cé-
lebre identificacion de Mao del poder politico con el cafién de una esco-
peta (& wu) en tanto que advertia que deberfa ser el Partido (3 wen) el
que controlara la escopeta y no la escopeta la que controlara al Partido,
sustituyendo asi los cuadros del Partido por los mandarines del sistema
imperial tradicional. Mientras que Marte y Venus sirven como personifi-
caciones antropomorficas de concepciones alternativas de la administra-
cién del poder basadas en narrativas humanas, & wu'y 3 wen son pro-
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cesos y relaciones, no personificaciones ni narrativas. En términos de la
politica exterior china contemporanea, i wu corresponderfa al poder
militar duro «<hegemonico» ejercido por el unilateralismo estadouniden-
se, en tanto que 3L wen corresponderia al «poder blando» como res-
puesta asimétrica china. En este paradigma, en oposicién al paradigma
Marte-Venus, queda por ver como deberia ser caracterizada la UE.

Segun la Encyclopaedia Britannica, la sustituciéon de los palillos
por cuchillos en la mesa refleja el ascendente del letrado en relacién con
el guerrero como héroe cultural. El desarrollo de una cultura culinaria
que cortaba todo que hacia falta en la cocina antes de llevar la comida a
mesa hacia innecesaria la presencia de armas (cuchillos) en los comedo-
res donde se celebraban los banquetes que formaban parte de las nego-
ciaciones diplomadticas, evitando asf el riesgo de que las diferencias de
opinién o de prioridades condujesen al uso de las armas. Este seria un
ejemplo temprano de la sutil eficacia del poder blando, como serfa la po-
litica del sistema de los estados tributarios que durante milenios sirvié
para regular las relaciones del imperio chino con sus vecinos en términos
tanto de politica exterior como de comercio exterior, evitando cualquier
necesidad de expansionismo imperial (un interesante precedente de la ac-
tual politica de buena vecindad que China estd practicando en Asia, que
contradice el escenario descrito por el lobby antichino, que describe a
China como «amenaza»).

La continuidad del papel de 3X wen en la politica exterior china y de
Asia Oriental puede ilustrarse con el «espiritu de Shanghai» asociado a la
Organizacién de Cooperacion de Shanghai (OCS), cuyos principales obje-
tivos son los de «reforzar la confianza mutua y la buena vecindad y la amis-
tad entre estados miembros; desarrollar su cooperacién eficaz en asuntos
politicos, economia y comercio, ciencia y tecnologia, cultura, educacion,
energia, transporte, protecciéon medioambiental y otros dmbitos, trabajar
juntos para mantener la paz, la seguridad y la estabilidad regionales y pro-
mover la creacién de un nuevo orden politico y econdémico internacional
caracterizado por la democracia, la justicia y la racionalidad» (Ministerio
de Relaciones Exteriores de la Republica Popular China, 2004).

Esta definicién de los principios basicos de la OCS se corresponde
bastante con el andlisis ya mencionado de Wang Minmin sobre los fun-
damentos de la retérica china sobre opinién publica mundial (bien refle-
jados asimismo en el Policy Paper de China sobre la UE): «La adhesién
a los propositos y principios de la Carta de las Naciones Unidas; el res-
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peto mutuo a la independencia, soberania e integridad territorial; la no
interferencia en los asuntos internos de los demas; el no uso ni amenaza
de uso de la fuerza mutuos; la igualdad entre todos los estados miembros;
la resolucion de todos los asuntos a través de consultas; el no alinea-
miento y no posicionamiento contra ningin otro pais ni organizacién; la
apertura al mundo exterior y la voluntad de llevar a cabo todo tipo de dié-
logos, intercambios y cooperacidn con otros paises y organizaciones in-
ternacionales o regionales relevantes» (Ministerio de Relaciones Exte-
riores de la Republica Popular China, 2004).

Esta formulacién de los principios de la OCS o «el espiritu de
Shanghai» tiene implicaciones claras para la comparacién o contrasta-
cioén de la concepcidén china de asociacidn con la de la UE, asi como para
entender la posicidén china sobre regionalismo y cooperacién regional
(Mantaha y Golden, 2004).

La OCS aboga y actiia sobre la base de un nuevo concepto de seguridad ba-
sado en la confianza mutua, el desarme y la seguridad cooperativa, una nue-
va relacién entre los estados con asociacion en lugar de alineamiento como
nidcleo y un nuevo modelo de cooperacién regional caracterizado por es-
fuerzos concertados de los paises de todos los tamafios y cooperacién mu-
tuamente benéfica. En la carrera del desarrollo, gradualmente ha tomado
forma un espiritu de Shanghai, un espiritu caracterizado por la confianza
mutua, el beneficio mutuo, la igualdad la cooperacién, el respeto por civi-
lizaciones diferentes y el desarrollo comiin (Ministerio de Relaciones Ex-
teriores de la Reptblica Popular China, 2004).

Antes de concluir este capitulo con algunas referencias especificas a la
manera en que se comprenden en China algunos de los términos clave del
Policy Paper de 1la UE sobre China, merece la pena considerar algunos
aspectos socioculturales adicionales de la China contempordnea y de
Asia Oriental tal como se reflejan en el Mapa mundial de valores que
Ronald Inglehart presenté en el marco del Didlogo sobre globalizacion,
identidad y diversidad organizado por el Foro Universal de las Culturas,
celebrado en Barcelona en 2004 (Forum Barcelona, 2004a; Golden,
2005).

El Mapa mundial de valores de Inglehart visualiza la fuerte corre-
lacién de valores en culturas distintas. Los paises se agrupan de una ma-
nera que destaca por su previsibilidad. La World Values Survey, que diri-
ge Ronald Inglehart, es un proyecto internacional que consiste en la
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medicion, andlisis y comparacion de los valores culturales de los dife-
rentes paises y regiones geograficas del mundo para determinar si hay un
efecto de convergencia de estos valores a partir de la globalizacién. Los
resultados se plasmaron graficamente en su Mapa mundial de valores, un
mapamundi de valores socioculturales que muestra un alto grado de ho-
mogeneidad entre ciertas culturas, ademds de cierta correlacion entre el
nivel de desarrollo econémico de una cultura y su sistema de valores
(grafico 1).
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Inglehart afirmé que, a pesar de lo que se presuponia, no existe conver-
gencia. «La diversidad cultural persiste y cada vez se valora mds». Sos-
tuvo ademds que «son los paises pobres los que registran menos indica-
dores de cambios culturales y en los que se mantienen con mds fuerza los
valores tradicionales», aunque si parece que el desarrollo econémico
«empuja a todos los paises en una direccion comun», hacia el refuerzo de
valores como la igualdad de género, la tolerancia, el buen gobierno y la
democracia, segun define estos dos dltimos el Banco Mundial (World
Bank, 1992; Forum Barcelona, 2004b).

Segtin Inglehart, los procesos de industrializacién conllevan una
sustitucién de valores tradicionales por valores racionales-seculares. En
el mundo actual coexisten sociedades escasamente industrializadas, so-
ciedades recientemente industrializadas y sociedades posindustriales.
Ello explicaria las grandes diferencias geograficas en cuanto a la presen-
cia de valores tradicionales y de supervivencia, por un lado, y de valores
secular-racionales y de autoexpresion, por otro.

Se disefiaron las encuestas de valores del mundo para facilitar una medida
comprensiva de todos los dmbitos de interés humano, desde la religién has-
ta la politica, pasando por la vida social y econémica. Dos ejes dominan el
cuadro resultante: 1) valores tradicionales versus valores secular-raciona-
les; y 2) valores de supervivencia versus valores de autoexpresion o de au-
torrealizacién. Estas dos dimensiones explican mds del 70% de la variabi-
lidad transnacional en un andlisis factorial de diez indicadores, y cada
dimension se correlaciona fuertemente con muchos indicadores mas.

La dimension de los valores tradicionales/secular-racionales refleja
el contraste entre las sociedades donde la religion es muy importante y
donde no lo es. Una gama amplia de otras orientaciones se relaciona estre-
chamente con esta dimensién. Sociedades cerca del polo tradicional enfa-
tizan lo importantes que son los enlaces entre padres e hijos y la deferencia
frente a la autoridad, ademds de las normas absolutas y los valores tradi-
cionales de la familia. Estas sociedades mantienen un alto nivel de orgullo
nacional, y una perspectiva nacionalista. Las sociedades con valores secu-
lar-racionales muestran preferencias contrarias en cada uno de estos casos.

La segunda dimensién principal de la variabilidad transcultural estd
relacionada con la transicién desde una sociedad industrial hacia una so-
ciedad postindustrial, que comporta una polarizacién entre los valores de
supervivencia y los valores de autoexpresion o de autorrealizacién. La ri-
queza sin precedentes acumulada por las sociedades mds desarrolladas ha
liberado a una proporcién cada vez mayor de la poblacion de la preocupa-
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cién por su propia supervivencia. Como consecuencia, las prioridades han
cambiado, desde un énfasis en la seguridad fisica y econdmica hacia un cre-
ciente énfasis en una apreciacion sujetiva del bienestar propio, de la auto-
expresion o autorrealizacion, y de la calidad de vida.

Para Inglehart y sus colegas (Inglehart y Baker, 2000), las orienta-
ciones han cambiado de valores tradicionales hacia valores secular-racio-
nales en casi todas las sociedades industrializadas. Pero la modernizacién
no es lineal. Cuando una sociedad ha completado su industrializacién y
empieza a convertirse en una sociedad del conocimiento, cambia de rum-
bo, desde los valores de supervivencia hacia un creciente énfasis en los va-
lores de la autoexpresion o autorrealizacién. Un componente central de
esta nueva dimension implica una polarizacion entre los valores materia-
listas y los valores posmaterialistas, reflejando un cambio cultural que
emerge entre las generaciones que se han criado sin ninguna necesidad de
preocuparse por su supervivencia. Los valores de la autoexpresién o auto-
rrealizacion dan un alto grado de prioridad a la proteccién medioambien-
tal, a la tolerancia hacia la diversidad y a la demanda creciente de partici-
pacion en la toma de decisiones en la vida econdmica y politica. Estos
valores reflejan igualmente una polarizacién global en relacién con los
grupos marginados, como los extranjeros, los homosexuales y las lesbia-
nas, ademads de en la igualdad de género.

El cambio de valores de supervivencia a valores de autoexpresion in-
cluye un importante cambio en los valores relacionados con la educacién
de los nifios, desde un énfasis en los valores del trabajo duro o bien hecho
hacia una énfasis en los valores de la imaginacidn y la tolerancia como va-
lores importantes que hay que enseflar a los hijos. Este cambio va acompa-
flado de un sentimiento subjetivo de bienestar propio que facilita un am-
biente de tolerancia, de confianza y de moderacién politica. Las sociedades
con un alto grado de valores de autoexpresion tienden a dar mucha impor-
tancia a la confianza interpersonal.

Asi se genera una cultura de confianza y de tolerancia, donde la gen-
te da un valor relativamente alto a la libertad individual y la autoexpresion,
y muestra orientaciones politicas activistas, que son precisamente los atri-
butos que la literatura sobre la cultura politica define como imprescindible
para la democracia (World Values Survey).

Para Inglehart, los valores tradicionales enfatizan la religion, la obedien-
cia, el patriotismo, la voluntad de hacer que los padres se sientan orgullo-
sos, la no justificacion del divorcio, el rechazo del aborto y el proteccio-
nismo econémico, mientras que los valores secular-racionales enfatizan lo
contrario. Asimismo, los valores de supervivencia enfatizan la seguridad
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econdémica, el machismo, la homofobia, el rechazo a los extranjeros, la
insatisfaccion existencial y las escasas participacion politica y preocupa-
cién medioambiental, mientras que los valores de autoexpresién o de au-
torrealizacion de tipo individualista enfatizan lo contrario.

Con estos pardmetros, Inglehart sefial6 que el mapa de valores mun-
dial es muy previsible, aunque existen importantes matices: los paises ex
comunistas se han vuelto ligeramente mds tradicionales y més tendentes
a valorar la supervivencia; los paises en desarrollo muestran un cierto
avance hacia los valores de autoexpresion, aunque conservan los valores
tradicionales; y los paises democriticos y econdmicamente avanzados
muestran una progresion continuada hacia la autoexpresion de los indivi-
duos y hacia valores secular-racionales.

Inglehart relacioné el cambio cultural con el desarrollo econémico
de una sociedad, pero se trata también de un fenémeno de retroalimenta-
cién o path-dependency. Sostuvo que el bagaje histérico y el trasfondo
cultural de las sociedades pesan de manera considerable a la hora de mo-
verse en un sentido o en otro; esto es, a modernizarse o no. El path de-
pendency se manifiesta a la hora de dividir el mundo por zonas en fun-
cién de la similitud en su configuracién de valores: la World Values
Survey utiliza criterios tan diversos como las delimitaciones continenta-
les, la religion o el idioma para colocar a los paises dentro de categorias
coherentes en términos de valores como «ex comunistas», «confucia-
nos», «Europa protestante», «Europa catdlica», «habla inglesa», «Amé-
rica Latina», «Africa», y «Sur de Asia».

Asia Oriental, incluyendo a China, estd situada en una posicion alta
en la dimensidn secular-racional de la escala de valores (mds alto que
EEUU y que varios estados miembros de la UE), aunque China estd mds
cerca de los valores de supervivencia que de los valores de autoexpresion
en comparacién con Japén. Por otro lado, si la hipétesis de Inglehart es
correcta, el aumento de la prosperidad deberia llevar a los valores colec-
tivos chinos a una posiciéon més alta en la dimensién de la autoexpresion,
quedando asi mds cerca de las dimensiones combinadas de los estados
mds desarrollados de la UE, con lo que resultaria una cultura aun maés
conducente a la buena gobernanza y a la democracia.
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Implicaciones para las relaciones UE-China en el marco del
regionalismo

Los propésitos declarados de la politica de la UE hacia China son: «Es-
trechar mas las relaciones con China, tanto bilateralmente como en el es-
cenario mundial, a través de un didlogo politico reforzado; apoyar la
transicion de China hacia una sociedad abierta basada en el estado de de-
recho y el respeto a los derechos humanos; alentar la integraciéon de Chi-
na en la economia mundial integrandola plenamente en el sistema de co-
mercio mundial y apoyar el proceso de reformas sociales y econémicas
que estd teniendo lugar en China; incrementar el perfil de la UE en Chi-
na» (Comisién Europea, 2005).

El Policy Paper sobre la UE de China afirma que: «China se com-
promete a convertirse en una sociedad opulenta de una manera completa y
aspira a un clima internacional favorable. China proseguird la bisqueda de
una politica exterior independiente de paz y trabajard en estrecha relacién
con otros paises para el establecimiento de un nuevo orden politico y eco-
némico internacional que sea justo y equitativo y esté basado en los «Cin-
co Principios de Coexistencia Pacifica». China, como siempre, respetara
la diversidad en el mundo y promoverd la democracia en las relaciones in-
ternacionales en interés de la paz mundial y del desarrollo comin» (Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores de la Reptiblica Popular China, 2003).

Las declaraciones chinas estdn bastante de acuerdo con el andlisis
de Wang Minmin sobre el orden moral chino mencionado antes. El lado
chino reconoce y acepta la diversidad: «No existe un conflicto de intere-
ses esencial entre China y la UE y ninguna de las partes plantea una ame-
naza a la otra. Sin embargo, dadas sus diferencias histéricas, de herencia
cultural, sistema politico y nivel de desarrollo econémico, resulta natural
que las dos partes tengan puntos de vista diferentes o incluso que estén
en desacuerdo en relacion con ciertas cuestiones. No obstante, las rela-
ciones China-UE de confianza y beneficio mutuos no pueden y no que-
dardn afectadas si las dos partes gestionan sus desacuerdos con un espi-
ritu de igualdad y respeto mutuo» (Ministerio de Relaciones Exteriores
de la Republica Popular China, 2003).

La insistencia china en la igualdad y el respeto y beneficio mutuos
es un claro resultado de la necesidad percibida de revertir las humilla-
ciones sufridas a lo largo de los siglos XIX y XX y recuperar el terreno per-
dido siguiendo un camino independiente en relacién con el cual se pre-
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tende recibir el mismo respeto que el que la UE espera recibir para sus
prioridades. Una notoria diferencia entre los dos discursos es la insisten-
cia china en la concesiéon mutua de ventajas y la reciprocidad (viejas vir-
tudes confucianas) y en los beneficios mutuos y equitativos, en tanto que
el discurso de la UE s6lo menciona lo que se espera que haga China. En
este sentido, la actitud de la UE es similar a la actitud que Wang Minmin
atribuye a EEUU en comparacién con China: China parece seguir las re-
glas retdricas de 1) promover su imagen nacional y 2) mantener un fuer-
te sentido del mundo como unidad. Estados Unidos parece conformarse
con el poder de la opinién publica mundial como fuerza moral.

Esto supondria cierta insensibilidad a los registros semdnticos y re-
téricos que China espera encontrar en las politicas y documentos oficia-
les de la UE en relacién con China (en este sentido, seria interesante con-
siderar la conveniencia de aplicar en el marco de las relaciones UE-China
el concepto de parity of esteem («paridad de estimacién»), que fue acu-
flado en relacion con el proceso de paz de Irlanda del Norte en el contex-
to europeo). Un ejemplo claro es el tratamiento que recibe la «cultura»
en el documento chino y en el dltimo documento de la UE (Comisién
Europea, 2003). El documento chino se refiere a la «cultura» cuatro ve-
ces. En dos ocasiones el texto rinde homenaje a ambas tradiciones cultu-
rales, con especial insistencia en la calidad y la paridad, en las otras dos
ocasiones la referencia es institucional o vinculada a la produccién de
bienes culturales (el subrayado es nuestro):

1) Tanto China como los estados miembros de la UE tienen una larga his-
toria y una espléndida cultura y abogan por desarrollar mds intercam-

bios culturales y emulaciéon mutua. El entendimiento comtin y las inte-
racciones en las esferas politica, econdmica y cultural entre China y la
UE ofrecen unos sélidos cimientos para un sostenido crecimiento de las
relaciones China-EU [...]

2) III. La educacion, ciencia y tecnologia, cultura, sanidad y otros aspec-
tos [...]

3) China se abrird mds en su reforzamiento y profundizacién de los inter-
cambios y cooperacién con los estados miembros de la UE en el dmbito
cultural y trabajara a favor de un marco de niveles miltiples y multidi-
mensional de intercambios culturales entre China y la Unién Europea, los
estados miembros de la UE y sus respectivos gobiernos locales, y entre
sus pueblos y sus comunidades empresariales, para asi facilitar al pueblo
chino y la UE el conocimiento de las magnificas culturas de ambos.
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4) China establecerd centros culturales chinos en las capitales de los esta-
dos miembros de la UE y en la sede de la UE: Bruselas. Sobre la base
de la reciprocidad y el beneficio mutuos, China acoge favorablemente
el establecimiento, por parte de la UE, de centros culturales en Beijing.
China alentard actividades de intercambio cultural de alta calidad y ex-
plorard nuevas modalidades de cooperacion en las industrias culturales.
Se mantendrédn debates sobre la formacién de un mecanismo consultivo
de cooperacidn cultural China-UE y sobre la idea de celebrar conjunta-
mente un forum cultural China-UE (Ministerio de Relaciones Exterio-
res de la Reptblica Popular China, 2003).

El Policy Paper de la UE se refiere a la «cultura» en dos ocasiones, una
vez en un marco puramente institucional y otra en un contexto peyorati-
vo, sin diferencia alguna que sugiera «paridad de estimacién» (el subra-
yado es nuestro):

1) Promover una actitud activa de China en el proceso ASEM [Asia-Euro-
pe Meeting; Reunion Asia-Europa, el proceso de celebraciéon de cum-
bres periddicas entre la UE y los paises de la Asociacion de Naciones
del Sudeste Asidtico (ASEAN), mds China, Japén y Corea del Sur], con
consultas sobre la seguridad internacional y regional y otros desafios en
el marco del pilar politico de la ASEM, en la construccién de un enten-
dimiento entre Asia y Europa en las negociaciones DDA [Doha Deve-
lopment Agendal] en el pilar econémico e impulsando el compromiso de
China a los contactos entre los pueblos en el Didlogo sobre Culturas y
Civilizaciones.

2

~

La persistencia de una cultura proteccionista que impulse la industria
local (Comisién Europea, 2003).

Este ejemplo ilustra muy bien el andlisis de Wang Minmin de la cons-
truccién de la retdrica china sobre la opinion publica mundial y la nece-
sidad de que la UE desarrolle una estrategia comunicativa mds apropia-
da a las expectativas retdricas y culturales chinas.

Los decisores politicos de la UE también tienen sus propias expec-
tativas retdricas y culturales, y estdn especialmente ansiosos por saber
como entienden los decisores politicos chinos términos clave de la UE
tales como «gobernanza» o «discriminacién politica».

El de «gobernanza» es un concepto que ha tomado gran importan-
cia en los ultimos tiempos, y hace referencia tanto al gobierno como a la
gestidn (gobernanza corporativa). No hay un equivalente chino estdndar
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para este término. A veces se traduce como #i8 rongzhi, que combina
la palabra empleada para «gobierno» (¥8 zhi) con el término con el que
se designa «sistema», «orden» o «unidad» (#t tong), pero que podria te-
ner la implicacién de «dominar» o hacer cosas de manera interconectada
y unificada. El término ¥8 zhi puede tener el significado de «gobernar»
0 «curar» y aparece a menudo en palabras vinculadas al gobernar (no a la
gobernanza) o con tratamientos médicos o remedios. Esta conexion se re-
monta a la antigua concepcidn holistica de la sociedad y a la naturaleza
que forma parte de la «larga historia y espléndida cultura» de China. A
veces se traduce como 8 ¥ zhili, que podria entenderse con el signifi-
cado de «teoria» o «principio» () «de gobierno» (¥8). Yu Keping, que
es quizas el principal experto chino en la materia y dirige el Instituto de
Gobernanza en la Universidad de Beijing, ve complicado encontrar un
término equivalente en los textos chinos de su obra sobre la materia, y se
ve obligado a recurrir al uso del término inglés, entre paréntesis, a conti-
nuacién del término chino en su texto chino:

Y8# zhili (governance [gobernanzal)

FiG tongzhi (government [gobierno])

FBI8 shanzhi (good governance [buen gobierno; término bien co-
nocido en inglés que también podria traducirse literalmente como
R & B8 # lianghao de zhili]) (Yu Keping, documento chino).

Yu usa el término I8 shanzhi en el sentido de «buen gobierno»,
en el que & shan implica «bueno», «caritativo», «amable», pero tam-
bién «limpio», en tanto que el término alternativo B#F lianghao, «bue-
no» o «deseable», es un adjetivo que se aplica a la teoria o el principio
del gobierno o a la ciencia politica (R liang implica «bueno» «magnifi-
co», pero también se asocia con «[buena] conciencia»). El andlisis de Yu
del objeto de la gobernanza aplicado al contexto chino, especialmente a
nivel local o de aldea, puede encontrarse en Toward an Incremental De-
mocracy and Governance: Chinese Theories and Assessment Criteria
[Hacia una democracia y gobernanza incrementales: teorias chinas y cri-
terios de evaluacién] (Yu, 2000).’

Yu Keping establece una clara distincién entre la «gobernanza»
vinculada al «gobierno» y la «gobernanza» como sistema de administra-
cion o gestion independiente del gobierno y concluye que la sociedad ci-
vil china no es aun lo suficientemente fuerte como para implementar o
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consolidar todos los aspectos del «buen gobierno». Las implicaciones
para la politica de la UE a este respecto son similares a las de la metafo-
ra de Rafael Poch antes citada, segtin la cual un pafs en desarrollo es
como una mujer embarazada subiéndose a un autobiis, o como las impli-
caciones de una de las conclusiones de la Agenda del Desarrollo de Bar-
celona elaborada, entre otros, por John Williamson y Joseph Stiglitz en
el marco del Foro Universal de las Culturas celebrado en Barcelona en
2004:

Tanto el razonamiento econémico bdsico como la experiencia internacio-
nal sugieren que la calidad institucional —por ejemplo el respeto por el es-
tado de derecho y los derechos de propiedad — sumada a una orientacién
de mercado con un equilibrio adecuado entre mercado y Estado y una acti-
tud atenta a la distribucién de los ingresos, estdn en la raiz de las estrate-
gias de desarrollo exitosas. Ademds, las instituciones que convierten esos
principios abstractos en realidad son importantes, y los paises en desarro-
llo deberian trabajar duramente para mejorar sus entornos institucionales.
Pero las innovaciones institucionales eficaces dependen en gran medida de
la historia de un pafs, de su cultura y de otras circunstancias especificas.
Alentar a las naciones en desarrollo a copiar mecdnicamente las institucio-
nes de los paises ricos —como tienden a hacer las instituciones financieras
internacionales— no es una garantia de resultados y puede hacer mas mal
que bien (Forum Barcelona, 2004c).

Williamson es considerado como el autor del «Consenso de Wash-
ington», cuya posterior interpretacion y aplicacién ha repudiado; por lo
tanto su participacion en la «Agenda de Barcelona» resulta especialmen-
te interesante. Joshua Cooper Ramo ha acufiado el término «Consenso de
Beijing» para referirse al modelo econémico, politico, de politica exte-
rior y de seguridad que se estd desarrollando en China como un modelo
de desarrollo viable y cada vez mds atractivo para muchos paises del
mundo que rechazan el modelo «Washington» (Ramo, 2004). Quizés la
«Agenda de Barcelona» sea mds apropiada para la politica de la UE en el
tridngulo de las relaciones UE-EEUU-China. La definicién de este tridn-
gulo nos presenta problemas de orientacion. ;Estdn Bruselas y Beijing
mirando a Washington desde lados opuestos del mundo? ;O deberia em-
pezar Bruselas a mirar directamente hacia Beijing, sin tener que pasar
por Washington? La masa continental euroasidtica sitda a Bruselas y a
Beijing como dos extremos del mismo territorio y en lugar de darse la es-
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palda mientras miran a Washington, quizds la UE y China deberian mi-
rarse entre si y empezar a desarrollar lo que muchas voces describen ac-
tualmente como el «arco euroasidtico». En cualquier caso, el desarrollo
de una posicion independiente de la UE sobre la gobernanza y el desa-
rrollo tomando una posicién diferente de la de EEUU o de China podria
ser un importante elemento de la futura politica de la UE.

Hay que entender que la historia reciente de China ha involucrado
algunos términos que son vistos positivamente en el discurso civico de la
UE y que tienen unas connotaciones muy peyorativas en el contexto chi-
no contempordneo. Uno de estos términos es el de «democracia», espe-
cialmente el de la «democracia participativa», que en el contexto chino
recuerda las campafias de luchas de masas del perfodo maoista y los ex-
cesos de la Revolucién Cultural. «El poder para el pueblo» no tiene las
mismas connotaciones en China que en la Europa post-mayo del 68. El
«buen gobierno» en el contexto chino significa estabilidad institucional,
por encima de todo lo demds, como un medio de evitar los enfrentamien-
tos sociales y mantener el crecimiento econémico. Tal como ilustra el an-
tes mencionado andlisis de Lydia H. Liu del término #&®| quanli, mu-
chos de los términos clave de la ciencia politica «occidental» se
entienden como espadas de dos filos en China.

Los puntos de vista opuestos de la UE y EEUU en relacién con el
tema del compromiso [engagement] (en oposicion a la contencion [con-
tainment]) resultan evidentes en cualquier andlisis retdérico de los docu-
mentos respectivos. El tono de Politica Estratégica Nacional de Estados
Unidos refleja claramente la diversidad de puntos de vista identificada
por Wang Minmin: «Al estar resueltas las principales cuestiones que tie-
nen que ver con la soberania y en su posicién como una (si no la) super-
potencia actual, para Estados Unidos resulta natural concebir la opinién
publica mundial como una especie de poder regulatorio impuesto. [...]
Como poder global establecido, Estados Unidos se identifica con la opi-
nién publica mundial como valedor de las normas morales globales»
(Wang Minmin, 2002):

Las relaciones de Estados Unidos con China son una parte importante de
nuestra estrategia para promover una regiéon de Asia-Pacifico estable, pa-

cifica y préspera [...] Los lideres chinos ain no han hecho la préxima se-
rie de opciones fundamentales sobre el cardcter de su Estado. Al intentar
hacerse con capacidades militares avanzadas que pueden amenazar a sus
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vecinos en la regién de Asia-Pacifico, China estd siguiendo una via anti-
cuada que, finalmente, obstaculizard su propia bisqueda de grandeza na-
cional. Con el tiempo, China descubrird que la libertad social y politica es
la tdnica fuente de esa grandeza. Ya cooperamos bien alli donde nuestros

intereses coinciden |...] Afrontar [...] unas amenazas transnacionales re-

presentard un reto para China, que deberd abrirse mds en relacién con la in-
formacion, promover el desarrollo de la sociedad civil y dar mds impor-
tancia a los derechos humanos individuales. China ha empezado a seguir la
via de la apertura politica, [...] sigue estando sin embargo muy compro-
metida con el gobierno nacional de partido unico por parte del Partido Co-
munista. Para convertir a esa nacién en verdaderamente responsable ante
las necesidades y aspiraciones de sus ciudadanos, queda mucho trabajo por
hacer. Sélo al permitir al pueblo chino pensar, reunirse y orar libremente
puede alcanzar China su pleno potencial.. Esperamos que China cumpla
con sus compromisos de no proliferacion (National Strategic Policy of the
United States of America, el subrayado es nuestro).

No hay paridad de estimacién en este documento, y su contraste con la
insistencia retérica en la igualdad, el beneficio mutuo y la reciprocidad
de los textos oficiales chinos es notoria. En muchos sentidos, las relacio-
nes con China deben basarse tanto en la forma como en el contenido. El
desacuerdo respetuoso resulta aceptable, siempre que se de a China un
estatus igualitario en el didlogo. La forma, el ritual y el protocolo (8 i)
han sido elementos basicos del pensamiento social y politico chino des-
de la antigiiedad. El contraste entre las politicas de la UE y de EEUU ha-
cia China y la diferencia de la respuesta de China a ambas politicas ha
sido ilustrada con bastante claridad por el reciente acuerdo UE-China so-
bre la limitacion voluntaria a la exportacién de textiles chinos. Tanto el
gobierno como la prensa de China insistieron en elogiar a la UE por no
tomar ninguna medida unilateral y por sentarse a hablar con China sobre
la base del respeto mutuo e hicieron hincapié en criticar a EEUU por ha-
cer lo contrario. La reciprocidad (# shu), no hacer a otro lo que uno no
quiere que hagan consigo, ha sido siempre la clave para alcanzar el al-
truismo predicado por el confucianismo cldsico, y sigue teniendo valor
en la esfera de las relaciones internacionales, de acuerdo con el «espiritu
de Shanghai» y la «via ASEAN». Cuando se le pregunt6 cudl era la cla-
ve para su concepcién de la ética, Confucio respondié que B zhongs-
hu, actuar de acuerdo con la reciprocidad, era el hilo conductor de todo
su pensamiento.
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Cuando China no recibe lo que en su percepcién es un tratamiento
igualitario, el término «discriminacién politica» queda de relieve. Un ar-
ticulo reciente en China & World Economy analizaba la valoracion preli-
minar de la UE sobre el «estatus de economia de mercado» de China, una
de las mds importantes preocupaciones chinas en politica exterior junto
con el levantamiento del embargo de armas de la UE, el mantenimiento
de la «politica de una sola China», la reforma de la ONU y la consolida-
cién del multilateralismo en organizaciones como la OMC (fomentando
el G20 como contrapeso al G7/8, el cultivo de la UE como contrapeso de
EEUU), asi como el regionalismo y la cooperaciéon regional (China estd
promoviendo la creacién de una zona de libre comercio basada en el
marco ASEAN +3 y tiene la esperanza de hacer avanzar este proyecto en
la cumbre de Asia Oriental que debe celebrarse en Kuala Lumpur a fina-
les de este 2005, con la presencia, en calidad de observadores, de India,
Australia y Nueva Zelanda). El no reconocimiento del «estatus de eco-
nomia de mercado» por parte de la UE se describe como «un movimien-
to interesado». «La gente puede llegar facilmente a la conclusion de que
la UE solo reconocerd a China como economia de mercado si ese reco-
nocimiento le resulta beneficioso. La politica estd cobrando mds impor-
tancia que las soluciones técnicas en los procesos de decision politica, lo
que da la impresion de que sélo el poder y la fuerza resultan utiles» (Ins-
titute of Economic and Resources Management). La percibida falta de re-
ciprocidad y respeto mutuo es objeto de una critica especifica. «La UE
no ha puesto en cuestion los argumentos y los datos proporcionados por
China, sino que se ha limitado a poner de relieve las carencias que China
reconoce en sus documentos y en los de otras fuentes. Dado un enfoque
semejante, ;qué sentido tiene exigir continuamente a China que propor-
cione una informacioén relevante? Dado que la discusién interesa tanto a
China como a la UE, la UE debe responder a la informacién proporcio-
nada por China» (Institute of Economic and Resources Management). Al
mismo tiempo, sin embargo, se expresa una actitud positiva general por-
que la respuesta de la UE fue un aplazamiento, no un rechazo del reco-
nocimiento del «estatus de economia de mercado» de China. Cuando las
razones para rechazar una peticién china no se pueden considerar basa-
das en criterios objetivos, se alega «discriminacién politica». Lo mismo
ocurre con el levantamiento, o no, del embargo de armas que impuso la
UE después de la represion violenta de las manifestaciones populares en
Beijing en 1989, y que EEUU prefiere que se mantengan. Las razones
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alegadas no se perciben como objetivas; por lo tanto, desde el punto de
vista chino son necesariamente politicas.

A modo de conclusion: ;partituras de himnos o jam sessions?

La estrategia comunicativa que debe adoptar la UE en la construccién re-
térica de su didlogo con China en el marco del regionalismo debe ser ple-
namente consciente y sensible a los criterios del orden moral chino como
han sido esbozados en este estudio y especificados en los «Cinco Princi-
pios» (respeto mutuo a la soberania y a la integridad territorial, no agre-
sion, no interferencia en los asuntos internos de los demds, igualdad y be-
neficios reciprocos y coexistencia pacifica), el «espiritu de Shanghai» y
«la via ASEAN», con especial énfasis en el reconocimiento mutuo, pari-
dad de estimacion y beneficios mutuos. Cualquier otro discurso serd per-
cibido, desde el punto de vista semiético, como unilateralista y explota-
dor. El respeto a la diversidad es fundamental, y la capacidad de
armonizar la diversidad es una funcién principal del pensamiento politi-
co y cultural chino. «Armonia» y «paz» son la misma palabra en chino
cldsico: 1 he (FAF heping es 1a palabra moderna que significa «paz» y
F1E hesheng es la palabra moderna que significa «armonia»). Asi, toda
préictica que produzca armonia, como la musica o la cocina, serd una for-
ma de entrenamiento para el mantenimiento de la paz, la cohesién social
y la solidaridad en la sociedad (o entre las naciones).

Que todos canten a partir de la misma partitura de himnos podria
permitir cierta armonizacién, pero una metafora mds apropiada para el
concierto de las naciones del mundo podria ser la de una jam session, que
brinda a cada musico la oportunidad de hacer una contribucion creativa
e independiente a la armonfa general del grupo. El antiguo pensador chi-
no Yanzi (muerto en 493 d.n.e.) hizo una distincién entre «armonia» y
«uniformidad» o «identidad».

La armonfa [...] puede ser ilustrada con la cocina. El agua, el vinagre, los
pepinillos, la sal y las ciruelas se usan para cocinar el pescado. A partir de
estos ingredientes resulta un nuevo gusto, que no es ni el del vinagre ni el
de los pepinillos. La uniformidad, por otro lado, puede asemejarse al in-
tento de condimentar agua con agua, o confinar una pieza de musica a una
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sola nota. En ambos casos no hay nada nuevo. Aqui radica la distincién
ente las palabras chinas t’'ung [ tongl'y ho [ he]. T’ung significa uni-
formidad o identidad, que es incompatible con la diferencia. Ho significa
armonia, que no es incompatible con la diferencia; por el contrario, se pro-
duce cuando las diferencias se unen para formar una unidad. Pero para al-
canzar la armonia las diferencias deben estar presentes precisamente en su
proporcién adecuada, que es chung [ zhong]. Asi, pues, la funcién de
chung [ﬁg zhong] consiste en alcanzar la armonia (Fung, 1960).

Ese es el mismo #t fong que en 2R = tongzhi, «gobierno», el mismo B
zhong que en B zhongshu, «actuar en reciprocidad», y el mismo Fl
he que en «paz» y «armonia». Los conceptos bdsicos que subyacen en el
pensamiento politico chino tienen una larga y espléndida historia en la
que las palabras tienen sus ancestros y los asuntos tienen su soberania.
Las relaciones maduras entre la UE y China en el marco del regionalismo
exigen una sensibilidad en relacién con ese linaje y esa soberania, y una
paridad de estimacidn en las estrategias comunicativas y diplomadticas.

Notas

1. El texto de este capitulo desarrolla, ademds de la ponencia impartida en el
seminario CUIMPB Regionalismo y desarrollo en Asia, un estudio preparado para
un taller de la Comisién Europea dedicado a las relaciones UE-China, organizado
por el European Institute of Asian Studies (EIAS) y Nomisa (Economics & Politics
of East Asian Cooperation, China’s Role in this Process: Opportunities and Cha-
llenges for EU Policy, Bruselas, Brainstorming Workshop, 16-17 de junio de 2005).

2. Laley de Moore es la observacion empirica de que al actual ritmo de
desarrollo tecnolégico, la complejidad de un circuito integrado con respecto a un
coste de componentes minimo se duplicard en alrededor de 24 meses.

3. Las relaciones UE-China no estdn exentas de este proceso, como de-
muestra la retdrica de los titulos de dos articulos recientes de un autor estadouni-
dense y otro europeo: David Shambaugh, «China and Europe: The Emerging
Axis» (Shambaugh, 2004); Frank Umbach, «EU’s Links with China Pose New
Threat to Transatlantic Relations» (Umbach, 2004). Por otra parte, hay también
autores cuyo tratamiento de la «latinoamericanizacion de China» pone en duda
las verdaderas intenciones de quienes proponen reformas democraticas cuyas
consecuencias debilitarfan a China y preservarian la hegemonia estadounidense
(véase Gilboy, 2004; Gilboy y Heginbotham, 2004).
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4. Véanse también Chow (1993, 1998, 2002), Fewsmith (2001), Liu y
Tang (1993), Louie (1986, 2002), Louie y Hodge (1998) y Saussy (2001).

5. Este apartado del estudio estd basado en Wang Minmin (2002).

6. Véanse Lakoff y Johnson (1999, 2003), Lakoff (2002).

7. Resulta interesante el hecho de que Yu describa el actual proceso de in-
troduccién de principios de buen gobierno local en China como «democracia in-
cremental», en tanto que uno de los principales expertos de EEUU sobre el siste-
ma de gobierno chino, Kenneth Lieberthal (Lieberthal, 1995), lo describe como
«autoritarismo fragmentado»: son dos ejemplos contrastantes de la construcciéon
del discurso civico.
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Integracion regional y competencia en el sureste
asiatico; persistente pobreza y desigualdad en
Filipinas: consideraciones desde el campo

Saturnino M. Borras Jr.

1. Introduccion

En los ultimos diez o veinte afios han proliferado las iniciativas de inte-
gracién regional en diferentes partes del mundo. Mientras que hay gran
diversidad entre esas instancias regionales, y también en el interior de
cada una de ellas, diferentes paises comparten, en alguna medida, un in-
terés comtn; a saber, el incremento del comercio, las inversiones y las
migraciones intrarregionales, asi como una interaccién mds coordinada a
escala regional con el resto de la comunidad internacional/multilateral
para proteger sus intereses nacionales. Dentro de esta amplia perspectiva
Walden Bello ha subrayado los fundamentos y los requisitos de la inte-
gracién regional en el sureste asidtico:

Para el sureste asidtico, a la luz de la competencia planteada por China, la
UE y Estados Unidos a escala global, es importante tomar en serio la inte-
gracion regional. Resulta cada vez menos realista pretender sobrevivir
como economias nacionales sin volverse parte de un bloque econémico
mayor que coordine politicas comerciales, financieras, tecnoldgicas, in-
versiones y desarrollo, en un mundo en el que los grandes bloques econ6-
micos se convierten en los jugadores clave. En pocas palabras, la Asocia-
cion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN) debe convertirse en una
realidad, y ello s6lo puede hacerse mediante una combinacién de voluntad
politica y de democratizacién del proceso de integracion regional (Bello,
2004:16).

Existen dos grandes supuestos generales sobre las ventajas que acarrea la
integracion regional a sus paises miembros. En primer lugar, se acepta
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que habrd un aumento del volumen del comercio intrarregional, las in-
versiones y las migraciones, lo que impulsard la economia regional y las
nacionales y, a partir de un «efecto goteo», se reducirdn la pobreza y la
desigualdad entre los paises y en el interior de éstos. En segundo lugar,
se supone que hay un «actor Unico», la instancia regional que actuard al
unisono para proteger su interés regional con respecto a otros bloques re-
gionales o a los actores multilaterales mayores.

Sin embargo, tal como explicaron te Velde, Page y Morrissey, el
impacto de la integracion regional en el desarrollo y contra la pobreza,
mds que empiricamente demostrado, se da conceptualmente por supues-
to. En particular, estos autores lamentan que la mayor parte de los estu-
dios sobre integracion tiendan a concentrarse en la naturaleza, condicio-
nes, ritmo, amplitud y direccién del comercio, inversiones y migraciones
a escala regional, pero que estos estudios raramente se ocupen del im-
pacto de las disposiciones regionales en la pobreza a escala nacional. Ha-
cen un llamamiento a la realizacién de mds estudios empiricos sobre esa
cuestion y proponen una manera mds concreta de investigar los efectos
sobre la pobreza de la integracién regional, examinando los vinculos en-
tre la integracion regional y la pobreza (y la desigualdad) a escala nacio-
nal. Sus propios estudios preliminares les han llevado a concluir que,
efectivamente, la integracion regional ha supuesto un mayor volumen de
comercio intrarregional, de inversion y de migraciones, pero que los be-
neficios de este crecimiento econémico regional se han distribuido de
manera desigual entre los paises y en el interior de ellos, y que el resul-
tado real en relacion con la pobreza a escala nacional suele estar por de-
bajo del nivel prometido por los defensores del libre comercio regional
(te Velde et al., 2004).

Siguiendo a te Velde er al., el presente capitulo explora la relacién
dindmica entre la integracidn regional por un lado y la pobreza y desi-
gualdad en el ambito nacional por otro, centrandose en el caso del sures-
te asidtico y las Filipinas. El del sureste asidtico es un caso que es im-
portante examinar, porque es una regién con una larga historia de
procesos de integracion (por ejemplo ASEAN),! alberga algunas de las
economias mas dindmicas del mundo en las dltimas dos o tres décadas y
geograficamente estd cerca de paises que son importantes —desde el
punto de vista estratégico— en comercio e inversiones, o sea los paises
de Asia Nororiental (Robison y Hewison, 2005). Para colocar al sureste
asidtico en una perspectiva comparativa global en términos del grado de
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integracion regional a lo largo del tiempo nos basamos en un indice de
integracion regional construido por te Velde et al. (véase el cuadro 1). El
indice muestra que, en lo que respecta al comercio y la inversioén, la re-
gion americana ha sido la mds integrada, seguida del sureste asidtico. De
hecho, el volumen de comercio intrarregional, de inversiones y de mi-
graciones ha crecido significativamente en el sureste asidtico a partir de
los primeros afios de la década de los noventa, declardndose una tasa de
crecimiento media de alrededor de 12% anual entre 1996 y 2004, res-
ponsable de alrededor de la cuarta parte del comercio regional en la re-
gién de ASEAN en 2003 (ASEAN, 2004).

CuaDRO 1
Variaciones del indice de integracion regional entre regiones y a lo largo del
tiempo

Disposiciones sobre inversiones  Disposiciones comerciales
Fecha de
establecimiento  1970s 1980s 1990s 1970s  1980s  1990s

NAFTA (1994) 0 0 3(1994) O 0 2 (1994)
MERCOSUR
(1991) 0 0 2(1994) O 0 3 (1991)
CARICOM
(1973) 0 1(1982) 2(1997) 1(1973) 2 3(1997)
PACTO
ANDINO (1969) -1 (1970) 1(1987) 2(1991) 1 1 2 (1993)
ASEAN 0 1(1987) 2(1996) 1 1 1

3 (1998)
SADC (1992) 0 0 1(1992) O 0 1(1992)
COMESA (1994) 0 0 1(1994) 0 0 1 (1994)

Notas: los afios entre paréntesis indican cudndo se anunciaron determinadas disposiciones.

Indice de inversiones  0: si no pertenece al grupo; 1: si hay algunas disposiciones sobre inversiones en
la regién (como en COMESA, SADC); 2: si hay disposiciones de inversion
avanzadas en la region (por ej. mejora de la proteccién al inversor en ASEAN);
3: si hay disposiciones de inversién completas en la regién (por ej. el capitulo
XIde NAFTA); —1: si hay disposiciones mds restrictivas (restricciones a la in-
version extranjera en el P. Andino en la década de 1970).

Indice comercial 0: si no pertenece al grupo; 1: si hay algunas disposiciones (por ej. preferencias
arancelarias); 2: si hay aranceles intrarregionales bajos (cercanos a) cero; 3: si
hay aranceles intrarregionales externos bajos (cercanos a) cero.

FUENTE: te Velde ef al. (2005: 2).
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En este capitulo se explora la relacidn entre integracion regional y
desarrollo, pobreza y desigualdad nacional. El rastreo de las vinculacio-
nes entre la integracién regional en el sureste asidtico y la pobreza y la
desigualdad a escala nacional lleva nuestro lente analitico a las Filipinas,
que es un buen estudio de caso porque constituye una anomalia en la re-
gién. Filipinas tenfa una de las economias mds estables y con crecimien-
to més rdpido de la regién inmediatamente después de la Segunda Gue-
rra Mundial, pero més tarde se quedo atrds y desde la década de 1980 ha
sido superada por Indonesia, Malasia y Tailandia. Su actual crecimiento
econdmico es modesto y sigue estando muy por detrds del de los demads
paises; y la incidencia de la pobreza y el grado de desigualdad nacional
diferencia a este pafs de sus vecinos econdmicamente mds dindmicos.

En este capitulo demostramos que, efectivamente, el volumen de
comercio intrarregional, de inversiones y de migraciones, asi como las
interacciones y transacciones de la region con otros bloques regionales
comerciales y con otros paises, ha aumentado con el tiempo. El presen-
te trabajo muestra, sin embargo, que las inversiones que provienen de
dentro y de fuera de la regién se han distribuido de manera desigual en
ésta, beneficidndose Filipinas mucho menos que los demds paises. Tam-
bién muestra que, mientras que el volumen del comercio ha crecido in-
dudablemente durante las dos décadas pasadas, su impacto en Filipinas
parece tener tanto elementos favorables como desfavorables. Mientras
que facilit6 la entrada de cereales baratos a los hogares pobres urbanos
del pais, al mismo tiempo afectd negativamente a los productores de ali-
mentos de subsistencia del campo. Filipinas ha perdido un terreno sus-
tancial en varios productos de exportacion, como electrénica, vestimen-
ta y productos agricolas, exactamente los mismos productos con los que
sus vecinos asidticos han desarrollado competitividad comercial dentro
y fuera de la regién. De hecho, mientras que ASEAN ha sido un terreno
de cooperacién e integracion, también ha sido un terreno de competen-
cia entre paises con bienes y servicios muy similares que ofrecer dentro
y fuera de la frontera regional. A partir de principios de la década de
1990, cuando en Filipinas se llevaron a cabo unas reformas neoliberales
de gran alcance, coincidiendo con los avances decisivos en el aumento de
la integracion regional, Filipinas ha pasado de ser un pafs agroexporta-
dor neto a un pais agroimportador neto. Y dado que el 75% de los filipi-
nos son campesinos pobres, el impacto negativo de esa transformacién
es ciertamente importante. Por tltimo, punto fuerte de la integracién re-
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gional para Filipinas es la migracién, dado que Filipinas se ha conver-
tido en el principal abastecedor de trabajo barato de la regién (y de
Asia Nororiental): de trabajadoras domésticas, obreros de la construc-
cién y de fabricas y de animadores. En la actualidad hay cientos de mi-
les de trabajadores filipinos desparramados en Asia Suroriental y
Oriental que envian remesas de dinero ganado con mucho esfuerzo a
sus familias de Filipinas, siendo ésta, efectivamente, una manera con-
creta en la que la integracion regional ha actuado a favor de los pobres
en Filipinas.

El resto del capitulo se organiza como sigue: en el apartado 2 se
presenta un cuadro general de las tendencias de desarrollo nacional en
Filipinas, mientras que en el apartado 3 se analiza la pobreza y la desi-
gualdad persistentes. En el apartado 4 se examina la pérdida de competi-
tividad regional y global del pais, en tanto que en el apartado 5 se hacen
unas breves consideraciones finales.

2. Desarrollo nacional: antecedentes y estrategia actual

Tendencias historicas del desarrollo nacional, de los afios cincuenta
a la actualidad

Durante mds de dos décadas después de la Segunda Guerra Mundial Fi-
lipinas fue uno de los paises de Asia con tasas de crecimiento anual mas
importantes, de una media de alrededor del 6% (véase el cuadro 2). Las
exportaciones de productos agricolas y forestales estuvieron entre los
principales mecanismos de crecimiento durante este periodo. La década
1970-1980 habia registrado unas tasas de crecimiento igualmente llama-
tivas, de un 6,3% de promedio anual.? Sin embargo, la expansién econo-
mica de este periodo estuvo impulsada, en gran medida, por el endeuda-
miento externo (Balisacan y Hill, 2003: 10). El régimen de Ley Marcial
impuesto por Ferdinand Marcos en 1972 era apoyado, en gran medida,
por las instituciones financieras internacionales (Bello ef al., 1982). Du-
rante ese periodo, los vecinos de Filipinas, es decir, Indonesia, Malasia y
Tailandia, también pudieron mantener un elevado crecimiento econémi-
co. La década siguiente, sin embargo, constituy6 el periodo en el que Fi-
lipinas pas6 a diferenciarse del resto de sus vecinos.
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CUADRO 2
Crecimiento medio del PIB en algunos paises de Asia Suroriental,
1950-2000 (% p.a.)

Pais 1950-1960 1960-1970 1970-1980 1980-1990 1990-2000
Filipinas 6,5 5,1 6,3 1,0 32
Indonesia 4.0 3,9 7,6 6,1 42
Malasia 3,6 6,5 7.8 5,3 7,0
Tailandia 5,7 8.4 7.2 7,6 4,2

FUENTE: Balisacan y Hill (2003: 7).

Durante el periodo 1980-1990, el crecimiento medio de Filipinas era
apenas del 1,0% mientras que el de sus vecinos fue de 5 a 7 veces mds
alto. La causa inmediata de los problemas econémicos fue la crisis poli-
tica que empez6 en 1983, aunque algunos observadores han sefialado
que la naturaleza del auge econdmico de la década de 1970, impulsado
por el endeudamiento externo, no habria permitido que se mantuviera en
ningiin caso, particularmente cuando gran parte del dinero prestado no
se destiné realmente a las inversiones productivas, sino que fue a parar a
los bolsillos de los Marcos y de sus allegados, y también a los de los mi-
litares.*

En el periodo transcurrido entre 1990-2000 Filipinas experimentd
una recuperacién econémica modesta, llegando a alcanzar un crecimien-
to del 3,2%, por debajo del 4,2% de Indonesia y Tailandia y muy por de-
bajo del 7,0% de Malasia. Pero debe sefialarse que estos ultimos tres pai-
ses sufrieron mucho con la crisis asidtica de 1997 (véase el cuadro 3,
especialmente el afio 1998).° Filipinas, el pais relativamente menos inte-
grado de la region de ASEAN, fue el relativamente menos afectado por
la crisis, causada por la rapida salida de capitales especulativos, que se-
gtin se calcula rondaban los 100.000 millones de ddlares y que estaban
sobreinvertidos en propiedad inmobiliaria y sectores financieros y ban-
carios (Bello et al., 2004). En general, las modestas tasas de crecimiento
que Filipinas logré en la década de 1990 se han sostenido hasta ahora en
el marco de unas tendencias econdmicas relativamente estables en Asia
Suroriental (véase el cuadro 3).
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CUADRO 3
Tasas comparadas del crecimiento del PIB de algunos paises del sureste
asidtico (en porcentajes)

Pafs 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Filipinas 03 2,1 44 47 58 52 -03 34 44 30 43 47 63
Malasia 89 99 92 98 10 73 -74 61 89 03 41 53 78
Indonesia 72 73 75 84 76 47 -13,108 49 33 37 39 44
Tailandia 8,1 84 90 92 59 -14 -10544 48 2,1 54 6,7 64

FuenTE: NEDA (2004: 3).

Tras este repaso general de las pautas en el desarrollo nacional, resulta
relevante preguntarse por qué razones Filipinas ha quedado atrds en rela-
cién con sus vecinos en términos de desarrollo econémico. La mayor
parte de los observadores estdn de acuerdo en que el periodo que debe
examinarse es el de la década de 1980, porque desde la década de 1950 a
la de 1970 las tasas de crecimiento nacional de Filipinas eran tan impre-
sionantes como las de sus vecinos. Resulta comprensible, desde luego,
que la crisis politica que sacudid al pafs en el periodo 1983-1986 fue una
causa inmediata de la crisis econdmica. Pero el pais no consiguié recu-
perarse tras la transicion del régimen en 1986, mientras que Indonesia,
Malasia y Tailandia siguieron registrando elevadas tasas de crecimiento.

Los observadores han sefialado tres factores interrelacionados
como causas de la incapacidad de Filipinas de evolucionar a la par de sus
vecinos a partir de la segunda mitad de la década de los ochenta. En pri-
mer lugar, Filipinas recibié un importe menor de inversiones japonesas
(en comparacién con Indonesia, Malasia y Tailandia) entre 1985 y 1990,
una inversion que demostré ser clave en el sureste asiatico, tanto en tér-
minos del volumen de las inversiones como del momento en que se hi-
cieron. Durante este periodo se invirtié un importe de moneda japonesa
equivalente a 51.000 millones de délares en Asia-Pacifico. Segtiin Walden
Bello, el motivo del flujo masivo de capital proveniente de Japon fue el
«Acuerdo del Plaza» de 1985. «Al elevar considerablemente el valor del
yen en relacion con el délar [...] este acuerdo hizo que producir en Japén
resultara prohibitivo en términos de costes laborales, obligando a los ja-
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poneses a trasladar los procesos mds intensivos en mano de obra de sus
operaciones manufactureras a regiones de bajos salarios, especialmente
a China y el sureste asidtico» (Bello, 2004: 19). Durante este periodo se
invirtié un total de mas de 15.000 millones de ddlares en el sureste asid-
tico: Indonesia obtuvo 3.100 millones, Tailandia 10.000 millones y Ma-
lasia 2.200 millones. El momento era excelente para estos paises porque
también entonces las instituciones financieras internacionales empezaron
areducir los préstamos, debido a la crisis de la deuda en los paises en de-
sarrollo. Unas sustanciosas inversiones provenientes de Taiwan, Hong
Kong y Corea del Sur siguieron a estas inversiones japonesas, aumen-
tando adn mds las inversiones totales de los paises receptores. Asi, por
ejemplo, con las inversiones combinadas de Jap6n, Taiwan y Hong
Kong, Tailandia obtuvo un total de 24.000 millones de délares durante
este periodo. En cambio, Filipinas obtuvo 797 millones. De este modo,
«Filipinas apenas estaba integrada en la dindmica economia industrial re-
gional que se estaba construyendo en torno al centro japonés» (Bello,
2004: 20). La combinacion de la inestabilidad politica (hubo alrededor
de una docena de intentos de golpes militares en la segunda mitad de la
década de 1980) y de mercado interno débil fueron las razones mds pro-
bables por las que los inversores japoneses no hicieron del pafs un desti-
no importante para sus inversiones (Bello, 2004).

En segundo lugar, la Administracién de Corazén Cojuangco-Aqui-
no (1986-1992) se habia comprometido a devolver toda la deuda extran-
jera de Filipinas contraida durante la dictadura de Marcos, la mayor par-
te de la cual no se destind a los proyectos de desarrollo proyectados. Esta
actitud resultd tener un efecto debilitador sobre la economia nacional,
porque desde 1986 alrededor de la mitad del presupuesto anual del pais
se ha destinado automadticamente al servicio de la deuda, sin dejar prac-
ticamente nada para inversiones productivas y servicios sociales.

En tercer lugar, en comparacién con sus vecinos Filipinas tiene la
distribucién de renta mds desigual y la propiedad de la tierra menos equi-
tativa. La tierra es un recurso clave en las sociedades del sureste asiatico,
en las que la agricultura sigue siendo fundamental para la capacidad y la
autonomia de los campesinos pobres para construir, defender y mantener
sus medios de vida. La estructura agraria desigual es una de las principa-
les causas de pobreza rural persistente en Filipinas (Putzel, 1992). La es-
tructura agraria desigual ha provocado y perpetuado la division social y
la inestabilidad politica,® situaciéon que probablemente ha influido en la
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decision de los inversores extranjeros de elegir, en lugar de Filipinas, a
otros paises del sureste asidtico para sus inversiones. Ello afecta espe-
cialmente a Filipinas porque alrededor de la mitad de la poblacién vive
en dreas rurales, algo mas de la mitad de la fuerza de trabajo activa es ru-
ral y el 75% de los pobres del pais viven en el campo.

Es muy probable que la combinacién de estos tres factores haya in-
fluido significativamente en el retroceso del desarrollo econémico en Fi-
lipinas que empez6 en la segunda mitad de la década de 1980, lo que a su
vez causo la paulatina diferenciacion del pais con respecto a sus vecinos.
Estos estdn también entre las principales razones que explican los pro-
blemadticos términos de la insercion del pais en una economia regional ra-
pidamente liberalizada. Una mirada mds de cerca a la estructura de la
economia de Filipinas podria esclarecer las cuestiones planteadas hasta
ahora.

En la década pasada, y siguiendo pautas similares a las de Indonesia,
Malasia y Tailandia, la proporcién del sector agricola en el PIB de Filipi-
nas disminuy¢ desde alrededor de un tercio durante las décadas de 1960-
1970 a alrededor de un quinto en la actualidad. Durante el mismo perio-
do, el sector industrial registré un incremento marginal, acabando por
estancarse por debajo del 30%. El principal causante del desarrollo eco-
némico fue la expansion impresionante del sector servicios, que crecid
desde alrededor del 30% a alrededor del 50% del PIB en el mismo perio-
do. El sector agricola ha seguido siendo un sector clave, con una propor-
cion actual de un quinto del PIB y dos quintos del empleo. Pero tal como
Balisacan y Hill han explicado, cuando «se adapta una definicién mds
amplia, que abarca el procesamiento agricola y las actividades relaciona-
das, el porcentaje indirecto [de la agricultura] sube a alrededor del 40 y
el 67% respectivamente» (Balisacan y Hill, 2003: 25). Sin embargo, el
desempeifio del sector agricola filipino entre 1980 y 2000 fue pobre, a un
promedio del 1,4%, por debajo del 3,7% de Indonesia, el 2,7% de Mala-
siay el 2,6% de Tailandia (David, 2003: 177).7

Por lo tanto, si observamos el desarrollo econémico nacional y el
empleo en Filipinas hay que examinar mds de cerca el sector agricola y
rural, debido a la enormidad de su participacidn en la economia total y en
los medios de vida del pueblo. Y si por desarrollo nacional queremos de-
cir erradicacién real de la pobreza y reduccién de las desigualdades, tam-
bién a ese respecto el campo es el lugar en el que hay que buscar res-
puestas, porque tres cuartas partes de los pobres del pais son pobres



142  Saturnino M. Borras Jr.

rurales. Asi, pues, si la integracion regional estd vinculada al desarrollo,
entonces en el contexto de Filipinas resulta relevante un punto de vista
critico desde el campo.

Metas oficiales y estrategia para erradicar la pobreza y alcanzar el
desarrollo

De 2001 a 2004 Filipinas ha experimentado unas tasas de crecimiento alen-
tadoras y sostenidas.® Igual que ocurrié en los afios 1980-1990, el impulso
clave al crecimiento en 2001-2004 lo dio el sector servicios. Dentro de este
sector el auge se debié en gran medida a la rdpida expansion del sector de
las comunicaciones, que incluye «centros de llamadas/contactos», «exter-
nalizacidn de procesos empresariales» y desarrollo de software. Segtin el
Gobierno, «el sector comercial también ha tenido un muy buen desempefio
debido a un importante gasto personal de los consumidores, que ha estado
sustentado por el constante crecimiento del sector agricola y por las reme-
sas de los trabajadores filipinos en el exterior...» (NEDA, 2004: 3). Los
calculos del nimero total de los trabajadores filipinos en el exterior oscila-
ban entre el 7 y el 10% de la poblacidn, o entre 5,6 y 8 millones de perso-
nas, respectivamente. Las remesas anuales de los filipinos en el extranjero
se calculaban entre el 10 y el 15% del PIB del pais, o entre 8.000 y 12.000
millones de ddlares.” Ademas, durante el periodo 2001-2003, el sector agri-
cola experimentd una tasa de crecimiento medio del 3,8%, aunque gran
parte de estos logros se debié mas al buen tiempo que a la intervencion del
Gobierno. En el mismo periodo, el crecimiento del sector industrial fue de
un promedio anual del 2,8% (NEDA, 2004: 4). Las modestas tasas de cre-
cimiento del periodo 2001-2004 han llevado a los planificadores econémi-
cos gubernamentales a aspirar a mas y a enfrentarse al persistente proble-
ma de la pobreza, comprometiéndose a reducir a la mitad el nimero de
personas pobres en 2010 y a mantener o incluso a aumentar el nivel de las
tasas de crecimiento econémico. El principal problema identificado por el
Gobierno es el déficit fiscal. La deuda externa actual del pais es de 59.000
millones de délares (World Bank, 2004)."° Y para alcanzar sus objetivos de
desarrollo en 2010 se han renovado los esfuerzos para mejorar la recauda-
cién de impuestos y ampliar la base impositiva, asi como para aumentar los
ingresos de exportaciones de bienes y servicios y las remesas de los filipi-
nos en el exterior, mientras se sigue reduciendo el gasto publico.
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Para alcanzar los objetivos de crecimiento del desarrollo, el Gobier-
no estd siguiendo actualmente estrategias que podrian mejorar y/o aumen-
tar la competitividad global en varios productos de exportaciones. Esto
puede hacerse, segtin el principal érgano de planificacién econdmica del
Gobierno, «manteniendo el coste de los productos alimenticios y otros pro-
ductos bésicos a unas tasas competitivas mediante una mayor productivi-
dad, reduciendo los costes de transporte y distribucion mediante mejores
infraestructuras de transporte e infraestructuras digitales [...] precios de
energia mas competitivos [...] movilizando y aumentando el conocimiento
para aumentar la productividad y enfrentdndose a la corrupcién y simplifi-
cando los procedimientos empresariales» (NEDA, 2004: 6-7). El apoyo a
las empresas micro, pequefias y medianas, asi como a las agroempresas, se
ha identificado como un elemento crucial de la estrategia. Asimismo, ésta
se basa también en la «maximizacién del uso de los recursos naturales del
pais y de la ventaja geografica competitiva para obtener riqueza elaboran-
do proyectos en mineria [...] reforestacion y maximizando el uso de re-
cursos de la meseta». Y «dadas las restricciones fiscales, el plan de in-
versiones prioritarias deberd centrarse en dreas en que Filipinas tiene
ventajas en recursos naturales y humanos. Estas se identifican como: in-
dustrias vinculadas a las telecomunicaciones [...] turismo, vestimenta,
joyeria, servicios/cuidados médicos [...] electrénica, industria automotriz,
agroempresas/cultivos marinos y astilleros». Esta estrategia de inversiones
con crecimiento impulsado por las exportaciones «se espera que impulsa-
réd a los sectores industriales: mineria, manufacturas, construccién y em-
presas publicas. Se espera que el crecimiento industrial suba del modesto
porcentaje de 4.,4-5,2% en 2004 al 8,5-9,5% en 2010;» el sector servicios
crecerd, presumiblemente, de 5,7-6,6% en 2004 a 7,2-8,2% en 2010, mien-
tras que la agricultura crecerd a un 4-5% desde ahora hasta 2010, depen-
diendo su crecimiento del plan de desarrollar dos millones de hectdreas de
«nuevas» tierras para las agroempresas (NEDA, 2004: 7).

Con estos objetivos y estrategias de desarrollo, el Gobierno predi-
ce que la incidencia de la pobreza caerd 10 puntos porcentuales desde
2000 a 2010, mientras que la desigualdad caerd al mismo ritmo en el mis-
mo periodo de tiempo (NEDA, 2004: 8)."

Los objetivos oficiales para lograr crecimiento econémico y reduc-
cion de la pobreza y de la desigualdad por medio de una estrategia de in-
versiones impulsada por las exportaciones tienen pocas probabilidades
de alcanzarse. Ello es asi porque persisten dos de las razones por las que
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Filipinas se ha diferenciado desde la década de 1980 de los paises eco-
némicamente mas dindmicos de la regién. En primer lugar, el agota-
miento de los recursos fiscales debido al tipo de politica de devolucién
de la deuda, asi como la desigual distribucion de los ingresos y recursos
productivos, y en segundo lugar, porque incluso en sectores (como la
electrdnica, la vestimenta o la agricultura) en los que Filipinas era com-
petitiva en relacion con los competidores regionales y globales, el pais ha
perdido un considerable terreno en la década pasada. Y desgraciadamen-
te, excepto en lo que respecta a unos pocos sectores (por ejemplo comu-
nicaciones y trabajadores filipinos), éstos son los mismos sectores que el
Gobierno ha identificado actualmente como «ganadores de exportacio-
nes».

3. Pobreza y desigualdad persistentes

La incidencia de la pobreza en Filipinas ha sido mayor que en Indonesia,
Malasia y Tailandia, y la tasa de la reduccién de la pobreza mds lenta que
en esos paises. El andlisis y el informe sobre la pobreza en Filipinas pu-
blicado por el Banco Asidtico de Desarrollo (Asian Development Bank,
ADB) en 2005, mostraba que «la incidencia de la pobreza de las familias
cay6 un 10,5% en el periodo 1985-2000» (o de un 44,2 a un 33,7%, véan-
se los cuadros 4 y 6), pero que «el efecto quedd anulado por las altas ta-
sas de crecimiento de la poblacién, de 2,3% por afio». En 2004, de los
cuatro pafses (que son miembros originarios de la ASEAN)," Filipinas
tiene el mayor porcentaje de personas que viven con menos de 1 délar al
dia, de 14,6%, comparado al 7% de Indonesia y a los niveles de Malasia
y Tailandia casi inexistentes. El PIB real de Filipinas en 2000 estuvo muy
por debajo de los de Malasia y Tailandia, aunque es un poco mds alto que
el de Indonesia (véase el cuadro 4).

Filipinas tiene también la tasa de crecimiento de poblacién mas
elevada, si se compara con las de Indonesia, Malasia y Tailandia (véa-
se el cuadro 4). Por ello, mientras que la incidencia de la pobreza en el
pais disminuyd, el nimero real de pobres en realidad se incrementd.
En 2000 habia 4 millones mds de pobres que en 1985 (ADB, 2005:
Xii).
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CUADRO 4
La pobreza en algunos paises del sureste asidtico

Pais % de personas que

viven con menos de

Tasa media de
crecimiento de la

PIB real per cépita en
délares de 2000

1 délar diario (afio poblacién en 2003 (precios de 1995)
mas reciente)
Filipinas 14,6 2,36 1.167
Indonesia 7,00 1,52 994
Malasia <2 1,86 4.797
Tailandia <2 0,95 2.805

FueNTE: CPRC, 2005:102 (excepto para los datos sobre poblacidn).

Ademais, el grado de desigualdad es también mds elevado en Filipinas, en
comparacién con Indonesia y Tailandia (véase el cuadro 5). Y mientras
que el grado de desigualdad en Filipinas es comparable al de Malasia,
debe senalarse que esta tltima tiene un PIB real per cdpita mucho mas
alto y un porcentaje casi inexistente de personas viviendo con menos de

1 ddlar al dia.

CUADRO 5
Desigualdad en algunos paises del sureste asidtico

Pais Porcentaje  Porcentaje  Indice de Afio al que  PIB real per
de los de los Gini de se refieren  cépita,
ingresos ingresos desigualdad los datos de ddlares de
del 20% del 40% distribucién 2000 (precios
inferior inferior de ingresos de 1995)

Filipinas 54 14,2 46,2 1997 1.167

Indonesia 9,0 21,5 31,7 1999 994

Malasia 44 12,5 492 1997 4.797

Tailandia 6.4 16,2 414 1998 2.805

FuenTe: CPRC (2005: 102, 116).
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La pobreza de Filipinas es un fenémeno rural. Segtin el informe del
ADB, «de los 26,5 millones de pobres del pais en 2000, 7,1 eran urbanos
y 19,4 viven en zonas rurales. En otras palabras, casi el 75% de los po-
bres son pobres rurales» (ADB, 2005: 64). Y la incidencia de la pobreza
en los hogares rurales en el periodo 1985-2000 apenas ha cambiado. Era
del 56,7% y del 55,8% en 1985 y 2000, respectivamente (ADB, 2005).

CUADRO 6
Incidencia de la pobreza de las familias en Filipinas, 1985-2000 (%)

1985 1988 1991 1994 1997 2000

Filipinas 442 40,2 39,9 35,5 31,8 33,7
Familias urbanas 33,6 30,1 31,1 24,0 17,9 19,9
Familias rurales 50,7 46,3 48.6 47,0 44 4 46,9

FUENTE: ADB (2004: 19).

La persistente pobreza rural puede explicarse en parte por el estado de la
agricultura con relacion a otros sectores de la economia durante las ulti-
mas décadas. El valor afiadido bruto (VAB) de la agricultura era apenas
de 1,0% en 1980-1990 y 1,8% en 1990-2000 en Filipinas, en compara-
cién con el VAB mucho més elevado de Indonesia, Malasia y Tailandia
en el mismo periodo. Al mismo tiempo, el valor afiadido por trabajador
durante el periodo 1970-2000 también reflejé el pobre desempefio del
sector agricola: estaba casi estancado, yendo de 15.800 pesos en 1970 a
17.100 pesos en 2000, lo que contrasta con el sector industrial, que pas6
de 62.300 a 72.000 pesos, y el sector servicios, con 36.600 y 32.400 pe-
sos respectivamente (Balisacan y Hill, 2003: 13). As{ pues, pese al mo-
desto crecimiento de la agricultura durante la década de 1990, éste no se
trasladé a ganancias reales de valor afiadido en los hogares rurales. La
agricultura filipina no consiguié cumplir la promesa de la Revolucién
Verde inaugurada a principios de la década de 1970."

Si con la integracién regional deben cumplirse los objetivos de
erradicacion de la pobreza y reduccién de la desigualdad, entonces el
sector agricola deberia ser (re)valorado de manera apropiada. Dada la
enormidad de la proporcién del componente rural en la poblacién pobre
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del pais, es correcto que las estrategias de desarrollo tomen en considera-
cion el sector agricola. La agencia de planificacion econdémica guberna-
mental sefial¢ acertadamente: «La agricultura es la piedra angular de la
economia rural. La mayor parte de los filipinos viven en las zonas rura-
les, incluyendo la fuerza de trabajo del pais [...] La agricultura es la fuen-
te principal de las materias primas en la que se basa el resto de la econo-
mia» (NEDA, 2004: 9).

4. La pérdida de competitividad regional y global

A lo largo del tiempo y por diversas razones, Filipinas ha perdido mucho
terreno ante sus competidores comerciales regionales e internacionales.
Debido a problemas medioambientales, la exportaciéon de productos fo-
restales se paraliz6 a principios de la década de 1990. El resultado fue que
se cerré un importante canal de entrada de moneda extranjera a la econo-
mia nacional, empezando el pais incluso a importar productos forestales
de los paises de ASEAN. El pais perdié también su importante participa-
cién en los sectores de vestimenta y electrénica, principalmente debido a
la dura competencia de otros paises, especialmente del noreste y del su-
reste asidticos. Y, tal como se demostrard en detalle, sus productos agri-
colas han sido, en general, bastante problematicos. De hecho, los trabaja-
dores filipinos han seguido siendo el principal producto de exportacion
del pais. Ademds, parecen ser el principal canal y vinculo del pais con la
integracion regional, proporcionando trabajo barato a sus vecinos del este
y del sureste asidtico.'* No cabe duda de que las remesas de los filipinos
en el exterior han estado manteniendo por encima de la linea de la pobre-
za a millones de hogares en Filipinas, especialmente en las zonas rurales,
y de que han hecho funcionar la economia nacional.”® Es comprensible
que el Gobierno haya identificado a las (mayores) remesas de los filipinos
del exterior como uno de los componentes mds importantes de su estrate-
gia hacia el desarrollo y la erradicacién de la pobreza (NEDA, 2004). Sin
embargo, aunque es importante, exportar trabajadores filipinos no es su-
ficiente para erradicar la pobreza y lograr el desarrollo nacional. En
ausencia de unas reformas estructurales significativas y una generacién
intensa de riqueza de base interna, es poco probable que las remesas de
los filipinos del exterior acaben convirtiéndose en inversiones productivas
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sostenibles en Filipinas. Por consiguiente, es importante examinar mas de
cerca el sector agricola y rural que alberga a la mayor parte de la pobla-
cion, de la fuerza de trabajo y de los pobres del pais.

La importante pérdida de terreno

Quienes abogan por reformas comerciales neoliberales dentro y fuera del
Gobierno de Filipinas han sostenido que las politicas proteccionistas del
pasado han sido una de las principales causas de que los niveles de de-
sempefio del sector agricola sean menos que deseables. Han abogado acti-
vamente en favor de unas amplias reformas neoliberales que, segtin ellos,
revigorizarian la agricultura del pais, crearfan mas empleos en el campo y
erradicarian la pobreza.'® Asi, a finales de la década de 1980 se aplicaron
en el pafs politicas de privatizacidn, desregulacion y liberalizacién de im-
portaciones en diferentes grados. Los programas gubernamentales de sub-
sidios a los mercados agricolas de insumos y de productos fueron, en ge-
neral, frenados. Muchas de las restricciones a la importacion de productos
agricolas se levantaron, reduciéndose radicalmente las barreras arancela-
rias. El Gobierno también ha identificado y promovido la exportacion de
productos agricolas no tradicionales, considerandose que con ellos el pais
tiene ventajas comparativas, regional e internacionalmente.

Coincidiendo con las reformas neoliberales Filipinas particip6 ac-
tivamente en el establecimiento de un acuerdo de libre comercio regio-
nal. Filipinas fue uno de los firmantes originarios del Area de Libre Co-
mercio de la ASEAN (ASEAN Free Trade Area, AFTA) en 1992. Desde
entonces, el libre comercio se ha practicado con vigor en la regién. En
2002, s6lo el 3,8% de los productos (o 1.683 de 44.060 productos) tenian
aranceles superiores al 5%. El comercio regional liberalizado ha aumen-
tado de 44.200 millones de ddlares en 1993 a 95.200 millones en 2000.
En 2000 el 23,3% de las exportaciones de ASEAN eran intrarregionales
(ASEAN, 2002). Los lideres de ASEAN han acordado eliminar total-
mente los derechos de importacién en 2010 para los seis miembros ori-
ginarios (Brunei, Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur y Tailandia), y
en 2015 para los nuevos miembros.”” ASEAN, ademads, estd intentando
con gran dedicacién la firma de acuerdos comerciales bilaterales de libe-
ralizacién con sus estados vecinos del noreste (China, Japén y Corea del
Sur) y del sur (Australia y Nueva Zelanda)."®
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Tras mds de una década de reformas neoliberales en el sector, la
agricultura filipina ha seguido desempenandose por debajo de los niveles
que se predecian y, lo que es peor, el pais ha pasado de ser un exportador
agricola neto a un importador agricola neto. El cuadro 7 muestra cémo a
partir del comienzo de la década de 1990 el déficit comercial anual de Fi-
lipinas en comercio agricola de exportacién e importacién ha ido am-
plidndose progresivamente. Lo contrario de lo que los reformadores co-
merciales habian previsto y prometido."

Una perspectiva comparada regional e internacional puede ayudar-
nos a plantear mds interrogantes criticos, y probablemente algunas re-
puestas al anémalo estado de la agricultura filipina y de la pobreza y la
desigualdad rurales. El cuadro 7 muestra cémo los voltimenes de expor-
taciones y de importaciones en Filipinas, Indonesia, Malasia y Tailandia
(y Vietnam) han aumentado significativamente a partir de la década de
1990. La tasa de aumento de las importaciones totales de Tailandia des-
de 1991-1994 a 1995-1998 (el periodo en el que las reformas comercia-
les empezaron a implementarse con mds vigor en estos paises) fue relati-
vamente mds baja, desde 8.500 millones de ddlares a 10.900 millones,
mientras que en Filipinas fue la més alta (si no se incluye a Vietnam), pa-
sando de 5.700 millones de délares a 10.500 millones. Sin embargo, Fi-
lipinas registrd la tasa mds baja de expansion de exportaciones en el mis-
mo periodo, pasando de 5.400 a 7.100 millones de délares, cuando en
cambio Indonesia pasé de 15.000 a 22.400 millones de dé6lares, Malasia
de 20.900 a 31.100 millones de délares y Tailandia de 25.600 a 33.600
millones de délares. No resulta sorprendente, por lo tanto, que global-
mente Indonesia, Malasia, Tailandia y Vietnam hayan tenido balanzas
comerciales positivas en sus actividades de exportacién e importacion
agricolas, mientas que Filipinas tuvo una balanza comercial negativa.

Una ojeada en particular al sector agricola filipino puede darnos un
cuadro mas claro de algunos de los factores que han causado el desem-
peflo andmalamente negativo del pais en relacién con sus socios regio-
nales. En primer lugar, empujado por una politica con relacién al arroz
que puede considerarse miope, el Gobierno ha estado inundando el mer-
cado interno con arroz importado de sus vecinos asiaticos y de EEUU
para asegurar un abastecimiento suficiente de arroz barato para sus consu-
midores urbanos, especialmente trabajadores urbanos (por razones politi-
cas y econdmicas), en contraste con las politicas arroceras de los paises
del sureste asidtico y de Asia Oriental . En segundo lugar, deslumbrado
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por los precios baratos (dumping) del maiz en el mercado mundial, Fili-
pinas abrié sus mercados internos de maiz a la importacién masiva, en
gran medida a causa del exitoso lobby de las poderosas —politica y eco-
ndmicamente — y bien conectadas élites de los negocios ganaderos. Ello
ha dado lugar a la bancarrota de alrededor de un millén de granjeros de
subsistencia cultivadores de maiz filipinos en la década de 1990. En ter-
cer lugar, ademds de la importante pérdida de terreno del pais en sus
principales sectores de cereales (arroz y maiz) también ha perdido terre-
no en cosechas de exportacion tradicionales, especialmente coco y cafia
de azicar. En el sector del coco, en el que Indonesia es un importante
competidor,” Filipinas empez6 a perder participacién en el mercado
mundial, en tanto que en el sector de la cafia de azicar el pafs incluso ha
empezado a importar, siendo Tailandia un importante competidor en este
sector (ASEAN, 2004).

Mientras tanto, los llamados «ganadores de exportacidon», las cose-
chas de exportacién no tradicionales, en general también han fallado en
el cumplimiento de sus promesas de ganancias de exportacién. El cuadro
8 muestra o bien una ganancia despreciable, como la del esparrago y la
papaya, o un ciclo de auge y declive como ocurri6 con el cacao, el café y
el ramie. El tnico cultivo para la exportacién relativamente estable que
tiene un valor afiadido sostenido es el del platano y el de la pifia. Mientras
que Filipinas no tiene rivales en el sector del platano, no ocurre lo mismo
con el sector de la pifia, en el que Tailandia es un importante competidor.
Mientras que el mango ha demostrado ser sin duda una gran promesa, el
valor total de ese sector sigue siendo relativamente marginal. El aceite de
palma y el caucho han sufrido desde el principio una dura competencia de
Malasia e Indonesia.? Filipinas ocupa también un modesto tercer puesto
en el ranking de las exportaciones de gambas y langostinos, siendo Indo-
nesia y Tailandia los paises dominantes, aunque el primero sigue siendo
uno de los principales exportadores de atin (ASEAN, 2004). Filipinas
también ha quedado muy atrds en la exportacién de productos procesa-
dos, enlatados/embotellados exportados a la regién o fuera de ella, un
sector en el que actualmente el dominio de Tailandia es claro.

Observando més de cerca algunos de los datos basicos sobre agri-
cultura podemos explicar parcialmente la pérdida de la competitividad de
Filipinas. En relacion con los cereales basicos, el rendimiento medio de
Filipinas por hectdrea es uno de los mas bajos de Asia Oriental y Suro-
riental (véase el cuadro 9). En lo que respecta al arroz, pese a que Tai-
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landia tiene el rendimiento mds bajo por hectarea en produccién de arroz,
tiene una cantidad y una calidad que lo convierten en el principal expor-
tador de arroz del mundo. Filipinas, con un muy bajo rendimiento por
hectdrea, no ha conseguido obtener ni la cantidad necesaria (y por eso
tiene que importar) ni la calidad (y por eso no consigue exportar). Mien-
tras tanto, Vietnam tiene un impresionante historial de aumento de su
rendimiento promedio por hectirea, quedando en segundo lugar frente a
Tailandia en términos de exportacién global de arroz, mientras que
EEUU, una fuente regular de arroz «california» barato para Filipinas, tie-
ne un rendimiento medio tres veces mayor que el de Filipinas. Con rela-
cidén a la productividad del maiz la situacién de Filipinas es todavia peor,
por debajo de 2 toneladas por hectdrea, si se compara con los demads es-
tados de la regién (véase el cuadro 9).

Estd claro que Filipinas no ha conseguido ganar ningtin terreno sig-
nificativo en exportaciones agricolas, mientras que al mismo tiempo esta
perdiendo pie en los sectores de cereales bdsicos (arroz y maiz) y en
otros sectores agricolas tradicionales de exportacidn. Asi, pues, en lugar
de estar integrado a la regiéon como exportador, el pafs ha sido integrado

CUADRO 9
Rendimiento comparativo/hectdrea en arroz y maiz en determinados paises

1961 1970 1980 1985 1990 1995 1999

Arroz, rendimiento por hectdrea (en MT)

Filipinas 1,22 1,74 2,21 2,58 2,97 2,80 2,86
Tailandia 1,65 2,02 1,88 2,06 1,95 241 2,32
Vietnam 1,89 2,15 2,07 2,78 3,18 3,68 4,10
Indonesia 1,76 2,37 3,29 3,94 4,30 434 426
China 2,07 341 4,14 5,24 5,71 6,02 6,32
EEUU 3,82 5,17 494 6,07 6,19 6,30 6,62
Maiz, rendimiento por hectdrea (en MT)

Filipinas 0,62 0,82 0,96 1,11 1,27 1,52 1,71
Tailandia 2,00 2,58 2,22 2,57 2,40 3,28 3,56
Indonesia 0,92 0,96 1,45 1,77 2,13 2,25 2,64
China 1,18 2,08 3,07 3,61 4,52 491 488
EEUU 391 4,54 5,71 7,40 743 7,12 8,39

FUENTE: FAOSTAT.
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CuAaDRO 10
Tendencias en ventajas comparativas declaradas en agricultura 'y determinadas
exportaciones agricolas principales de Filipinas, 1960-1998*

Afo  Agricultura®** Coco  Azdcar*** Pldtano Pifia
(Enlatada)  (Fresca)

1960 30 — — — — —
1965 2,7 131.8 153 — — —
1970 2,6 1450 214 — — —
1975 3.8 2112 22,0 293 — —
1980 29 2241 12,1 304 82,2 48,9
1985 24 2123 7,6 31,2 91,6 59,7
1990 1,6 2124 38 234 70,2 54,6
1995 1,1 1535 20 14,1 41,5 23,6
1998 0.8 1053 14 8.8 332 11,5

Notas: * Estimada como proporcién de un grupo de productos basicos en las exportaciones de un pais
con relacidn a la proporcidn de ese grupo de productos bédsicos en las exportaciones mundiales. Excep-
to para 1960 y 1998, los afios representan una media trienal centrada en el afio indicado. ** Incluye pro-
ductos pesqueros.*** E] azicar ha sido exportado histéricamente a Estados Unidos a un precio ventajo-
$0.” De ahi que un valor mayor que la unidad no indique ventajas comparativas en este caso. Sin
embargo, la importante tendencia al declive puede interpretarse, de todos modos, como un deterioro ra-
pido de la ventaja comparativa.

FuUEeNTE: David (2003: 182)

como destino de los productos agricolas de sus vecinos regionales: no es
un canal de ida y vuelta, al menos en lo que concierne a determinados
sectores agricolas.

El pobre desempeio de la agricultura filipina, que puede rastrearse
directamente en los bajos niveles de trabajo y productividad (David,
2003), ha influido significativamente en la pérdida total de ventajas com-
parativas, tal como se demuestra en el cuadro 10. Incluso las ventajas
comparativas en pldtanos y pifia, dos de los cultivos de exportacion rela-
tivamente estables, se han erosionado a lo largo del tiempo.

Las causas del problemdtico estado de la agricultura de Filipinas
son de naturaleza principalmente estructural. Contrariamente a sus veci-
nos de Asia Oriental y Suroriental, Filipinas tiene una larga historia de
distribucién muy desigual de la propiedad de la tierra, la cual ha estado
estrechamente vinculada a una estructura agraria que en general es eco-
némicamente ineficiente y que provoca exclusién social y falta de parti-
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cipacién politica, estando gobernada por las clases terratenientes en alian-
za con sectores de las élites empresariales externas e internas que co-
rrompen a los funcionarios gubernamentales.? Esto es asi a pesar de las
periddicas movilizaciones campesinas que reclaman la propiedad de la
tierra y la reforma agraria.”® Mientras que el programa de reforma agra-
ria que ha empezado a aplicarse con éxito relativo en la década de 1990
ha conseguido (oficialmente) redistribuir una cantidad relativamente im-
portante de tierras a un ndmero significativo de hogares rurales, equiva-
lentes a alrededor de la mitad de la totalidad de la tierra agricola y dos
quintos de la poblacién agricola total, la mayor parte de los hogares agri-
colas no ha recibido (atin) las tierras.”® Y los estudios empiricos muestran
que la redistribucion de tierras, con un paquete minimo de apoyo a la
agricultura posterior a la transferencia de tierra, ha llevado efectivamen-
te a la reduccién de la pobreza (Reyes, 2002). Desgraciadamente, en
2004 s6lo el 20% del total de los beneficiarios de la reforma agraria ha
recibido algin tipo de servicios de apoyo por parte del Gobierno (NEDA,
2004). La combinacién del importante saldo pendiente en la reforma
agraria y la negligencia gubernamental con relacién a las necesidades de
aquellos que ya tienen tierras ha conducido a que las ganancias de la re-
forma agraria parcial no se hayan traducido en un factor productivo en la
economia nacional.

Ademis, en Filipinas el apoyo en infraestructura para la irrigacién
y maquinaria agricola ha sido muy escaso, a diferencia del que han teni-
do sus vecinos. Por ejemplo, s6lo alrededor del 15% de las tierras agri-
colas del pafs estan irrigadas, y esto ha sido as{ en las dltimas tres déca-
das, lo que contrasta considerablemente con la rdpida y amplia expansién
de instalaciones de irrigacion en muchos paises de Asia Oriental y Suro-
riental en el mismo periodo. En lo que respecta a la mecanizacion fabril,
Filipinas también estd muy por detrds de sus vecinos. Asi, por ejemplo,
el nimero total de tractores manuales en uso en Filipinas era de 11.500
en 2000, mientras que en Tailandia habia 220.000 (los dos paises tienen
un tamafio similar de tierras y de poblacién agricola) y 123.000 en Viet-
nam. Filipinas también estd por detrds de sus vecinos en lo que respecta
a otras infraestructuras, tales como carreteras, transporte, instalaciones
para procesar las cosechas y electrificacién. Ademads, decenas de miles
de parcelas agricolas han pasado a tener usos no agricolas a partir de la
década de 1990, usdndose para negocios inmobiliarios especulativos, en-
claves de parques industriales, comerciales y de turismo, asi como para
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evadir, sencillamente, la expropiacion de tierras.”” El Gobierno ha mani-
festado a menudo que la falta de fondos es la razén principal de la falta
de infraestructura rural, lo que es cierto, dado que el Gobierno se ha es-
tado apropiando automadticamente de la mitad de su presupuesto anual
para el pago de la deuda externa. Y cualquier fondo disponible que estu-
viera en manos del Gobierno caia, aparentemente, en los «agujeros ne-
gros» de la corrupcidn. Asi, por ejemplo, una parte sustancial del impor-
te total que se recuper6 recientemente de los Marcos y sus allegados (en
2004 fueron casi 1.000 millones de délares),” que por ley debe dedicar-
se a financiar la reforma agraria, ha «desaparecido» misteriosamente en
visperas de las elecciones presidenciales de mayo de 2004. El Gobierno
sostuvo que se habia gastado en proyectos agricolas y alimentarios, aun-
que la creencia prevaleciente es que gran parte se gasté en la campafia
electoral de la presidenta Macapagal-Arroyo.

5. Consideraciones finales

La integracion regional en el sureste asidtico ha llevado, ciertamente, a
un aumento del volumen del comercio intrarregional, de la inversion y de
las migraciones. Pero el proceso y el impacto de la integracién no ha sido
uniforme entre los distintos paises y en el interior de éstos. Filipinas no
resulté beneficiada con los flujos de inversiones provenientes de la re-
gién (Singapur, Taiwan y Hong Kong) y del exterior (Japén, Corea del
Sur y China), al menos no tanto como Indonesia, Malasia y Tailandia. Al
mismo tiempo, el comercio intrarregional ha crecido significativamente
y también lo ha hecho el comercio entre los paises de la regién y los de
fuera de ella. Filipinas ha declarado unas modestas tasas de crecimiento
en determinadas exportaciones de bienes y servicios, pero al mismo
tiempo ha estado perdiendo terreno de manera continuada en otros. Fili-
pinas perdié su importante participacién en la exportaciéon de productos
electrénicos y vestidos, asi como en algunos productos agricolas, a me-
dida que otros competidores de la regién y de Asia Oriental asumian ma-
yor participacién en el mercado regional y en el global. La agricultura de
Filipinas se vio afectada de una manera especialmente adversa, y el pais
se transformé en un importador agricola neto. Mientras que la produc-
cion interna y el comercio de arroz y de maiz fueron incapaces de com-
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petir con las importaciones de sus vecinos, Filipinas también empezé a
perder participacion significativa en las exportaciones de coco y aztcar.
Ademds, el esfuerzo del pais para desarrollar nichos en productos de ex-
portacion agricola no tradicionales por lo general no ha podido materiali-
zarse. Los exportadores que compiten con Filipinas son paises del sureste
asidtico (y de la cercana Asia Oriental) que tienen unos bienes y servicios
muy similares para vender en los mercados regionales y globales. Por lo
tanto, la actual estrategia gubernamental de crecimiento centrada en las
exportaciones, que estd anclada en el desarrollo de los mismos productos
(tales como productos electronicos, vestimenta y productos agricolas) que
han perdido recientemente competitividad en relacién con sus vecinos
asidticos, resulta bastante problemadtica. Al mismo tiempo, el turismo,
otro elemento importante de la actual estrategia de desarrollo de Filipi-
nas, tiene pocas posibilidades de competir con el de Indonesia, Malasia y
Tailandia por varias razones, entre otras la persistente inestabilidad poli-
tica del pais. Otro componente clave de la actual estrategia de desarrollo
es la promocién de la mineria, pero este sector no es famoso por su im-
pacto beneficioso en la equidad, en la reduccién de la pobreza ni a favor
del medio ambiente.

La tnica ganancia real y relativamente importante obtenida por Fi-
lipinas de la integracion regional estd en la emigracion, dado que el pais
se ha convertido en el principal abastecedor de trabajo barato para los ho-
gares, fabricas, obras de construccién y animacién de bares de los paises
del sureste asidtico y de Asia Oriental. En la actualidad cientos de miles
de trabajadores filipinos estdn desparramados por la region, remitiendo a
casa el dinero ganado en duras condiciones y evitando que los problemas
de desempleo y subempleo de las Filipinas queden totalmente fuera de
control. Otra drea en la que Filipinas tiene sin duda una ventaja compa-
rativa relativamente buena es la del sector de las comunicaciones.

Con la argumentacion anterior se ha mostrado que la integracion re-
gional no ha cumplido su promesa de desarrollo y de reduccién de la po-
breza y la desigualdad en Filipinas. La pobreza y la desigualdad se han
mantenido en el pafs a pesar del modesto crecimiento de la economia na-
cional debido al aumento de la inversidn, el comercio y las remesas pro-
venientes del extranjero.”” La pobreza y la desigualdad son fendmenos ru-
rales, las tres cuartas partes de los pobres del pais son pobres rurales. Los
recursos productivos, como la tierra, estdn distribuidos de manera desigual
en el campo. Para los hogares rurales corrientes, las crecientes inversiones
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extranjeras (no agricolas) suponen la conversion, a menudo forzosa, de las
tierras agricolas para usos no agricolas tales como enclaves para turismo,
complejos residenciales y parques comerciales e industriales que han ex-
cluido efectivamente esas tierras de la reforma agraria estatal en curso.
Para muchos productores de alimentos de subsistencia, el aumento del li-
bre comercio regional ha supuesto una inundacién de importaciones de co-
mida barata en el mercado interno que hundié los precios de su produc-
cién. Para muchos filipinos pobres que cultivan coco, cafa de azicar,
caucho, gambas y langostinos, el aumento del libre comercio intrarregio-
nal ha supuesto la pérdida de puestos de trabajo e ingresos agricolas debi-
do a pérdidas significativas de participacion en las exportaciones mundia-
les por la creciente competencia de los vecinos asidticos.

Es evidente que las principales razones de la pérdida de eficacia
productiva y de competitividad comercial de Filipinas con relacién a va-
rios productos no tienen nada que ver con la integracién regional, sino
con las condiciones estructurales e institucionales preexistentes, espe-
cialmente la distribucién desigual de los bienes de produccién y de in-
gresos. Pero las reformas neoliberales instigadas por las instituciones
multilaterales y aplicadas a escala nacional han coincidido en el tiempo,
se han solapado y estdn conectadas a la integracion regional (véase, por
ejemplo, Robison y Hewison, 2005), y para los paises en situacion simi-
lar a la de Filipinas el impacto ya adverso de estas reformas neoliberales
sobre la pobreza y la desigualdad parece haberse agravado con la inte-
gracion regional. Para Filipinas, una reestructuraciéon mds radical de la
estructura agraria preexistente, que entre otras cosas concluya la aplica-
cion del programa de reforma agraria y la promocién del paquete de apo-
yo agrario, es un mejor punto de partida de una estrategia de desarrollo
que tome en serio los retos de la erradicacion de la pobreza y de la re-
duccién de las desigualdades.*® Ademas, si la integracion regional ha de
erradicar la pobreza y reducir las desigualdades entre los paises de la re-
gién y en el interior de ellos, hara falta un Estado «activista» y «desarro-
llista», tal como han demostrado las propias experiencias del sureste
asidtico y de Asia Oriental; porque si se dejan libres, las fuerzas del «li-
bre» mercado acabardn probablemente concentrando el capital acumula-
do en las manos de las élites latifundistas y empresariales internas y
transnacionales, sin redistribuir ni democratizar su acceso.?!
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Notas

1. ASEAN es la sigla de la Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico
(Association of South East Asian Nations). Fue creada en 1967 por los cinco
miembros originarios: Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur y Tailandia. Bru-
nei Darusalam entr6 en 1984, Vietnam en 1995, Laos y Birmania en 1997 y Cam-
boya en 1999. En 2004, la poblacidn total de la regién era de unos 500 millones
de personas, con un PIB global de 737.000 millones de d6lares (ASEAN, 2002).

2. El alto desempefio en términos de crecimiento durd en realidad hasta
principios de la década de 1980, justo hasta el comienzo de la crisis politica y
econdmica que empezd en 1983.

3. En ese afo fue asesinado Benigno «Ninoy» Aquino, una de las princi-
pales figuras de la oposicion politica contra la dictadura de Marcos. El asesinato
condujo a una revuelta popular contra el régimen de Marcos. Este acontecimien-
to, ademads de otros factores politicos, tales como las elecciones parlamentarias
de 1978 y los ejercicios electorales subsiguientes que tuvieron lugar bajo la dic-
tadura, incluyendo las elecciones presidenciales de 1985-1986, mantuvieron la
movilizacién popular contra la dictadura «desde abajo», y las divisiones de los
militares y entre las élites latifundistas y empresariales condujeron finalmente al
derribo de la dictadura de Marcos en febrero de 1986 (Franco, 2001).

4. Véase una descripcion del amiguismo durante este periodo en Hutch-
croft (1991).

5. Véase una descripcidn general de la crisis fiscal asidtica de 1997, reali-
zada seis aflos después, y de sus implicaciones para el sureste asidtico y Asia
Oriental en particular, asi como las principales perspectivas sobre el desarrollo en
términos mds generales, en el volumen colectivo editado por Robison y Hewison
(2005).

6. Incluso el conflicto Moro en el sur de Filipinas (una regién en la que se
proyectd una zona de libre comercio subregional especial con Brunei, Indonesia
y Malasia) tiene raices significativas en la estructura muy desigual y en la falta
de tierras (Gutierrez y Borras, 2004).

7. En 1970-1980, el sector agricola filipino tuvo una tasa de crecimiento
de 4,9%, mientras que Indonesia tuvo un 2,0%, Malasia un 6,5% y Tailandia un
4,2% (David, 2003: 177).

8. A3,0,4,3,4,7y 6,3% respectivamente (NEDA, 2004: 3).

9. Estos eran célculos basados en remesas cursadas a través de institucio-
nes bancarias formales. Si se incluyeran las remesas enviadas a través de canales
informales, el total anual podria duplicarse.

10. En 1986 era de 26.000 millones de ddlares (Bello et al. 2004: 13).

11. Los datos sobre la incidencia de la pobreza varian, dependiendo del
tipo de medida que se use. Los datos oficiales del Gobierno dan porcentajes bas-
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tante bajos, del 28% (NEDA, 2005), diferentes de los datos del ADB del 34%
(ADB, 2005).

12. Singapur, que mds bien es una «ciudad-Estado», es el quinto.

13. Véase un andlisis critico e histérico mds general de la agricultura fili-
pina en Ofreneo (1980), Feder (1983) y en las numerosas e importantes obras de
Cristina David, incluyendo David (2003).

14. Debe senalarse, sin embargo, que las trabajadoras domésticas filipinas
de Hong Kong, Taiwan y Singapur han empezado a sufrir, a partir de la década de
1990, una creciente competencia de recién llegadas (mds baratas) provenientes
sobre todo de Indonesia y de algunos paises del sur de Asia. Este y otros factores
(como la crisis financiera asidtica de 1997) han contribuido a la disminucién del
nimero de trabajadores filipinos en estos paises, aunque siguen siendo el grupo
dominante en lo que respecta al nimero (Huang et al., 2003).

15. Véase un estudio en aldeas sobre el impacto de las remesas del exte-
rior en los hogares agricolas y rurales en Banzon-Bautista (1989).

16. Es interesante que las tasas de crecimiento de la agricultura filipina
durante el periodo que va de la década de 1950 a la de 1970, aunque modestas,
hayan aumentado consistentemente. Esa fue la era de la proteccién comercial y
de los programas liderados por el Estado de ampliacién del sector agricola que
fueron criticados severamente por los reformistas neoliberales a partir de la dé-
cada de 1980. Véase un andlisis relevante e incisivo del desempefio del sector
agricola en América Latina en diferentes regimenes politicos en Spoor (2002).

17. Vietnam ingresard en 2006, Laos y Malasia en 2008 y Camboya en 2010.

18. Las estimaciones del posible valor de las nuevas vinculaciones comer-
ciales fueron las siguientes: ASEAN-China = 1.233.000 millones de ddlares,
ASEAN-Japén = 113.600 millones (en 2000) y ASEAN-Corea del Sur = 28.900
millones de délares (en 2000) (ASEAN, 2002).

19. Véase un examen critico de las cuestiones agricolas clave debatidas
calurosamente durante el debate sobre el ingreso de Filipinas a la OMC en 1995
en Lim (1996).

20. Véase un incisivo estudio de la politica arrocera de Filipinas en Ramos
(2000).

21. Pero incluso durante los afios del auge de las exportaciones del coco
de Filipinas, cuando Filipinas era el «rey del coco» del mundo, para usar el tér-
mino empleado por James Boyce, la masa de arrendatarios pobres y de agricul-
tores sin tierras estaba entre los segmentos mds pobres de los pobres rurales
(Boyce, 1992; De la Rosa, 1994). Las ganancias provenientes del boom de las ex-
portaciones en el pasado e incluso en la actualidad han permanecido en las ma-
nos de la élite de los propietarios de tierras y de los comerciantes. Y en 2004 el
75% de la tierra redistribuida mediante el programa de reforma agraria estatal
estd en tierras donde se cultiva el coco.
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22. Debe sefalarse que el sector agricola comercial estd también estrecha-
mente controlado por élites internas y transnacionales, y que incluso durante los
periodos del boom de las exportaciones los beneficios no se distribuyeron equi-
tativamente a la masa de agricultores pobres (Hawes, 1987; Tadem et al., 1984).
Pero estas plantaciones estaban incluidas en el dmbito oficial de la reforma agra-
ria, y la actual produccidn y las pricticas y estrategias comerciales de las élites
propietarias de tierras y empresariales en este sector en relaciéon con la compe-
tencia regional y global pueden entenderse mejor desde esta perspectiva (De la
Rosa, en preparacién; Borras y Franco, 2005).

23. El propio sector de la cafia de aziicar ha sido una anomalia en el sector
agricola filipino debido a la influencia politica y econémica de los plantadores de
aztcar y por la historia de los esquemas comerciales especiales con Estados Uni-
dos. Pero hay que sefialar que aun durante el periodo de auge de la exportacion
de cafia de azicar, la masa de trabajadores agricolas sin tierras y empobrecidos
vivia en la exclusién social. Véase un andlisis historico-critico en Aguilar (1998),
Lépez-Gonzaga (1994), Regalado (1992) y McCoy y de Jests (1982).

24. Véanse los andlisis criticos de Putzel (1992) y Rivera (1994). Véase
una exposicion relevante sobre el papel de la reforma agricola en el desarrollo na-
cional y regional desde una perspectiva comparada transregional en el andlisis de
Cristébal Kay de las experiencias de Asia Oriental y América Latina (Kay, 2002).

25. Véanse Kerkvliet (1977), Lara y Morales (1990), Putzel (1992), Rie-
dinger (1995) y Franco y Borras (2005).

26. Las cifras son las siguientes: 5,6 millones de hectdreas de tierra redis-
tribuidas entre 3 millones de hogares rurales en el aflo 2004. Véase un cdlculo
matizado del alcance de la distribucion «real» de tierras en Filipinas entre 1972
y 2004 y un andlisis de los procesos politicos que han conducido a una reforma
agraria parcial en Borras (2001, 2003, 2005). Pero a partir de 2001 los avances de
la reforma agraria se frenaron, demostrando la Administracién de Macapagal-
Arroyo falta de voluntad e incapacidad de seguir cumpliendo el programa de re-
forma agraria (Franco, 2004; Franco y Borras, 2005).

27. Este fendmeno se ha extendido al campo, aunque tiende a concentrar-
se en enclaves identificados como dreas de procesamiento de exportaciones.
Véanse, por ejemplo, Bankoff (1996) y Sidel (1998).

28. Este es el importe de dinero recuperado de los Marcos sumado a un
importe inicial recuperado del llamado «fondo de recaudacion del coco».

29. El caso de Vietnam es interesante porque empezd a participar del libre
comercio regional con una distribucién de recursos productivos bastante iguali-
taria, especialmente la tierra y los ingresos de los sectores rurales. Tras afios de
reformas orientadas hacia el mercado e integracion en el libre comercio regional
se ha dado un grado creciente de desigualdad en los sectores rurales. Véase un in-
cisivo andlisis en Akram Lodhi (2005).
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30. Véase una argumentacion pertinente pero enfocada en los procesos de
desarrollo histérico de Asia Oriental y en el papel de la reestructuracion agraria
redistributiva en Griffin et al. (2002); véase una argumentaciéon mds general so-
bre el papel de la reforma agraria redistributiva en el pensamiento actual sobre el
desarrollo y el discurso sobre la reduccién de la pobreza en Borras et al. (2005).

31. Véanse, por ejemplo, los argumentos desarrollados en Wade (1990,
2004), Bello et al. (2004) y Robison y Hewison (2005).
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Crecimiento y desigualdad regional en los «nuevos
dragones» asidticos: China y Vietnam comparados

Max Spoor

1. Introduccion

Dos de las economias asidticas en transicién (EAT), China y Vietnam,
fueron, hasta finales de la década de 1970, unas sociedades agrarias po-
bres con un elevado grado de equidad y econémicamente «orientadas ha-
cia adentro». Sus vinculos comerciales tenfan lugar sobre todo (en el
caso de Vietnam) con la URSS, cuando no estaban enfocados hacia el co-
mercio nacional, los recursos de inversién y un gran mercado interno (en
el caso de China). En las dos dltimas décadas se han convertido en los
«nuevos dragones» asidticos, con unas tasas de crecimiento estables y
elevadas y unas trayectorias de desarrollo muy notables. Estas dos EAT
han conseguido desarrollarse rdpidamente, disminuir drdsticamente la
pobreza e integrarse a una velocidad cada vez mayor en la economia re-
gional y mundial como exportadores e importadores activos.

Sin embargo, el crecimiento también ha estado acompafiado de una
desigualdad sectorial y espacial (territorial) cada vez mayor: entre el me-
dio urbano y rural, asi como entre la costa y el interior (China) y entre el
delta y las tierras altas (Vietnam). Cada vez hay mds consenso en que una
desigualdad de renta creciente (por no hablar del desarrollo humano de-
sigual en un sentido mds amplio) puede repercutir negativamente en el
crecimiento sostenible y reducir la elasticidad de la pobreza con relacién
al crecimiento y, efectivamente, en China y Vietnam la desigualdad es-
pacial de la renta empieza a ser un problema de dimensiones importantes
para los decisores politicos. China ha iniciado su «gran estrategia de de-
sarrollo occidental» en el afio 2000, para reconducir inversiones publicas
(y atraer inversiones privadas) y hacer frente a los problemas de desarro-
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llo de las provincias occidentales del interior. El Gobierno vietnamita
también estd preocupado con el aumento creciente de la desigualdad. En
ambos casos hay una conciencia cada vez mayor no sélo de la relacién
negativa entre la creciente desigualdad y el crecimiento econémico y la
reduccién de la pobreza, sino también de los posibles efectos sociales
problematicos (insatisfaccion, disturbios sociales, revueltas y conflicto).

Ambos paises han mostrado unas similitudes sustanciales en sus
vias de crecimiento; y también se han vuelto cada vez mds desiguales, no
sOlo en términos de ingresos o gastos, medidos a partir de un enfoque «di-
nerométrico» (money-metric), sino especialmente en términos del acceso
a los servicios sociales (publicos) y la calidad de los mismos. El creci-
miento desigual puede explicarse en parte por la importancia de la indus-
tria pesada en la estrategia de desarrollo anterior a las reformas, por el
grado de descentralizacion y por la creciente apertura en términos comer-
ciales (Kanbur y Zhang, 2005). Sin embargo, las caracteristicas geografi-
cas de estas dos economias son bastante diferentes, ya que Vietnam tiene
una larga franja costera y un drea interior relativamente pequefia, mientras
que China es mucho mayor y gran parte de su territorio es interior.

Este capitulo estd organizado de la siguiente manera. El segundo
apartado ilustrard (y comparard) brevemente las muy similares estrate-
gias de desarrollo «prerreformas» de China y Vietnam, con la tnica dife-
rencia especifica en el caso de Vietnam, que en el norte sigui6 (desde
1954) el modelo socialista, mientras que s6lo a partir de 1976, justo des-
pués del fin de la guerra, el Vietnam reunificado emprendi6, durante un
breve periodo de tiempo (y en vano), la colectivizacion de la agricultura
en el sur. En el tercer apartado se analizard la subsiguiente transicion de
una economia de mando (o centralmente planificada) a una economia de
mercado. A partir del final de la década de 1970-principios de la de 1980,
ambos paises se embarcaron en una serie de reformas que empezaron en
la agricultura, pero que prosiguieron hacia una estrategia de desarrollo
impulsada por las exportaciones, que se promovieron produciendo una
«transicién» muy exitosa.

En el cuarto apartado se presentard un andlisis comparativo de la
estrategia de crecimiento y el desempefio macroeconémico de ambas
economias, con particular atencion a su integracién en la economia (re-
gional) asidtica y en el mercado mundial en sentido mds amplio. Ambos
paises, especialmente China, han logrado atraer grandes volimenes de
inversién extranjera directa (IED), después de haber demostrado un buen
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desempefio en su crecimiento basado en recursos de inversion internos.
No sélo generaron un crecimiento econdmico sorprendente en las dlti-
mas dos décadas, sino que la tasa de crecimiento de sus exportaciones (e
importaciones) es aun mayor, lo que demuestra que han sido capaces de
pasar de una estrategia orientada hacia adentro a una orientada hacia
afuera. En el quinto apartado se analizard el positivo desempefio en cuan-
to a la reduccién de la pobreza, pero también se hard hincapié en la cre-
ciente desigualdad, tanto la rural-urbana como la desigualdad regional
(espacial). La reciente adhesién de China (2001) a la Organizacién Mun-
dial del Comercio (OMC) y la préxima adhesién de Vietnam (2006) tam-
bién se consideran factores que pueden aumentar la desigualdad espacial
(y sectorial).

La conclusién, desarrollada en el apartado sexto y dltimo, es clara:
ambos «nuevos dragones» han tenido una actuacién excepcionalmente
buena en términos de crecimiento y de reduccién de la pobreza, pero han
llegado a un punto en el que la desigualdad, especialmente la desigual-
dad espacial, puede convertirse en un obstaculo para el crecimiento y en
una causa de inestabilidad social, lo que podria tener consecuencias muy
negativas para la IED y las perspectivas de crecimiento macroecondmi-
co. La importancia de la desigualdad (que qued¢ relegada en la agenda
del desarrollo desde el debate sobre «crecimiento con equidad» de la dé-
cada de 1970) es ampliamente reconocida en la actualidad, aunque hay
diferentes opiniones sobre cudl es su vinculacion con el crecimiento y so-
bre como reducirla. La cuestion es fundamental en la agenda politica de
los regimenes de los dos «dragones asidticos», ya que la desigualdad y la
falta de desarrollo regional (interno) pueden poner en peligro sus bases
de poder, a pesar de sus espectaculares registros macroeconémicos.

2. La historia de la transicion socialista «prerreformas»

China y Vietnam eran unas sociedades agrarias muy pobres al iniciarse
su primera transicion social fundamental; a saber, la revolucién conduci-
da por los respectivos partidos comunistas chino y vietnamita en 1949 y
1945. Ambas revoluciones estuvieron lideradas principalmente por orga-
nizaciones de base campesina, que, al tomar el poder, cambiaron las es-
tructuras agrarias feudales y prometieron «tierra para el labrador». La es-
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casez de tierras era importante en ambos paises y Vietnam ocupaba la
peor posicién, comparable a la de Bangladesh, en tanto que la proporcién
entre trabajo y tierra de China era comparable a la de Indonesia.

Aunque con varias diferencias especificas, China y Vietnam usaron
estrategias comparables en sus modelos de desarrollo socialistas (que ac-
tualmente son llamadas estrategias «prerreformas»):

e Se aplic6 una reforma agraria redistributiva radical que acabéd
con el poder de la clase de los latifundistas y dio acceso a la tie-
rra «al labrador»; sin propiedad privada o titulos de propiedad de
la tierra, ya que la tierra sigui6 estando en manos del Estado.

¢ Esta reforma agraria fue seguida con bastante rapidez por una co-
lectivizacion plena de la agricultura, convirtiendo a las unidades
familiares de campesinos en trabajadores de granjas colectivas
(en algunos casos estatales). En China las granjas colectivas fue-
ron absorbidas mds tarde por las grandes comunas, algo que no
ocurrié en Vietnam.

e La economia pasé a planificarse centralmente, o —mejor di-
cho— pasdé a ser una economia de mando, ya que la planificacién
se hacia sobre todo en los sectores industrial y de comercio inter-
no, mientras que las metas de produccién eran establecidas por
las colectividades y las comunas.

¢ En ambos casos, en China y en el Vietnam del Norte post-1954,
la industria pesada fue el centro del modelo de desarrollo, absor-
biendo la mayor parte de la inversion publica disponible y tradu-
ciéndose también en experimentos como «el Gran Salto hacia
delante» (1959), con las fracasadas «fundiciones de acero del pa-
tio interior». Sin embargo, en China la industrializacién rural se
convirtié en un vehiculo muy importante de crecimiento econd-
mico y de creacién de empleo, mientras que no fue asi en el caso
(nor)vietnamita.

¢ Ladescentralizacién fue también una parte importante del mode-
lo de desarrollo. En China fue posible por el gran tamafio de la
economia, mientras que en Vietnam estuvo forzada sobre todo
por la guerra que Estados Unidos emprendié contra Vietnam del
Norte, que llevé a una mayor autonomia de las administraciones
regionales y locales (y a un traslado de recursos productivos des-
de las ciudades al campo para escapar a la destruccion).
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* Ambas economias estaban relativamente aisladas del resto de la
regidn asidtica y de la economia mundial en general. China porque
podia depender de si misma y de su gran mercado interno. Viet-
nam del Norte dependia de la ayuda soviética (y durante mucho
tiempo también de la de China), siendo al mismo tiempo boicotea-
do por la mayor parte del comercio internacional (hasta 1995, afio
en que EEUU levant6 el embargo),' y s6lo particip6 del bloque co-
mercial del Consejo de Asistencia Mutua Econémica (CAME).

La guerra habia afectado a Vietnam del Norte (y tras la reunificacién de
1976 a todo el pais) muy negativamente en términos de su nivel de desa-
rrollo. Al acabar la Segunda Guerra Mundial Vietnam sélo era un poco
mds pobre que Tailandia, Corea del Sur e Indonesia, y considerablemen-
te menos pobre que China (véase el cuadro 1). Esta situaciéon cambi6 con
rapidez en las décadas de 1960 y 1970, cuando Vietnam del Norte (y
también Vietnam del Sur, pero de manera muy diferente) sufri6 una gue-
rra devastadora, mientras que Tailandia y Corea del Sur crecian rdpida-
mente desde 1960 e Indonesia desde principios de la guerra de 1970. En
1980 Vietnam (reunificado) tenfa una renta per cdpita de sélo el equiva-
lente a 18,4% de la de Corea del Sur, 29,7% de la de Tailandia, 40,5% de
la de Indonesia y 71,0% de la de China. En la década de 1990, cuando las
reformas de mercado (y la transicién global a una economia de mercado)
en China y en Vietnam ya iban a todo vapor, la renta per cdpita de Viet-
nam estaba atin mds rezagada (11,9%, 22,4%,41,3% y 56,0% con rela-
cién a los mismos paises en 1995). Posteriormente empezé a recobrar
parte del terreno perdido con relacién a la region.

CuADRO 1
Renta per cdpita comparada de Vietnam (1950-1998)

1950 1960 1970 1975 1980 1990 1995 1998

China 1499 118,7 939 812 710 560 529 528
Indonesia 783 784 61,6 472 405 413 42,1 54,6
Corea del Sur 85,5 72,3 37,6 22,5 18,4 11,9 11,8 13,8
Tailandia 80,5 74,1 434 362 29,7 224 21,1 27,0

FuENTE: Klump y Bonschap (2004:6).
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3. Los éxitos de China y Vietnam como economias asidticas
en transicion (EAT)

Las dos economias asidticas en transicién mds exitosas son, sin duda,
China y Vietnam, un ejemplo de que en general las EAT han tenido me-
jores resultados con su continuidad institucional y su enfoque mds gra-
dualista que una gran parte de las economias de transicion europeas, es-
pecialmente las herederas de la Unidn Soviética (véase Spoor, 2004). En
el contexto regional asidtico han emergido como los «nuevos dragones»,
especialmente con el crecimiento espectacular y en expansion de la eco-
nomia china, a la cabeza del actual desarrollo asidtico e impulsando la re-
cuperacion tras la crisis financiera de 1997 (que no afect6 a China y a
Vietnam). También a este respecto hay importantes paralelismos que
pueden subrayarse en las reformas de mercado y en los resultados de
China y Vietnam, ddndose cierto nimero de diferencias, que en parte,
evidentemente, tienen que ver con la enorme diferencia de tamafio de las
economias y de la poblacién (1.300 millones de China frente a 80 millo-
nes de Vietnam en 2002):3

¢ Las reformas se iniciaron en las zonas rurales y estuvieron enfo-
cadas en la recuperacion y la mejora de la produccion agricola y
de los ingresos rurales, que estaban estancados. Al suprimir cons-
treflimientos institucionales restrictivos (a través de la introduc-
cién del Sistema de Responsabilidad de los Hogares en China y
del Sistema de los Tres Contratos en Vietnam), los agricultores
tuvieron mas libertad para definir su produccién y para vender
una parte més grande de sus excedentes a precios de mercado.
Ademds, los términos de intercambio internos, que habian sido
negativos con relacién a la agricultura durante mucho tiempo,
mejoraron considerablemente. En China ello condujo a un enor-
me crecimiento (a principios de la década de 1980) de las rentas
agricolas, y por lo tanto del ahorro, que alimenté la financiacién
al desarrollo de otros sectores (como el industrial). En Vietnam,
que habia sufrido incluso una crisis alimentaria tras la mala cose-
cha de 1979-1980, la autosuficiencia alimentaria interna se al-
canz6 muy pronto, y tras otras reformas iniciadas con las politi-
cas Doi Moi de 1986, el pais se convirtié incluso en uno de los
principales exportadores de arroz del mundo (Spoor, 2003).
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* Ambos paises empezaron a aplicar en la década de 1980 una es-
trategia de desarrollo impulsada por las inversiones y centrada
en la expansion de las exportaciones de manufacturas, en lugar
de mantenerse dependiente de sus importantes sectores agrico-
la y rural. En China ello supuso un importante énfasis en el de-
sarrollo del potencial industrial (y exportador) de las provincias
de la costa oriental. Entre otras cosas, cabe sefialar el estableci-
miento de las zonas econdémicas especiales y el provecho que se
saco de las cercanas Hong Kong y Taiwan, que —desde princi-
pios de la década de 1990 — realizaron inversiones masivas y
transferencias de tecnologia y conocimientos de gestion muy
necesarios. Vietnam lo hizo a una escala mucho menor, tenien-
do como sectores principales las industrias de ensamblaje y las
industrias ligeras (y agroindustrias). En ambos casos las empre-
sas de propiedad estatal (EPE) conservaron la importancia que
tenian. No fueron privatizadas, pero sus limitaciones presu-
puestarias se incrementaron y se les dio mayor autonomia fi-
nanciera.*

¢ China, y en menor medida Vietnam, siguieron una «via gradual»
de transicién y de continuidad institucional, en la que se mantu-
vieron unos sistemas de precios duales, el abastecimiento obliga-
torio fue eliminado lentamente y no se promovié ninguna priva-
tizacion generalizada en los sectores estratégicos de la economia,
en los que, tal como se afirmé antes, las EPE siguieron siendo
importantes. En China, las empresas de municipios y aldeas
(EMA), en gran medida publicas y en parte privadas, se convir-
tieron en un importante motor de crecimiento econdémico y de
creaciéon de empleo, absorbiendo unos enormes flujos migrato-
rios provenientes del sector agricola. En Vietnam la estrategia
escogida fue la de intensificar la agricultura, con un desplaza-
miento mucho menor de empleo a las zonas urbanas para ser ab-
sorbido por los sectores emergentes del ensamblaje y la industria
ligera. Ambos paises siguieron una estrategia de transiciéon que
en gran medida estuvo liderada por el Estado, en lugar de aban-
donarla por completo a las emergentes fuerzas del mercado, tal
como se hizo en la mayor parte de la ex URSS (Fang ef al., 2002;
Cornia y Popov, 2001; Spoor, 2003).
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El desempefio en términos de crecimiento ha sido ejemplar, tanto en Chi-
na como en Vietnam. Aunque se empezé a unos niveles muy bajos de
renta per cdpita, desde 1981 el PIB de China ha estado creciendo a una
media quinquenal entre el 7,9 y el 12%, con un promedio global (para
1981-2004) del 9,6%. En el caso de Vietnam, las tasas de crecimiento del
PIB han sido, de media quinquenal, del 4,8-8,2% (con un promedio glo-
bal del 6,9% para el mismo periodo).

CUADRO 2
Vietham y China: crecimiento del PIB (1981-2003)

1981-1985 1986-1990  1991-1995  1996-2000 2001-2004

Vietnam 72 4.8 8,2 7,0 73
China 10,8 7.9 12,0 83 8,7

FueNTE: World Economic Outlook Database, FMI, 2005.

Ninguno de los dos paises resulté demasiado afectado por la crisis finan-
ciera asidtica de 1997, excepto en lo que respecta al crecimiento de sus
exportaciones (intrarregionales). El hecho de que apenas hubiera conta-
gio fue en parte una coincidencia feliz, ya que en ambos casos (mds en el
de Vietnam que en el de China) el sistema financiero estaba atin poco de-
sarrollado con relacién al tamafio de la economia. En gran medida esta-
ba dominado (y sigue estdndolo) por el sector bancario estatal, y por ello
no estaba muy integrado en el sistema financiero de Asia. La falta de
contagio se debi también a las prudentes intervenciones politicas de am-
bos gobiernos, que no habian seguido las recomendaciones sobre libera-
lizacién de cuentas de capital del FMI. Ello result6é fundamental para evi-
tar ser arrastrados a la contagiosa crisis que se extendidé en cuestién de
meses, desde el descalabro de un dnico banco comercial a un colapso
econdmico regional generalizado. La crisis de 1997 ha causado un retro-
ceso de una década en un pais como Indonesia en lo que respecta a los in-
dicadores de desarrollo, aumentando considerablemente el nivel de po-
breza (Stiglitz, 2002).
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4. Desde una estrategia econdmica «orientada hacia dentro»
a una «orientada hacia fuera»

La diferencia en el desempefio de crecimiento de China y Vietnam, en
comparacién con las demds principales economias en desarrollo asidticas
(Indonesia, Corea del Sur, Malasia, Filipinas y Tailandia) es sin duda lla-
mativa. Mientras que estos cinco «tigres asidticos» fueron duramente
golpeados por la crisis financiera asidtica (sufriendo una contraccién me-
dia del 7,7% del PIB en 1998, especialmente Indonesia y Tailandia), los
«nuevos dragones» permanecieron a flote y mantuvieron su trayectoria
ascendente con unas tasas de crecimiento altas e incluso muy altas. Cuan-
do el resto de la «emergente» Asia Oriental y Suroriental fue afectada
nuevamente por una paralizacion del crecimiento en 2001 que afect6 so-
bre todo a Malasia y a Filipinas, el desempefio en términos de creci-
miento de China y Vietnam también se mantuvo constante (7,5 y 6,9%
frente a un promedio de 2,4% de los otros cinco «tigres asiaticos»).
Durante todo el periodo 1981-2003 (y atin en la actualidad), ambos
«dragones asidticos» han mostrado un crecimiento econémico con tasas
sostenidas y elevadas. Vietnam empez6 en 1981 (tras haber experimen-
tado un crecimiento negativo en 1980, un afio de verdadera crisis en la
estrategia socialista que seguia), mientras que China empezd su largo pe-
riodo de crecimiento algunos afios antes, tras la introduccion del progra-

CuUADRO 3
Comparacion del crecimiento en la region asidtica (1996-2004)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

China 9,6 8.8 7.8 7.1 8,0 75 83 93 9.5
Vietnam 93 8,2 58 48 6.8 69 7.1 73 7,7
Indonesia 8,0 45 -13,1 0.8 49 38 44 49 5.1
Corea del Sur 7,0 47 -69 9.5 8.5 38 70 3.1 4,6

Malasia 10,0 73 74 6,1 8,9 03 4,1 53 7,1
Filipinas 5.8 52 -0,6 34 4.4 1.8 43 4,7 6,1
Tailandia 59 -14 -105 4.4 48 22 53 69 6,1

Media I-T 73 4,1 -7 4.8 6,3 24 50 50 5.8

FUENTE: World Economic Outlook Database, FMI, 2005.
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ma de las «Cuatro Modernizaciones» (agricultura, industria, defensa y
ciencia y tecnologia) de Deng Xiaoping.

Durante su etapa de economia de «mando» o «centralmente planifi-
cada», China y Vietnam® apenas participaron en el comercio internacio-
nal, y ciertamente no se integraron en la emergente economia regional
asidtica, en la que paises como Corea del Sur, Singapur, Malasia, Japén,
Taiwan y mds tarde Tailandia se desarrollaban rdpidamente. Estos paises
promovian activamente las exportaciones (Wade, 1990; Amsden, 1989) y
aplicaron una exitosa mezcla de modelos de sustitucién de importaciones
y de orientacién exportadora. China y Vietnam se mantuvieron lejos de
estos paises del «milagro de Asia Oriental» (World Bank, 1993), princi-
palmente debido a los factores politicos internos y externos que definie-
ron sus estrategias. China inicié su transicion a la economia de mercado
con la politica de «modernizacién» de 1978, justo después de que un nue-
vo liderazgo consolidara su poder, aplastando a la «Banda de los Cuatro»
posmaoista. Vietnam inici6 su «via a la transicién» poco después del te-
rrible fracaso de una nueva colectivizacién en el sur (1976-1980) y de
que el sistema agricola del norte quedara casi paralizado en 1980.°

Dos fendmenos llaman la atencién en la comparacién de China y
Vietnam con el resto de la economia regional asidtica. En primer lugar,
tras los iniciales acelerones de crecimiento en la década de 1980, gene-
rados por las altas tasas de crecimiento de la agricultura y el subsiguien-
te crecimiento de las rentas rurales, el motor de crecimiento se desplazé
a los sectores industriales urbanos, impulsados sobre todo por la am-
pliacién de las exportaciones de manufacturas. Esto estd mucho mads
claro en el caso de China y menos en el de Vietnam, ya que en Vietnam
las exportaciones, al menos durante parte de la década de 1990, conti-
nuaron estando dominadas por las de arroz y café. En ambos casos hubo
también un desplazamiento (en parte vinculado a un desplazamiento de
la demanda interna y en parte debido al aumento de las exportaciones)
de cultivos intensivos en tierra a cultivos intensivos en trabajo (Heerink
et al., 2003). El crecimiento de las exportaciones de la ultima década
también es relativamente mds elevado en comparacién con el de los «ti-
gres asidticos» de los alrededores, aunque Vietnam resulté algo afecta-
do por la crisis de 1997 (sus exportaciones apenas aumentaron el afio si-
guiente).
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CUADRO 4
China, Vietnam y la region asidtica: exportaciones (1996-2003)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

China — — — 6,1 27,9 6,8 224 346
Vietnam 412 246 24 232 252 6,5 74 —
Indonesia 9,7 73 -8,6 -04 27,7 -9,3 3,7 —
Corea del Sur 3,7 50 28 8,6 199 -127 8,0 —
Malasia 59 04 -6,8 15,3 16,1 -104 6,0 —
Filipinas 17,8 228 16,9 18,8 8,7 -15,6 9,5 —
Tailandia -1,9 38 6.8 74 19,5 -69 57 —

FUENTE: Weeks et al. (2004).

En segundo lugar, mientras que inicialmente el crecimiento estuvo clara-
mente basado en recursos endégenos y en inversion interna, cuando se
convirtié en un crecimiento sostenible a largo plazo, a principios de la
década de 1990, las IED empezaron a afluir a China (especialmente) y a
Vietnam. Est4 claro que las IED no fueron la causa del crecimiento, sino
que fueron atraidas por él (figura 1); aunque desde hace varios afios la
IED desempefia un importante papel en la modernizacién de la econo-

FIGURA 1
Crecimiento del PIB e IED: China (1981-2003)
16 — 60.000
41 M Ik 150.000 o
[}
o S
— +40.000 5
®© ©
2 n )
Z 130.000 ©
< f g
- +20.000 é
A 110.000 2
t t t t 1 t t t t 1 t t t t 1 0

— ) 0 ~ (o)) — [32) %) ~ o) — [s0)

<o) <o) [<e) [ce] [<e] [e2] (2] (2] (2] (2] o o

[« [« [« o o (o)) (o)) (o)) (o)) o o o

p= b= b= b= b= b= b= b= - — « «

AfRos
I PIB —o— |ED

FUENTE: World Economic Outlook Database, FMI, 2005; UNCTAD, base de datos sobre inversiones, In-
forme sobre Comercio y Desarrollo, 2004.
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mia, especialmente, también en este caso, en la de China. Sin embargo, y
pese a que las empresas de propiedad extranjera o mixtas son responsa-
bles de una parte importante de la produccién para la exportacidn, la IED
sigue representando una porcién pequefia de la inversidn total, incluso
con tendencia a disminuir en cuanto a porcentaje del PIB. Aun as{ los
montos totales son considerables en el caso de China, que estd recibien-
do actualmente més de 50.000 millones de ddlares al afio en concepto de
IED, lo que la convierte en el segundo receptor del mundo después de
EEUU. Vietnam, en una escala mucho menor, tiene una IED de alrededor
de 1.300-1.400 millones de ddlares estadounidenses (lo que en términos
per cdpita representa alrededor de la mitad de la de China).

En China se siguié una politica deliberada que durante mucho
tiempo prohibi6 los flujos de IED a las provincias occidentales del in-
terior para estimular el crecimiento en las regiones costeras orientales,
que tenian ventajas comparativas para las exportaciones (Riskin et al.,
2003). Posiblemente haya sido una muy buena decision para estimular
el crecimiento, pero también fue una politica muy sesgada en favor de
la costa oriental, lo que entraba en contradiccién (tal como veremos
mads adelante) con un crecimiento equilibrado y una reduccién sosteni-
da de la pobreza. Quizds se tuviera en cuenta la anticuada teorfa del cre-
cimiento, que influye «por goteo» (trickle-down) en la reduccion de la
pobreza; pero pese a los éxitos en este terreno ha quedado claro que el
modelo chino es considerablemente desigual en términos sectoriales y
mads aun en términos espaciales (Kanbur y Zhang, 2005; Riskin et al.,
2003).

En Vietnam la concentracién de IED se dio principalmente en los
centros industriales en torno a Hanoi; Haifong (en el norte) y sobre todo
en Ciudad Ho Chi Minh (en el sur), y tuvo por consiguiente un sesgo mas
«urbano». En la figura 2 se muestra que —igual que en el caso de Chi-
na— la IED, mds que ser la causa, era la consecuencia de un crecimien-
to econémico sostenido.

5. Reduccién de la pobreza y desigualdad regional

El sorprendente desempefio de China y Vietnam en términos de creci-
miento, ademds de su proceso de integracion en el mercado regional y
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FIGURA 2
Crecimiento del PIB e IED: Vietnam (1981-2003)
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FUENTE: World Economic Outlook Database, FMI, 2005; base de datos sobre inversiones de la UNC-
TAD, Informe sobre Comercio y Desarrollo, 2004.

mundial, atrayendo unos volimenes importantes de inversion extranjera
directa, también tiene su lado oscuro. Especialmente en la dltima década
estos paises muestran una creciente desigualdad (regional o espacial) y
un crecimiento con una decreciente elasticidad de la reduccién de la po-
breza. Para empezar con esto ultimo, la reduccion de la pobreza a escala
nacional ha sido muy notable, aunque los datos difieren en funcién de
dénde se establezca la linea de la pobreza. En particular, el nimero de
pobres rurales de China ha disminuido drdsticamente. Segun los célculos
oficiales chinos (a la baja), éstos eran 260 millones en 1978, al iniciarse
la transicién, y s6lo 30 millones en 2000 (Riskin et al., 2003: 16). Sin
embargo, usando la linea de la pobreza internacionalmente comparable
de un doélar diario per cdpita en paridad de poder adquisitivo (PPA), se
calcula que su nimero es sustancialmente mds elevado (Fang et al.,
2002).” Sobre todo a principios de la década de 1980 y mediados de la de
1990, con las mejoras en los términos de intercambio doméstico, las ren-
tas rurales crecieron y por lo tanto la pobreza rural disminuyé. Desde en-
tonces se da una tendencia de signo contrario.
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No cabe duda de que las politicas nacionales y regionales chinas han esta-
do en tensién, en muchos aspectos, con la reduccién de la pobreza. En con-
creto, muchas politicas, incluyendo las de distribucion de renta, las de in-
centivos fiscales, el sistema de proteccion social y las restricciones a los
desplazamientos de poblacion, han tenido un «sesgo urbano» (Riskin et al.,
2003: 2).

Al margen de la evolucién negativa de la renta en las zonas rurales, los
servicios de salud bésicos y la educacién también sufrieron con relaciéon
al acceso y a la calidad, mientras que la descentralizacion fiscal aplicada
provocé un efecto casi perverso, ya que las comunidades pobres se vie-
ron obligadas a recaudar sus propios impuestos, sobre una base (produc-
tores agricolas pobres) que era inherentemente débil. Esto caus6 impor-
tantes diferencias en el gasto presupuestario per cdpita entre las zonas
urbanas y rurales y entre las provincias costeras y las del interior, y un
circulo vicioso en el que los habitantes pobres del campo quedan atrapa-
dos. En las provincias del interior la pobreza estd mas localizada y es ma-
yor, sobre todo en el suroeste (incluyendo el Tibet), el noroeste y parte de
las zonas centrales (Riskin et al., 2003; Fang et al., 2002).

El lento desarrollo de las zonas centrales y occidentales se ha convertido en
un importante obstdculo a la reduccién de la pobreza en estas provincias,
en las que se concentra gran parte de la poblacién pobre de China (Riskin
etal.,2003: 2)

También en el caso de Vietnam la pobreza ha sido y sigue siendo sobre
todo rural. Durante la dltima década Vietnam ha demostrado ser capaz de
reducir significativamente el nimero de pobres (también en este caso
usando un umbral de pobreza algo diferente al de un délar diario per ca-
pita en PPA), pasando del 58% (1993) al 37% (1998), hasta llegar al 29%
(2002). Sin embargo, hay significativas diferencias regionales (véase el
cuadro 5).

Las regiones mds rezagadas son las de las montafias del norte, la
costa centro-norte y las tierras altas del centro. Ademads, en el mismo pe-
riodo la pobreza rural se redujo de un 66,4 a un 45,5% y luego a un
35,6%, en tanto que la pobreza urbana se redujo mucho mds rdpidamen-
te, de un 25,1 aun 9,2%, hasta llegar a un 6,6% (Weeks et al.,2004). De
la misma manera que en China, en Vietnam las dreas mds golpeadas por
la pobreza son también las zonas en las que reside la mayor parte de las
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CUADRO 5
Reduccion de la pobreza en Vietnam (1993-2002)

1993 1998 2002
Delta del rio Rojo 63 29 22
Costa centro-norte 75 48 44
Sureste 37 12 11
Montafas del norte 82 64 44
Tierras altas del centro 70 53 52
Costa centro-sur 47 35 25
Delta del rio Mekong 47 37 23

FUENTE: Weeks et al. (2004).

minorias étnicas (especialmente en las montafias). Por tdltimo, la desi-
gualdad de la renta, una de las principales preocupaciones de este capi-
tulo, ha aumentado sustancialmente en ambos paises. La metodologia
para el célculo del coeficiente de Gini (en términos de gastos o de ingre-
sos) no es siempre comparable, pero de todos modos los indicadores
muestran una tendencia preocupante. China ha pasado de ser un sociedad
igualitaria a ser un pais fuertemente desigual, de modo similar a muchas
de las economias en transicion de la antigua Unién Soviética, mientras
que Vietnam muestra una desigualdad de ingresos ligeramente mds mo-
derada, que en todo caso ha crecido hasta situarse por encima de 0,40 en
el coeficiente de Gini.

Asimismo, la desigualdad espacial en China y en Vietnam ha
aumentado considerablemente desde principios de la década de 1990
(Tarp Jensen y Tarp, 2005; Kanbur y Zhang, 2005; Wan y Zhou, 2004).
En China lo contradictorio es que las provincias de la costa oriental estdn
muy aventajadas en términos de servicios sociales, inversion publica y
privada y reduccion de la pobreza, en contraposicion al norte y al suro-
este y a algunas de las provincias centrales, que estdn en desventaja en
ese sentido. En Vietnam lo que define la desigualdad espacial de la renta
es la contraposicién entre el sureste (con la Ciudad Ho Chi Minh como
centro) y el delta del rio Rojo (con Hanoi y Haifong) con relacién a las
montafias del norte, la costa centro-norte y las tierras altas centrales.
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CUADRO 6
Desigualdad de la renta en China 'y Vietnam (1992-2002)

1992 1995 2001
China 0,376 0,415 0,447
1993 1998 2002
Vietnam 0,34 0,35 0,42

FueNTE: Klump e al. (2004), World Bank (1996: 208; 1998: 207; 2005).

6. Crecimiento con desigualdad (espacial): obstdculos a la
reduccion de la pobreza

Sin lugar a dudas, China y Vietnam han mostrado un sorprendente desem-
pefio en su crecimiento durante mas de dos décadas, desde principios de la
década de 1980. Han surgido como dos «dragones asidticos» desde el ba-
rro de los campos de arroz de estas sociedades agrarias inicialmente muy
pobres. En comparacién con los paises del «milagro asidtico», los «tigres
de Asia Oriental», estas EAT gemelas han evolucionado indudablemente
muy positivamente, aunque el nivel del que partieron, tal como se ha di-
cho en este capitulo, era muy bajo. Ademds, con sus tasas de crecimiento
sostenidas y elevadas y con una desigualdad inicial relativamente baja,
han conseguido reducir sus cifras de pobreza de manera espectacular, en
particular las de la pobreza rural. Sin embargo, la desigualdad de la renta
ha crecido rapidamente en la década de 1990 y continta creciendo, lo cual,
segun se sostiene, es un obstdculo para la continuacion del propio creci-
miento, pero especialmente para la continuacién de la reduccién de la po-
breza. La desigualdad no sélo es sectorial (rural-urbana) sino que cada vez
mads, seglin se reconoce, tiene una naturaleza espacial (Kanbur y Zhang,
2005).

Los sectores (o0 polos) en los que se genera el crecimiento, espe-
cialmente los involucrados en las exportaciones que aumentan rdpida-
mente y los que reciben IED, tienen una distribucién espacial muy desi-
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gual. En el caso de China, la reciente entrada en la OMC, aparte de las di-
versas ventajas que pueda reportar, estd aumentando la desigualdad. En
primer lugar, los estudios recientes demuestran que los productores y los
trabajadores agricolas pobres, grupo en el que se encuentran la mayor
parte de los pobres rurales (Anderson et al., 2004) son los perdedores. En
segundo lugar, desde mediados de la década de 1990 las politicas chinas
han tenido efectos negativos sobre los productores agricolas, efectos que
se agravardn con las considerables obligaciones con relacion a la medida
global de ayuda (MGA) que el Gobierno chino acept6 acatar al entrar en
la OMC. Los nuevos aranceles minimos para bienes agricolas también
hicieron bajar los precios internos. En el caso de Vietnam, las negocia-
ciones de adhesion a la OMC concluirdn muy probablemente este afio y,
por consiguiente, aunque resulten en gran medida positivas para la posi-
cién comercial de Vietnam y las ventajas comparativas, bien podrian ser
negativas para los productores agricolas pobres, y en términos generales
deteriorar atin mds la desigualdad espacial (y la sectorial) (Weeks et al.,
2004).

En el caso de China, el Gobierno (y el Partido) ha reconocido la
gravedad que reviste la creciente desigualdad y ha respondido con la in-
troduccion en 2000 de un programa de inversiones publicas a gran esca-
la centrado en las provincias occidentales del interior. Sin embargo, lo
mads necesario es el establecimiento de vinculos dindmicos entre las eco-
nomias del interior (en buena parte agricolas) y las provincias costeras
orientales, de rapido crecimiento. En Vietnam la desigualdad espacial se
materializa en una importante brecha entre el norte y el sur y entre los
polos de crecimiento de los dos deltas, representados por las tres mayo-
res ciudades (Hanoi, Ciudad Ho Chi Minh y Haifong) y las tierras altas
que las rodean. En términos geograficos Vietnam se encuentra en una po-
siciébn mds ventajosa para reducir la desigualdad espacial, debido a su
larga costa y a la capacidad de muchas provincias de beneficiarse de la
IED vy la apertura comercial. No obstante, en ambos paises se necesita
crear intervenciones concertadas en materia de politicas piblicas para re-
vertir la creciente tendencia a la desigualdad de la renta en términos es-
paciales, que podria convertirse en un importante obstdculo para un ma-
yor desarrollo humano.
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Notas

1. Es interesante que la primera visita de un primer ministro vietnamita a
EEUU desde el fin de la guerra, en junio de 2005, haya coincidido con el décimo
aniversario del levantamiento del embargo comercial.

2. El CAME fue el mercado comin dominado por la URSS, en el que
Vietnam, Cuba y Mongolia participaban como miembros asociados. Desaparecid
en 1992, tras el colapso de la Unién Soviética.

3.. Véanse los datos del Informe del Desarrollo Humano de las Naciones
Unidas, <www.undp.org>

4. Existen criticas muy aceptadas sobre los auin existentes préstamos blan-
dos que el sistema financiero de China y Vietnam, controlado por el Estado, si-
gue proporcionando en estos paises a las EPE, aunque ambos gobiernos estédn in-
tentando ponerles freno, porque son conscientes de que esta practica es una
bomba de relojeria para el sistema financiero (que, por cierto, provocé la crisis
financiera asidtica de 1997).

5. Tampoco aqui se incluye a Vietnam hasta 1975.

6. En 1980 me encontraba de visita en Hanoi y hubo una escasez alimen-
taria grave. Ese afio —lo que resulta bastante irénico— era el posterior a la de-
vastadora guerra fronteriza entre China y Vietnam en la que China «castigé» a su
vecino del sur por haber derribado al régimen de Pol Pot en Camboya (amistoso
con respecto a China). En el afio 1980 se concentraron varios momentos criticos
que llevaron a la reconsideracién de la estrategia econémica y al comienzo de las
reformas econdmicas. A Vietnam le quedaban todavia afios de debates internos
antes de que, en 1986, se hiciera ptiblica la politica Poi Moi, que sent6 las bases
de la exitosa transicion hacia una economia de mercado.

7. El umbral de la pobreza nacional que usa el Gobierno chino es conside-
rablemente inferior al umbral comparable internacionalmente de un délar diario
per cépita en PPA que usa el Banco Mundial (World Bank).
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Regionalismo y desarrollo en Africa: la transformacién
de la ECOWAS y de la Unién Africana’

"Funmi Olonisakin

1. Introduccién

En este capitulo se debaten los origenes del regionalismo en Africa y se
examina el modo en que dos organizaciones africanas —la Comunidad
Econémica de Estados de Africa Occidental (Economic Community of
West African States, ECOWAS) y la Unién Africana (UA), que actian
respectivamente en el nivel subregional y en el continental — estdn res-
pondiendo a los retos de seguridad y desarrollo a los que se enfrenta la
region. Se consideran varias cuestiones. La primera tiene que ver con las
principales amenazas a las que se enfrenta Africa segun las percepciones
de los actores regionales. La segunda es la de la naturaleza de las estruc-
turas regionales y subregionales existentes disefiadas para hacer frente a
estas amenazas y sobre el alcance de sus capacidades. La tercera gira en
torno al modo en que deberia vincularse la comunidad internacional a las
estructuras regionales, con relacion a los esfuerzos de éstas para hacer
frente a sus problemas de seguridad y desarrollo, especialmente en el
contexto mundial surgido tras el 11 de septiembre.

En el capitulo se plantean tres argumentos interconectados. En pri-
mer lugar, las organizaciones regionales africanas han dado un trata-
miento innovador a los problemas de seguridad de la region (lo que no se
reconoce habitualmente en entornos extraafricanos), aunque ello ha sido
asi como resultado de una necesidad. Las innovaciones han sido paten-
tes, sobre todo, en lo que respecta al establecimiento de normas, aunque
la necesaria capacidad para aplicar plenamente estos estdndares estd atin
por desarrollarse. Este establecimiento de normas es evidente, sobre
todo, en la completa ruptura con los principios clave a los que las orga-
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nizaciones regionales africanas se aferraban rigidamente cuando se cred
la organizacién continental, la Organizaciéon de la Unidad Africana
(OUA), en la década de 1960. Uno de esos principios es el de la no inter-
vencién en los asuntos internos de los estados miembros.

En segundo lugar, la atencién internacional y la asistencia a las ins-
tituciones africanas se centra estrictamente en construir la capacidad afri-
cana para planificar y ejecutar operaciones de mantenimiento de la paz y
menos en los profundamente arraigados desafios a la seguridad que ame-
nazan a Africa a largo plazo.

En tercer lugar, el enfoque centrado cada vez mds en la guerra con-
tra el terrorismo, a corto y quizds también a medio plazo, distraerd la
atencion de la agenda de seguridad humana emergente, que estaba reci-
biendo una atencién cada vez mayor antes de los ataques del 11 de sep-
tiembre y se centrard en temas de seguridad mds dura, que dan prioridad
a las cuestiones de seguridad militar. La conclusién es que los avances de
las organizaciones regionales africanas hacia el establecimiento de un
marco normativo para tratar los problemas de seguridad en el continente
no estdn acompafiados por una capacidad para tratar estas cuestiones.
Gran parte del éxito dependerd de cdmo se combine la asistencia externa
con ideas y recursos de raiz local.

El estudio estd dividido en cinco apartados. En el préoximo aparta-
do, que es el segundo, se plantean los origenes del regionalismo en Afri-
ca. En el tercer apartado se explora la naturaleza y el alcance de los retos
de seguridad para Africa y el caricter innovador de los enfoques de la re-
gién. En el cuarto se examina la cada vez mayor capacidad de Africa
para hacer frente a las amenazas de seguridad regionales. Ese apartado se
centra especificamente en la ECOWAS, la Unién Africana y la Nueva
Asociacién para el Desarrollo de Africa (New Partnership for Africa’s
Development, NEPAD). En el quinto apartado se concluye el estudio con
un examen a los desafios y las amenazas que plantea un compromiso in-
ternacional con Africa.

2. Los origenes del regionalismo en Africa

El regionalismo en el Africa posindependiente surgi6 en respuesta a di-
ferentes factores. El primero tenfa que ver con las amenazas de interven-
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cién externa provenientes de los ex amos coloniales. En segundo lugar,
los lideres africanos percibian la necesidad de actuar colectivamente en
pro de la liberacion de los estados que seguian estando bajo dominio co-
lonial y ademads la de desafiar el régimen del apartheid en Suréfrica. En
tercer lugar, una vez que muchos estados africanos alcanzaron la inde-
pendencia, hubo deseos de mantener la cooperacién y la integracién
regional entre estados africanos independientes. El impulso hacia la coo-
peracién econdmica y la integracion, sin embargo, se desarrollé en tér-
minos subregionales.

Estos factores, entre otros, condujeron a la creacién de la OUA en
1963. La organizacién que se creé fue un compromiso entre puntos de
vista africanos moderados y radicales. La Ghana de Kwame Nkrumah,
por ejemplo, propuso la creacidon de una organizacién politica més fuer-
te que incluyera la creacién de un Alto Mando Africano, un ejército afri-
cano capaz de rechazar ataques o intervenciones externas. Muchos lide-
res africanos se mostraban, sin embargo, reticentes a participar en un
esquema supranacional cuando apenas habian concluido sus luchas con-
tra el colonialismo.

Las recién creadas estructuras regionales reflejaban las percepcio-
nes de los lideres africanos con relacion a las amenazas a la seguridad y
el desarrollo de Africa, que entendian, en gran medida, en términos inte-
restatales y coloniales, y ello se reflejoé en los principios directores y los
valores de sus organizaciones. Asi, en lo que respecta a la OUA, entre los
principios fundamentales estaban los siguientes: igualdad soberana de
los estados miembros, derecho a la autodeterminacion y no interferencia
en los asuntos internos de los estados miembros. Las principales amena-
zas a Africa se concebian como provenientes del exterior del continente
o de estados africanos ambiciosos.

Sin embargo, al adoptar estos principios (especialmente el princi-
pio de no intervencion), la OUA sacrificé las aspiraciones de los grupos
dentro de los paises que pretendian independizarse y las de los estados
que deseaban revisar sus fronteras, dadas las maneras artificiales en las que
se habian fijado las fronteras africanas en la época colonial, sin demasia-
das consideraciones hacia las fronteras naturales o las diferencias étnicas
y culturales. No obstante, puede afirmarse que éste fue el mejor método
para impedir que el conflicto armado surgiera a partir de diferentes ins-
tancias. Sin ese principio estricto se habria abierto la puerta a las sece-
siones y a las guerras civiles, asi como a conflictos interestatales provo-
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cados por grupos étnicos deseosos de independizarse y de estados que in-
tentaran redisefiar sus fronteras. Aun asi, en Africa se dieron diversos in-
cidentes de disputas fronterizas y guerras civiles en las décadas de 1960
y 1970, por ejemplo entre Argelia y Marruecos, Etiopia y Somalia y la
guerra civil en Nigeria con el intento de secesion de Biafra.

El resultado neto de la estricta adhesion a estos principios por par-
te de la OUA fue una evidente ineficacia para resolver crisis importantes
en el continente. El apoyo al derecho del Sdhara Occidental a la autode-
terminacién casi paralizé a la OUA cuando Marruecos, el principal opo-
nente a las reivindicaciones del Sdhara Occidental, se retiré de la OUA.
Ademds, dado su principio de no intervencidn, la organizacién no presté
atencidn a la conducta interna de los estados, en los que en muchos casos
los derechos de la mayoria se violaban en el marco de sistemas autorita-
rios en los que el gobierno de los caciques era la regla. La resultante ex-
clusidn social, politica y econémica no atrajo la atencién de la organiza-
cién. Esto tenfa lugar en el marco de un sistema de guerra fria que no se
centraba en la conducta interna de los estados, sino mas bien en la ideo-
logia y las alianzas.

Mientras que la instancia continental se enfrentaba a los desafios
politicos, las entidades subregionales seguian una agenda de integracion
econdémica. La primera subregién que hizo avances tangibles hacia la
cooperacion econémica y la integracion fue la ECOWAS, fundada en
1975. Entre otras cosas, la ECOWAS tenia como objetivo llegar a la libre
circulacion de bienes y personas en la subregion, asi como a una unién
monetaria. Tal como se indicé anteriormente, también hizo algunos
avances en el terreno de la seguridad regional y la gestion de conflictos.
De la misma manera que la ECOWAS, la Autoridad Intergubernamental
sobre Desarrollo (Inter-governmental Authority on Development, IGAD)
se desarroll6 inicialmente como una respuesta a los desafios al desarro-
llo (tales como las sequias); de ahi sus siglas iniciales IGADD (Inter-go-
vernmental Authority on Drought and Development: Autoridad Intergu-
bernamental sobre la Sequia y el Desarrollo). La subregién sudafricana
s6lo pudo avanzar hacia el objetivo de la integracidén econémica tras la
obtencién del sufragio universal y gobierno por mayoria en Surifrica,
cuestién que ocupd la atencidén de esa subregién y de otros estados
miembros de la OUA.

Con el fin de la guerra fria, los grupos excluidos de Africa consi-
guieron hablar y ser oidos, debido al fin de la rivalidad de las superpo-
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tencias en Africa y de la retirada del apoyo a los ex aliados por razones
ideoldgicas. Se establecieron nuevas condiciones para la asistencia ex-
terna a Africa, lo que inclufa la democracia y el «buen gobierno» (good
governance). Asi, a medida que los grupos reclamaban unos gobiernos
mads representativos, la OUA, limitada por su anticuado principio de no
interferencia, no desarrollaba actuaciones relevantes, en especial en si-
tuaciones en que las demandas degeneraban en conflictos armados, como
por ejemplo en Liberia, Sierra Leona y Somalia. Tal como queda reflejado
en el resto de este capitulo, la OUA, junto a las organizaciones subregio-
nales africanas, tuvo que adaptarse a los tiempos cambiantes. La crecien-
te inseguridad provocada por las situaciones conflictivas en el continente
hacia muy patente que resultaba imposible embarcarse en el desarrollo sin
seguridad y estabilidad.

3. Lanaturaleza y el alcance de los desafios a la seguridad en
Africa y los enfoques innovadores

La naturaleza de las amenazas a la seguridad a las que se enfrentan los
paises africanos en el periodo posterior al fin de la guerra fria en general
ha seguido siendo la misma, aunque el foco se ha desplazado hacia dreas
especificas de inseguridad. Las amenazas a la seguridad de Africa se de-
rivan fundamentalmente de un colapso de los sistemas de gobernanza, co-
lapso que se manifiesta en un grado variable de violencia y conflicto ar-
mado en el continente, en la proliferacion de armas pequefias y armas
ligeras y en un crecimiento de instancias de seguridad no reguladas, lo
cual exacerba la inseguridad y la inestabilidad del continente. En algunos
casos los programas disefiados para hacer frente a estas amenazas han
agravado la situacion en materia de seguridad. Entre ellos se incluyen, por
ejemplo, los programas de desarme y desmovilizacién que dejaron libres
a miles de jovenes ex combatientes sin medios alternativos de vida en
unas comunidades ya traumatizadas. Pero los africanos perciben que las
amenazas a su seguridad van mds alld del fracaso en el intento de reformar
las instituciones militares cuando contemplan la realidad cotidiana de ex-
clusion y desempleo juvenil, hambrunas, mala gestién de los recursos na-
turales y el impacto del VIH/SIDA, que amenazan con agotar el tan nece-
sitado capital humano para mantener la seguridad del continente.
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Las amenazas a la seguridad que se han vuelto evidentes al fin de la
guerra fria tenfan unas dimensiones especificas que emanaban de un senti-
do de historia compartida y experiencias comunes. En Africa Occidental,
por ejemplo, el efecto acumulado del colapso de los sistemas de gobernan-
za bajo las sucesivas dictaduras militares y los regimenes civiles autorita-
rios cred conflictos e inseguridad crecientes, que al acabar la guerra fria
generd unas transiciones relativamente pacificas en lugares como Benin y
Mali, en conflictos armados en Liberia, Sierra Leona, Guinea-Bissau y
Costa de Marfil y en disturbios e inestabilidad relativa en Nigeria.

Entre otras, las siguientes son algunas de las amenazas a la seguri-
dad que se han vuelto evidentes con el colapso del mundo bipolar:

e Colapso de instituciones estatales, ejemplificado por los aconte-
cimientos en paises como Liberia, Somalia, Sierra Leona y la Re-
publica Democritica del Congo (RDC).

* Aumento de los conflictos comunitarios, originados sobre todo
por crecientes tensiones en las rivalidades intergrupales.

¢ Conflictos cada vez mds importantes relativos a la propiedad,
gestion y control de los recursos naturales.

* Flujos generalizados de armas pequefias y armas ligeras prove-
nientes sobre todo de Europa oriental, inicialmente, y hoy vincu-
lados a las actividades de actores no estatales y en algunos casos
de fabricantes locales.

e Surgimiento (y en algunos casos resurgimiento) de nuevos acto-
res en la politica de los conflictos, incluyendo mercenarios, se-
flores de la guerra, milicias informales, etc.

e Importancia cada vez mayor de unas nuevas formas de amenazas
a la seguridad, incluyendo blanqueo de dinero, trafico de seres
humanos, drogas, criminalidad informatica, etc.

Aunque los conflictos y amenazas de esta lista son especificos con rela-
cion a su contexto, tienen unas dimensiones regionales peculiares que re-
fuerzan la conexién intrinseca entre la vida local, nacional y regional en
Africa. Una manifestacién de ello es la porosidad de los limites entre es-
tados africanos, lo que da lugar a una rapida propagacién de los conflic-
tos armados de un Estado a otro, tal como demuestran los desplazamien-
tos de refugiados y los flujos de armas pequefas y armas ligeras, asi
como los movimientos de grupos armados y de recursos naturales a tra-
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vés de las fronteras. De la misma manera, la realidad socioecondmica de
la vida en Africa hace que la presencia de grupos sociales y étnicos acti-
vos a través de las fronteras cree una red de intereses y de sentimientos
que resulta luego dificil de separar de los conflictos de la region.

Tendencias regionales en el abordaje de las amenazas comunes a la
seguridad

Los intentos de hacer frente a estas amenazas a la seguridad que existen
en diferentes niveles en la década pasada han producido resultados de sig-
no diverso, los que, tal como se indic6 antes, en ocasiones han dado lugar
a otros tipos de amenazas. Entre las respuestas que se han dado se inclu-
yen, por ejemplo, la promocion de agendas de buen gobierno mediante
elecciones, las reformas institucionales —como por ejemplo la reforma
del sector de seguridad— o los programas de desmovilizacién. Algunas
de estas iniciativas, que inicialmente partieron sobre todo de la comuni-
dad internacional, han tenido diversos efectos, siendo el mas comin el
arraigo cada vez mayor de la cultura de celebracion de elecciones.?

Uno de los indicadores mas visibles de que existe una voluntad
africana colectiva de controlar las miultiples crisis a las que se enfrenta la
region es el surgimiento de un marco normativo para la gestion y la pre-
vencion de los conflictos que plantean una importante amenaza a la se-
guridad y al desarrollo. En esta drea las organizaciones regionales afri-
canas han mostrado su mayor capacidad de innovacion. La escalada de
buen nimero de conflictos a guerras civiles brutales a partir del periodo
inmediatamente posterior a la guerra fria convencié a los lideres africa-
nos de que no podian cumplirse los objetivos planteados en ausencia de
un entorno seguro y estable, las agendas de desarrollo y de integracién
regional se dedicaron especialmente a niveles subregionales, como la
ECOWAS y la Comunidad de Desarrollo de Africa Austral (Southern
African Development Community; SADC). En los afios noventa se ela-
boraron muchisimos protocolos y declaraciones, cuya adopcién se com-
bind con la realizacion de misiones de mediacion en areas conflictivas,
en particular alli donde las tensiones y las amenazas de escalada fueron
altas. La idea de que es necesario conectar seguridad y desarrollo mas es-
trechamente s6lo empezd a ganar terreno fuera de Africa a finales de la
década de 1990. Esto se ha manifestado ahora en una mayor colabora-
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cion entre los paises donantes para elaborar enfoques coherentes con los
desafios a la seguridad y el desarrollo de los estados fragiles y destroza-
dos por la guerra (OCDE, 2004).

Uno de los primeros instrumentos con el que se establecieron las ba-
ses para el desarrollo de un marco normativo para alcanzar un entorno mas
seguro en Africa fue la Declaracién de Principios Politicos de la ECOWAS
de 1991, que intenté promover la politica multipartidista en todos los es-
tados. Esta declaracion fue seguida muy de cerca por un nuevo Tratado
ECOWAS en 1993, que insiste en la importancia de la democracia y el es-
tado de derecho. El instrumento de mayor alcance en la persecucion de
paz, seguridad y buen gobierno en Africa Occidental es el Protocolo ECO-
WAS sobre Democracia y Buen Gobierno que complemento el protocolo
vinculado al Mecanismo para la Prevencion de Conflictos, Gestion, Reso-
lucién, Mantenimiento de la Paz y Seguridad (adoptado inicialmente en
diciembre de 1999). Una importante innovacién presente en este protoco-
lo es el acuerdo de los lideres de imponer sanciones en situaciones de vio-
laciones generalizadas a los derechos humanos por parte de un miembro
dentro de sus fronteras (ECOWAS, 2001: articulo 45). En 2003, los jefes
de Estado de Africa Occidental adoptaron la Declaracién sobre una Apro-
ximacién Subregional a la Paz y a la Seguridad, reiterando que s6lo un en-
foque regional concertado puede garantizar la paz, la seguridad y la esta-
bilidad en la subregién y reafirmando ademds su compromiso con la
consolidacién democrética y su oposicion a la toma del poder politico me-
diante medios inconstitucionales, especialmente el uso de la fuerza.

Existen diversos indicadores de que hay una determinacién cada
vez mayor para impedir conflictos y comprometerse con estos protoco-
los. Una ha sido la resolucién de los lideres de imponer el principio de
que nadie deberia asumir el poder por medios inconstitucionales. Las
reacciones a los golpes militares en Guinea-Bissau y Santo Tomé y Prin-
cipe en 2003 son ejemplos de ello, asi como el esfuerzo colectivo que se
hizo para apartar a Charles Taylor del poder en Liberia en el mismo afio.

También hay una tendencia regional hacia la armonizacién de la
politica y los estdndares de seguridad, asi como a formar conjuntamente
a los militares. Tres instituciones de formacién militar en Costa de Mar-
fil, Ghana y Nigeria han sido designadas como centros de entrenamiento
regionales.’ También resulta relevante en este sentido la extension de la
moratoria de la ECOWAS a la importacién, exportaciéon y manufactura
de armas pequefias y ligeras. Sin embargo, nada de esto ha llevado a la
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armonizacion de la politica de seguridad en la subregién. Ademds, la ar-
ticulacién de una politica de seguridad a escala nacional no es una carac-
teristica corriente en la region.

Un acontecimiento interesante y sin precedentes ha sido la apertu-
ra de la organizacién subregional, la Comisién Econémica de Estados
Africano-Occidentales, a la influencia de la sociedad civil africano-occi-
dental. La secretaria de la ECOWAS se ha abierto a actividades en aso-
ciacion con grupos de la sociedad civil. Las consultas generaron la for-
malizacidn de esta relacion y el establecimiento de una Unidad para la
Coordinacién de la Sociedad Civil en el seno de la ECOWAS en 2003
(ECOWAS, 2003). Esto condujo a la realizacién de la primera asamblea
de la sociedad civil, organizada para coincidir con la cumbre de jefes de
Estado y de Gobierno en Accra, Ghana, en diciembre de 2003.

Siguen existiendo lagunas pese a un marco normativo esperanzador

Pese a estas tendencias, y a los progresos registrados en el esfuerzo co-
lectivo para hacer frente a los problemas de seguridad en la subregion, si-
guen existiendo diversas lagunas, que a su vez han trasladado el foco de
las amenazas a la seguridad que afronta la subregion. El desarrollo de
instrumentos normativos a escala regional y continental no se ha traduci-
do en un cambio real sobre el terreno.

El centro de atencion estd volviendo gradualmente al &mbito nacio-
nal, en el que sigue habiendo varias amenazas serias a la seguridad. En
buen nimero de paises las elecciones se perciben como un instrumento
de legitimacién de regimenes que no estan comprometidos genuinamen-
te con la reforma pero que satisfacen las condiciones establecidas por las
instituciones financieras internacionales (IFI). El espacio para una parti-
cipacion local amplia a todos los niveles de la gobernanza no se ha abier-
to por completo en diversas partes de Africa y las instituciones de gober-
nanza siguen siendo débiles.

Los graves desafios a la seguridad a los que se enfrentan los africa-
nos a escala nacional han quedado reflejados en la proliferacién de fuer-
zas de seguridad alternativas que operan en buen nimero de paises afri-
canos —guardias de seguridad, milicianos y otros grupos de seguridad
privados. Por ejemplo, existen grupos armados no estatales o grupos de
seguridad en por lo menos ocho de los quince estados miembros de la
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ECOWAS (Small Arms Survey,2004). La presencia continuada de estos
grupos constituye, sin lugar a dudas, un indicador del estado de inseguri-
dad existente y un reflejo de la incapacidad del Estado de mantener el
monopolio del uso de la fuerza. Esto sigue siendo un dilema de seguri-
dad, en particular en paises que no estdn ni en guerra ni en paz.

Finalmente, la crisis de la juventud plantea dilemas y amenazas a la
paz y la seguridad de los estados de Africa Occidental, aunque este no es
un problema exclusivo de la subregion. La crisis de los jévenes, la ma-
yoria de los cuales estdn desempleados y tienen un acceso limitado a la
educacion, ademds de estar excluidos de los procesos politicos que los
circundan, tiene el potencial de exacerbar el conflicto y las tensiones
dentro de las comunidades. Los nifios y los jévenes constituyen un vive-
ro de reclutamiento para los grupos armados. Estdn ademds amenazados
por el azote del VIH/SIDA, en especial a lo largo de los corredores de los
conflictos armados. Y al acabar los conflictos e iniciarse los procesos de
reconstruccion y rehabilitacion los jévenes suelen quedar marginados.
Esto amenaza con dar continuidad al ciclo de conflicto e inseguridad. Sin
embargo, de esta generacion de jévenes, que actualmente constituye mas
del 60% de la poblacién de Africa, depende el futuro de la regién. A este
respecto, el peligro de que las guerras recomiencen debido a enfoques y
respuestas ineficaces a los conflictos armados, como por ejemplo a la
hora de realizar la desmovilizacién o de aplicar programas de reintegra-
cion y reubicacion, exige un examen mds detallado. Un ejemplo de ello
son las consecuencias del fracaso del objetivo de realizar una desmovili-
zacion efectiva de ex combatientes en Liberia.

4. La evolucion de la capacidad africana para afrontar
amenazas de seguridad regionales

Desde principios de la década de 1990 se han desarrollado diversas es-
tructuras en Africa Meridional, Africa Oriental y a nivel continental, to-
das ellas dirigidas a afrontar las amenazas a la paz y a la seguridad de
Africa, con diversos grados de interés externo y de apoyo a lo largo del
periodo. Un examen mds de cerca a estas estructuras revela dos cuestio-
nes, entre otras. En primer lugar, que las agendas continental y subregio-
nal son coherentes en lo que respecta a las percepciones de las amenazas
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a la seguridad. Las estructuras creadas permiten que se desarrollen unos
papeles complementarios y mutuamente reforzados entre las instancias
del espacio continental, la Unién Africana y las organizaciones regiona-
les. En segundo lugar, que siguen existiendo serias brechas entre los ob-
jetivos declarados de estas instancias y su capacidad para cumplirlos. En
ultimo término, el éxito de la agenda continental depende de la medida
en que pueda construirse una respuesta eficaz sobre la base de los nive-
les subregionales y de un apoyo coordinado de fuentes externas coheren-
te con la agenda africana.

El mecanismo de la ECOWAS para la prevencion y resolucion de
conflictos, y el mantenimiento de la paz y la seguridad

Desde 2000 se han desarrollado diversas estructuras a nivel subregional
y continental disefiadas para responder a una serie de amenazas a la se-
guridad. Quizds la primera organizacién subregional en desarrollar un
marco para responder a la compleja naturaleza de las amenazas de segu-
ridad en Africa es la SADC. El érgano sobre politica, defensa y seguri-
dad de la organizacién, sin embargo, qued6 paralizado durante varios
afios por la falta de acuerdo entre Zimbabwe y Surafrica sobre cémo de-
bia desarrollarse a nivel operativo. La subregion africano-occidental ha
registrado desde entonces un progreso tangible en su intento de desarro-
llar un marco de seguridad capaz de afrontar las amenazas a la paz y la
seguridad de la subregion. La ECOWAS, establecida para propdsitos de
integracion econdmica, fue lanzada al escenario de la paz y la seguridad
en 1990, cuando se le obligd a responder a la crisis en Liberia, que esta-
ba sufriendo un proceso de rdpida escalada. Desde entonces ha registra-
do los que probablemente son los mayores progresos en el esfuerzo de
desarrollar un marco de paz y seguridad, tal como queda ilustrado por la
formacion de los instrumentos de la ECOWAS a la que se ha hecho refe-
rencia antes.

Las lecciones de la respuesta ad hoc de la ECOWAS en Liberia y
mds tarde en Sierra Leona condujeron al proceso de institucionalizacién
de la seguridad cooperativa en Africa Occidental. Una serie de acuerdos
en la década que empezé en 1990 sent6 las bases del ejercicio de rees-
tructuracién que se inicidé con la Secretaria de la ECOWAS en 2001
(ECOWAS, 1978; 1981). Esto incluye el tratado revisado de la ECOWAS
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de 1993, el Protocolo vinculado al Mecanismo de Prevencién, Gestion y
Resolucién de Conflictos, y Mantenimiento de la Paz y Seguridad (en lo
que sigue el Mecanismo ECOWAS) aprobado en 1999, y el Protocolo
Adicional sobre Democracia y Buen Gobierno suscrito por los jefes de Es-
tado en diciembre de 2002. Estos documentos reflejan una visién mas am-
plia de la seguridad entre los lideres de la ECOWAS y demuestran el he-
cho de que la institucionalizacion de la arquitectura de seguridad colectiva
en Africa Occidental estd en gran medida dirigida por instancias locales,
que se ocupan de asignar papeles a los gobiernos y a la sociedad civil.

El Mecanismo ECOWAS estableci6 varias instituciones, todas ellas
con responsabilidades definidas y propdsitos que atafien a las dimensio-
nes de paz y seguridad en la subregién (ECOWAS, 1999). Las institucio-
nes mds importantes son:

¢ El Consejo de Seguridad y de Mediacién, que opera en el 4mbito de
jefes de Estado, ministros y embajadores, con la responsabilidad de
tomar decisiones que incidan en la paz y la seguridad, incluyendo
la autorizacion del despliegue de misiones.* El Consejo se encarga
de una serie de tareas que incluyen la toma de decisiones sobre
asuntos de paz y seguridad, la aplicacién de politicas disefiadas
para lograr la prevencion y resolucion de conflictos y el manteni-
miento de la paz, la autorizacion de todas las formas de interven-
cién y la toma de decisiones en el despliegue de misiones politicas
y militares, asi como en el establecimiento de sus mandatos.

¢ La Comisién de Seguridad y Defensa, constituida por jefes de los
departamentos de Defensa de los estados miembros y funciona-
rios de Seguridad e Interior, con la responsabilidad de tratar de
los aspectos técnicos de las intervenciones militares.

* Grupo de Seguimiento del Alto el Fuego de la ECOWAS (ECO-
WAS Ceasefire Monitoring Group, ECOMOG), anteriormente una
fuerza ad hoc, en la actualidad estd formalmente establecida
como una fuerza de reserva con finalidades multiples, dispuesta
para el despliegue inmediato. Tal como esta estipulado en el Me-
canismo, las tareas del ECOMOG comprenden: observacion y
control; mantenimiento y restauracién de la paz; intervenciones
humanitarias con relacién a desastres; aplicacién de sanciones,
incluyendo embargos; despliegue preventivo; construccion de la
paz, desarme y desmovilizacién, y actividades politicas. E1 ECO-
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MOG estard integrado por «mddulos de reserva y con finalidades
multiples» (civiles y militares) en sus paises de origen y prepara-
dos para el despliegue inmediato.

e Un sistema de alerta rdpida, bajo la forma de un programa de ob-
servacion regional. Establecido dentro de la Secretaria y también
en cuatro zonas dentro de la Comunidad, los centros de observa-
cién estdn encargados de recoger datos sobre sectores econdmi-
cos, politicos, de seguridad y sociales para ser analizados con el
objetivo de detectar sefiales tempranas que puedan ser indicios de
conflictos potenciales, una informacion que ayudard a elaborar
las estrategias de prevencion de conflictos regionales.

e Un Consejo de Ancianos, que estd concebido para asumir un pa-
pel en la mediacién, conciliacién y negociacién. Estd formado
por 32 personas eminentes elegidas desde dentro y fuera de la re-
gién, con el objetivo de ejercer funciones de diplomacia preven-
tiva 'y convocado cuando lo requiere la Secretaria Ejecutiva.

El Mecanismo puede aplicarse en diversas situaciones, que incluyen los
casos siguientes: agresién o amenaza de agresién contra un Estado
miembro; conflicto interno que pueda conducir a un desastre humanita-
rio y plantee amenazas a la paz y seguridad en la subregion; serias viola-
ciones a los derechos humanos y al estado de derecho y, en el caso de
golpe o intento de golpe de Estado con relacion a un Gobierno elegido
democraticamente.

La Secretaria Ejecutiva desempeifia un papel central en la aplica-
cion del Mecanismo de la ECOWAS. La oficina de Asuntos Politicos,
Defensa y Seguridad (Political Affairs, Defence and Security, PADS),
encabezada por un subsecretario ejecutivo, fue creada y encargada de
aplicar el Mecanismo, lo que incluye, entre otras cosas, la supervision de
las operaciones de alerta rdpida y los centros de observacién locales, al
servicio de la Comisién de Defensa y Seguridad (Commission of Defen-
ce and Security, CDS) la formulacién y aplicacién de las politicas relati-
vas a todas las operaciones de mantenimiento de la paz y humanitarias.

La adopcién del Mecanismo y los esfuerzos de reestructuracién en
la Secretaria han despertado un interés significativo en otras partes de
Africa y del resto de la comunidad internacional, y ha habido cierto apo-
yo por parte de otras instituciones multilaterales, asi como de actores bi-
laterales. Ha habido, ademds, un apoyo cada vez mayor a otras iniciati-
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vas en la subregién que sirven para complementar o reforzar el trabajo de
la ECOWAS. Los ejemplos de ese apoyo incluyen:

e El establecimiento de una Unidad de Proteccién Infantil dentro
de la Secretaria de la ECOWAS, como parte del esfuerzo de im-
plementar la Declaracion de Accra y el Plan de Accion adoptado
en Accra en abril de 2000.

e La puesta en marcha del Centro de Observacién y de las oficinas
locales.

e La puesta en marcha del Mecanismo ECOWAS vinculando la
alerta rpida a otras funciones.

¢ El establecimiento de una Unidad de Coordinacién de la Socie-
dad Civil dentro de la ECOWAS.

¢ El desarrollo de iniciativas para popularizar la NEPAD en la so-
ciedad civil de Africa Occidental y examinar las vinculaciones
con el Mecanismo ECOWAS.

¢ El Centro de Formacién para el Mantenimiento de la Paz «Kofi
Annan».

Todas estas iniciativas han sido apoyadas por una gran diversidad de ac-
tores externos incluyendo, entre otros, Canadd, Dinamarca, la UE, Fran-
cia, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y
EEUU.

Pese a las estructuras que se han establecido y a los esfuerzos para
asegurar la aplicacion del Mecanismo ECOWAS, siguen habiendo atn
serias brechas entre las aspiraciones manifestadas por los lideres de la
ECOWAS Yy la realidad existente sobre el terreno. Mucho queda por ha-
cerse en términos de estructura, capacidad humana y logistica en la ges-
tién de los conflictos subregionales y otras amenazas a la seguridad, tal
como ha demostrado claramente, por ejemplo, la participacién de la
ECOWAS en Costa de Marfil, y los limitados resultados alcanzados por
los centros de observacion que existen en la subregion, que fueron esta-
blecidos para realizar el objetivo prioritario de la ECOWAS de anticipar
y prevenir conflictos. Aunque el trabajo de los centros de observacién
fue en parte obstaculizado por el reinicio de conflictos en Liberia, Costa
de Marfil y Guinea-Bissau, otros factores han sido responsables de su
bajo desempefio, algunos de las cuales se describen mds adelante.

Los siguientes son algunos de los retos conceptuales e instituciona-



Regionalismo y desarrollo en Africa 201

les que exigen atencion urgente para poder aplicar efectivamente el Me-
canismo y su Protocolo Adicional sobre Democracia y Buen Gobierno:

¢ El Mecanismo y el Protocolo Adicional suponen la coordinacién
sistemdtica de diversas actividades y la interseccion de la seguri-
dad y el desarrollo, incluyendo, por ejemplo, alerta rapida, mante-
nimiento de la paz, Desarme, Desmovilizacién y Rehabilitacion
(DDR), asi como reformas institucionales, particularmente la Re-
forma del Sector de la Seguridad (RSS). Estos aspectos se han de-
jado a menudo a cargo de la ONU y de otras organizaciones, pero
hace falta un marco estratégico para traducir el Mecanismo y el
Protocolo Adicional en acciones concretas por parte de la Secreta-
ria y en una estrategia clara de compromiso de la Secretarfa con re-
lacién a estas actividades.

e La ausencia de ese marco estratégico ha sido ostensible en la ac-
tual aplicacién del acuerdo de paz de Liberia, que establece con
claridad una serie de actividades, incluyendo, entre otras, DDR y
RSS (CPA, 2003). Pero en ausencia de un concepto regional que
guie la implementacién del acuerdo, la ONU ha adoptado el mis-
mo enfoque «de talla Unica» en respuesta al DDR y al RSS, in-
terpretdndose este tltimo basicamente como entrenamiento poli-
cial y de aplicacion del estado de derecho mds que como una
revision del aparato de seguridad y de las instituciones de super-
vision en su totalidad en vistas a lograr el control democrético de
este sector (CSDG-DCAF, 2004).

e Ala Secretaria de la ECOWAS le falta capacidad para embarcarse
en este tipo de actividades. Hay pocos expertos para inyectar pen-
samiento critico en el proceso. Ademads, pese a que se han hecho
nuevas contrataciones, el personal de la Secretaria es demasiado
escaso para asumir muchas de las responsabilidades vinculadas a
esas actividades. La carga de poner en marcha el Mecanismo, as{
como la gestion de los asuntos cotidianos, resulta claramente de-
masiado pesada para la Secretaria Ejecutiva y su personal relati-
vamente escaso.

¢ La coordinacién entre la ECOWAS y la Oficina de Naciones Uni-
das para Africa Occidental, que fue establecida en apoyo a los pro-
cesos de la ECOWAS, entre otras cosas, es limitada. El papel de la
Oficina de la ONU se considera mds adelante en este estudio.
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¢ Aunque el Mecanismo considere la posibilidad de incluir unida-

des de reserva del ECOMOG, tanto civiles como militares, pre-
paradas para el despliegue inmediato de los estados miembros, la
capacidad para el entrenamiento de los componentes civiles de
las misiones de paz ha sido limitada. La falta de un componente
civil fue uno de los principales fallos de las operaciones del
ECOMOG en Liberia y Sierra Leona. Las instituciones regiona-
les de formacion —por ejemplo el Centro de Formacion para el
Mantenimiento de la Paz «Kofi Annan» y el Colegio de Guerra
de Nigeria— también se han centrado principalmente en lo mili-
tar més que en lo civil.

El proceso de institucionalizacién del ECOMOG debe incluir una
division de trabajo en la subregion, de modo que las unidades de
reserva en los diferentes paises se centren en dreas especificas
de actividades a lo largo del espectro de operaciones de apoyo a
la paz, como las operaciones de policia, las operaciones de apli-
cacidn de la paz, el apoyo logistico, etc.

Aunque inicialmente se ha dado apoyo a la idea de establecer un
centro de operaciones, hay una considerable falta de capacidad
de apoyo en la Secretaria de la ECOWAS con relacién a las mi-
siones de mantenimiento de la paz.

Hace falta sistematizar la colaboracién con los centros de entre-
namiento regional de mantenimiento de la paz, asi como con ac-
tores clave de la sociedad civil, cuyos conocimientos pueden
apoyar a la Secretarfa. Esto se ha hecho de manera ad hoc en los
dltimos afios. Con la creacion de una unidad de coordinacién de
la sociedad civil en la ECOWAS podria ser posible instituciona-
lizar esta colaboracién como mecanismo de apoyo.

La Union Africana y la Nueva Asociacion para el Desarrollo
Africano

El lanzamiento de la NEPAD en Lusaka, Zambia, en julio de 2001, luego
ratificada por los lideres africanos en ocasién del establecimiento de la
Unién Africana en Durban en julio de 2002, dio inicio a una nueva fase
de la continua busqueda de seguridad, crecimiento sostenible y desarro-
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llo en Africa. El compromiso de los lideres africanos se basa en la idea
de que el desarrollo sostenible no puede alcanzarse en ausencia de paz,
seguridad, democracia, buen gobierno, derechos humanos y gestién eco-
ndémica equilibrada. Mientras que las ideas propuestas en la NEPAD no
son completamente nuevas,’ esta iniciativa supone un compromiso reno-
vado, por parte de los lideres africanos, de procurar maneras efectivas y
eficientes de afrontar las crisis de seguridad y desarrollo de la region.

Para reforzar los mecanismos de prevencién de conflictos existen-
tes y las instituciones subregionales, la NEPAD pone énfasis en cuatro
areas clave, a saber:

a) Prevencion, gestion y resolucion de conflictos,

b) Mantenimiento de la paz e intervenciones a favor de la paz,

¢) Reconciliacién posconflicto, rehabilitacion y reconstruccion y

d) Combate a la proliferacién ilicita de armas pequefias, armas li-
geras y minas terrestres (NEPAD, 2001).°

El Comité de Jefes de Estado y de Implementacion (Heads of State and
Implementation Committee, HSIC), identificé seis dreas prioritarias que
deben ser apoyadas y priorizadas por el Subcomité de Paz y Seguridad.
Comprenden las siguientes:

» Sistemas de alerta rdpida y bases de datos con el objetivo de de-
sarrollar mds capacidad de alerta rapida.

* Valoraciones de andlisis estratégicos para proporcionar capaci-
dad de respuesta efectiva a indicadores de alerta rapida e infor-
macion.

* Reformas politicas e institucionales, con el objetivo de reformar
el sector de la seguridad de maneras que garanticen la democra-
cia y el respeto a los derechos humanos.

¢ Reconstruccién posconflicto y desarrollo, para asegurar una ac-
cidn efectiva de desarme y desmovilizacién que conduzca a la re-
habilitacion, reconciliacién y reconstruccion en entornos poscon-
flicto.

* Proliferacién ilicita, circulacion y trafico de armas pequefias y
armas ligeras con el objetivo de consolidar las iniciativas africa-
nas e internacionales encaminada a reducir la proliferacion de
armas pequefias y ligeras ilicitas, y el desarrollo de planes de ac-
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cién nacionales y regionales para la gestién del armamento y el
desarme.

* Movilizacién de fondos para intervenciones de paz y seguridad
en Africa que conduzcan a un Fondo de Paz de la Unién Africa-
na adecuadamente financiado, asegurando asi la aplicacién de
este programa de accion, asi como otras agendas de paz y seguri-
dad en Africa.

La coherencia entre esta agenda de paz y seguridad continental y la
agenda de seguridad establecida por ECOWAS dos afios antes pone de
relieve el hecho de que Africa se enfrenta a unos retos de seguridad co-
munes.

Varios temas dificultaban considerablemente la agenda de paz y se-
guridad de la NEPAD, y sélo cuando estos fueron abordados quedo el te-
rreno preparado para la su implementacion. Uno de ellos era la necesidad
de clarificar las relaciones organizativas entre las estructuras de paz y se-
guridad existentes y/o emprender iniciativas para evitar la duplicacion de
esfuerzos, incluyendo, por ejemplo, el Organo Central de la OUA y la
Conferencia sobre Seguridad, Estabilidad, Desarrollo y Cooperacion en
Africa (Conference on Security, Stability, Development and Cooperation
in Africa, CSSDCA), adoptada en 1999 por los lideres de la OUA. Tras
una revision de las estructuras, procedimientos y métodos de trabajo del
Organo Central, su nombre se cambi6 por el de «Consejo de Paz y Segu-
ridad» (NEPAD, 2002). Un problema aparentemente de mayor enverga-
dura ha sido el de la relacion entre la NEPAD y la Unién Africana. La
reunién en la que tuvo lugar la revisién del Organo Central también exa-
mind la relacion entre la NEPAD, la CSSDCA y la Unién Africana. La
NEPAD y la CSSDCA han sido integrados posteriormente como progra-
mas de la Unién Africana. Sin embargo, también se reconoci6é que hay
zonas de solapamiento y potenciales duplicaciones, algo que debe ser es-
tudiado (NEPAD, 2002). Finalmente, las criticas impulsaron a los lideres
africanos a corregir la percepcion de que los principales interlocutores de
la NEPAD son los donantes extranjeros, y que la sociedad civil africana
desempefia unos papeles insignificantes en lo que respecta a la configu-
racion de la agenda en el proceso de concepcidn e implementacién en la
NEPAD.

La clarificacién de la relaciéon UA-NEPAD ha situado en una pers-
pectiva adecuada el papel de la UA en el dmbito de la paz y la seguridad.
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De acuerdo con su objetivo declarado de «promover la paz, la seguridad
y la estabilidad en el continente» (UA, 2000: articulo 3f), los lideres afri-
canos se comprometieron con el establecimiento de una politica de de-
fensa comun para el continente africano (articulo 4d) y la «resolucién pa-
cifica de los conflictos entre estados miembros de la Unién» (articulo
4e). La UA «coordinard y armonizard politicas entre las Comunidades
Econémicas Regionales existentes para alcanzar gradualmente [estos y
otros] objetivos de la Unién» (UA, 2000: articulo 31).

El Acta Constitutiva de la UA también establece los 6rganos de la
Unién.” Pero el Consejo de Paz y Seguridad, que inicialmente no estaba
incluido en el Acta Constitutiva, sino que fue creado siguiendo una revi-
sién del Organo Central de la OUA, es el 6rgano encargado de aplicar la
agenda de paz y seguridad de la Unién. Un Directorio de Paz y Seguri-
dad se ocupard de la aplicacion del programa del Consejo de Paz y Segu-
ridad. Consistird en un Centro de Gestién de Conflictos y una Division
de Operaciones de Apoyo a la Paz.

Un aspecto central de esta agenda de paz y seguridad es el propdsito
de crear una Fuerza Armada Permanente Africana, una idea muy anterior
a la creacién de la Unién Africana. La idea de desarrollar una politica de
defensa y de seguridad comiin para Africa estd dirigida parcialmente a la
consecucion de este objetivo. La conceptualizacion inicial de una Politica
de Defensa y Seguridad para Africa ha conducido a la formulacién de di-
versas propuestas, entre las que se incluyen las siguientes:

» Establecimiento de una Fuerza de Reserva de la UA para aumen-
tar la capacidad africana de mantenimiento de la paz, con una
doctrina comiin de mantenimiento de la paz.

¢ Establecimiento de unidades de reserva en los estados miembros,
alcanzando una dimensién total de brigada en cada subregion
para sentar las bases de una Fuerza Africana.

¢ Creacion de Centros subregionales de Excelencia para el entre-
namiento en mantenimiento de la paz, que se ocuparian, entre
otras cosas, de operaciones militares, operaciones de policia ci-
vil, cobertura de diversos aspectos de operaciones de apoyo a la
paz, etc.

e Actividades de lucha contra el terrorismo.

* Educacién y prevencion con respecto al VIH/SIDA para los mili-
tares.
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Mientras que la agenda de paz y seguridad establecida en el marco gene-
ral de la UA, incluyendo el programa NEPAD, refleja las aspiraciones
colectivas de los africanos, los lideres de la UA son muy conscientes de
que esos objetivos no pueden realizarse a corto plazo. Diversos retos po-
tenciales deben ser abordados a corto-medio plazo:

e La Fuerza de Reserva Africana exigird una cuidadosa planifica-
cién estratégica y una aportacién incremental por parte de los ni-
veles nacional y subregional.

e Sera dificil desarrollar una doctrina comiin de mantenimiento de
la paz para Africa. Ello dependerd de la naturaleza del entorno
operacional y del desarrollo de un concepto comtn de operacio-
nes, al menos en 4mbitos subregionales.

¢ El entorno operacional en el que esa fuerza operard no es fijo,
sino que evoluciona constantemente a partir de los cambios en el
panorama de seguridad de las diferentes subregiones. A medida
que se resuelvan mds guerras civiles, la naturaleza de las amena-
zas que surgen a escala nacional serd mds evidentes. Ello podria
significar una vuelta a un tipo diferente de entorno operacional
poco claro, en el que los conflictos de baja intensidad generados
por conflictos intra e intercomunitarios estén a la orden del dia.

e La division de trabajo y la especializacion en los diversos aspec-
tos de las operaciones de apoyo a la paz, especialmente entre los
estados miembros que tradicionalmente contribuyen a las misio-
nes de paz, podria proporcionar un primer nivel de preparacion
hacia la creacién de una fuerza de reserva.

e La especializacién y el entrenamiento deberian ser lo suficiente-
mente diversos como para incluir actividades a lo largo del es-
pectro del mantenimiento de la paz y la reconstruccion, incluyen-
do despliegue preventivo, mantenimiento de la paz, operaciones
de aplicacién de la paz, desarme de grupos armados, entrena-
miento de personal militar y policial y asistencia a la reforma ins-
titucional general y provisién de apoyo logistico.

La aplicacién de la agenda de paz y seguridad de la UA/NEPAD se po-
dria considerar una tarea menos desalentadora a escala subregional por
varias razones. Las organizaciones subregionales son relativamente mds
pequeias, faciles de gestionar y ofrecen un gran potencial para avances
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incrementales. El programa de accién de la NEPAD da una considerable
importancia a la prevencién de conflictos mediante mecanismos de aler-
ta preventiva y accién temprana y asume, de manera realista, que depen-
derd mucho de la accién que se tome en los &mbitos nacional y subregio-
nal. Invariablemente, el éxito a escala continental sera la suma de los
esfuerzos que se hagan en todas las subregiones. Asi, pues, ello depen-
derd de la medida en que la capacidad para recoger la informacién y me-
jorar los andlisis pueda desarrollarse a partir de los niveles subregional y
regional.

Conscientes del potencial que los mecanismos institucionales ofre-
cen a los niveles subregional y regional para afrontar los desafios de paz
y seguridad de Africa, se ha asignado a organizaciones regionales como
ECOWAS y SADC la funcién de coordinar la agenda de 1a NEPAD en sus
subregiones respectivas. Pueden obtenerse muchos beneficios centrando
y reforzando sus capacidades e instituciones, para que puedan apoyarse
mutuamente entre si y a la Unién Africana. La ECOWAS estd especial-
mente bien situada para aportar experiencia y conocimiento especializado
en este terreno, pese a sus evidentes limitaciones. Si efectivamente las de-
claraciones de intenciones de la ECOWAS se materializan, es posible que
los objetivos de paz y seguridad de la Unién Africana, incluso los esta-
blecidos en el marco de la NEPAD, puedan realizarse en el futuro.

5. Oportunidades, desafios y riesgos: implicaciones del
compromiso internacional con Africa

Desde el 11 de septiembre de 2001, la ONU vy otros actores multilatera-
les y bilaterales han tenido que responder a las necesidades de seguridad
de Africa (y a las de otros lugares del mundo) en un entorno politico di-
ferente y muy influenciado por la guerra contra el terrorismo. Esto ha
afectado a la agenda africana de varias maneras. Mientras que aparente-
mente hay un mayor interés por parte de los donantes en la agenda de paz
y seguridad africana, esta agenda ha sido influida, en cierta medida, por
una creciente campaia antiterrorista desde fuera de la regién. El interés
externo (especialmente el de EEUU) en esta agenda estd basado en el te-
mor de que Africa pueda usarse como base para futuras actividades te-
rroristas. En Africa esta influencia se refleja en el lenguaje post-11 de
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septiembre de los programas oficiales y los documentos de las organiza-
ciones regionales y de algunos programas de formacion.

Como consecuencia de este cambio, hay también una tendencia cre-
ciente a poner mayor énfasis en cuestiones de seguridad «duras», tales
como las funciones y la formacion de las fuerzas militares, a expensas de
las cuestiones de seguridad humanas «blandas» que, en ultimo término,
reducirfan la necesidad de intervenir militarmente o las dimensiones de
las operaciones de paz mds importantes, por ejemplo las de Liberia y Sie-
rra Leona. Quizds atn mds significativo sea el hecho de que el interés de
los actores externos en la reconstruccién del sector de la seguridad de
Africa podria pasar a centrarse en la formacién para actividades de inte-
ligencia e informacién compartida, que podrian tener mds prioridad que
la gobernanza y el control democratico. Cuestiones como la reconstruc-
cién de la gobernanza, incluyendo la reforma del sector de la seguridad
basada en un enfoque de construccién de la paz, asi como la desmovili-
zacién y los programas de formacién para jévenes, probablemente per-
derdn importancia si esta tendencia se mantiene. Ademads, hay algunos
indicios de que, a raiz de la mayor dedicacién de EEUU, el Reino Unido
y el resto de la coalicién a Irak, la limitada capacidad que se estd desa-
rrollando en Africa para el mantenimiento de la paz en el continente serd
desviada para llenar vacios en operaciones en otros lugares (Koch, 2004;
Graham, 2004).

Por consiguiente, como minimo resulta crucial que los africanos
puedan decidir sus propias agendas y sus propias prioridades, tras lo cual
deberian orientar a los actores regionales hacia las dreas en las que su
asistencia y aportaciones resulten relevantes para esta agenda. Un fraca-
so en este sentido podria llevar a revisar la agenda de paz y seguridad que
ha estado desarrolldndose en la dltima década. Los actores extraafricanos
defenderdn sus intereses en relacion con una agenda africana. Alli donde
sus intereses no coincidan con €sta los hardn prevalecer invariablemente
ante los intereses africanos.

Igual que ocurre con las organizaciones regionales, la agenda de la
ONU suele estar influida por los intereses de los miembros permanentes
del Consejo de Seguridad, con lo que la eficacia potencial de la ONU tie-
ne un limite, especialmente en los terrenos en que el nivel de implicacién
de los miembros permanentes es elevado.

No obstante, la ONU se ha esforzado activamente para contribuir al
desarrollo de la agenda africana y para desarrollar las capacidades de las
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organizaciones regionales. En Africa Occidental, por ejemplo, una mi-
sién interagencias de la ONU dirigida a la subregion en 2001 y varias ac-
tividades de seguimiento llevadas a cabo por una unidad de trabajo sobre
Africa Occidental condujeron a la creacién de la Oficina de la ONU en Afri-
ca Occidental. Se pretendia que esta oficina de la ONU, a la cual las prin-
cipales agencias y departamentos de la organizacion destinarian personal,
ocupdndose de coordinar sus actividades, acercaria a los africano-occi-
dentales la presencia politica de la ONU y daria apoyo al trabajo de la
ECOWAS sobre el terreno, entre otras cosas.

Mis de dos afios después de la creacion de esta oficina, que estd si-
tuada en Dakar, Senegal, los africano-occidentales siguen sin percibir su
relevancia prictica, incluyendo la Secretaria de la ECOWAS en Abuja.
Aunque la oficina de la ONU sufri6 problemas logisticos y de otro tipo
antes de volverse totalmente operativa, gran parte de sus dificultades para
vincularse a la ECOWAS pueden atribuirse a varios otros factores, inclu-
yendo, por ejemplo, la localizacion de la oficina y las dificultades de co-
municacién con la Secretaria de la ECOWAS, asi como una tendencia na-
tural a gravitar hacia otras estructuras e iniciativas de la ONU. Como
consecuencia de ello, la ECOWAS sigue sin recoger ningtin beneficio
significativo de la presencia politica de la ONU en Africa Occidental.

Ademais de las tareas que tradicionalmente han desempefiado agen-
cias como el PNUD o UNICEF, entre otras, la participacién de la ONU
en Africa es mas prominente en el terreno del mantenimiento de la paz y
en el de las operaciones de apoyo a la paz. En este terreno la ONU ha
conseguido afirmarse a si misma, recuperando asi algo de credibilidad en
los tdltimos afios, después de que la misién de la ONU en Sierra Leona
sustituyera al ECOMOG en sus funciones sobre el terreno en abril de
2000 y, posteriormente, con la reciente misién de la ONU en Liberia. En
este ambito, sin embargo, debe tenerse mucho cuidado para no dar la im-
presién de que se estd compitiendo con las organizaciones regionales
africanas.

La salida de Sierra Leona del ECOMOG en 2000 y la posterior
vuelta alli de la ONU se percibi6, segtin fuentes africano-occidentales,
como una competicién entre las organizaciones regionales y las globales,
aun a pesar de que la mayor parte de las tropas de la ONU en la Misién
de las Naciones Unidas en Sierra Leona (United Nations Mission in Sie-
rra Leone, UNAMSIL) estaban formadas por ex soldados del ECOMOG.
La historia de la colaboracién de la ONU con ECOWAS desde la expe-
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riencia en Liberia en 1993 se ha basado en que cada una de esas organi-
zaciones ha sido percibida en Africa Occidental bien como ganadora,
bien como perdedora. Hay que destacar que la impresién de competicion
quedaria corregida si la subregidn, y en tltimo término el continente, vie-
ran a la ONU como un respaldo importante en la apuesta de Africa por
desarrollar sus capacidades para realizar operaciones eficaces de apoyo a
la paz.

Pese a la larga historia de participacion en operaciones de manteni-
miento de la paz por parte de personal militar africano y a la historia re-
ciente de operaciones regionales de apoyo a la paz, siguen habiendo se-
rias brechas en la capacidad de realizar operaciones eficaces. Africa tiene
mucho que aprender del mantenimiento de la paz de la ONU, que tam-
bién estd en constante evolucién. Sin embargo, esta leccién puede apren-
derse mejor si las organizaciones africanas empiezan a asumir las res-
ponsabilidades principales en las misiones de paz con un fuerte apoyo de
la ONU. Esto exige una nueva manera de pensar y unos enfoques inno-
vadores en la colaboracién entre la ONU y las organizaciones regionales
africanas, coordinadas por la Unién Africana, con relacion a las subre-
giones.

Mientras que el actual entorno de seguridad de Africa justifica la
necesidad del mantenimiento de la paz y de las operaciones de apoyo a la
paz —tal como demostraron la crisis en Darfur y los conflictos en Costa
de Marfil, Liberia y la Reptblica Democrética del Congo— la comuni-
dad internacional ha prestado una atencidn desproporcionada al mante-
nimiento de la paz, que se ha valorado por encima de otros desafios a la
seguridad que se suelen encontrar en las raices de la violencia armada en
Africa. Estas amenazas a la seguridad, entre ellas la vulnerabilidad y ex-
clusién de los jévenes, el VIH/SIDA, etc., plantean a su vez unas amena-
zas a largo plazo a la paz y la seguridad en Africa. Hasta ahora, las ini-
ciativas de construccién de capacidades apoyadas por actores bilaterales
y multilaterales, especialmente las iniciativas provenientes de la Unién
Africana, se centran, en gran medida, en operaciones de apoyo a la paz.
El Fondo de Apoyo a la Paz para Africa de la Unién Europea, con un
presupuesto de 250 millones de euros para desarrollar la capacidad afri-
cana de planificacion y ejecucion de las operaciones de apoyo a la paz, es
un ejemplo de ello.
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Notas

1. Este capitulo es una version revisada de comunicaciones presentadas en
un seminario sobre instituciones de seguridad regionales y subregionales en Afri-
ca Oriental y del Sur celebrado conjuntamente por el Center on International Co-
operation de la New York University y el Inter-Africa Group en Adis Abeba los
dias 28-29 de abril de 2004; y en la Unidad de Mejores Pricticas del Departa-
mento de Mantenimiento de la Paz de las Naciones Unidas, en septiembre de
2004.

2. En 1990 habia sélo un régimen de apariencia democratica (el de Gam-
bia) y la mayor parte de Africa Occidental estaba bajo gobiernos autoritarios ci-
viles o militares; actualmente las elecciones se han convertido en un rasgo comtn
de la politica de Africa Occidental. Un buen nimero de estados africano-occi-
dentales han experimentado cambios de gobierno.

3. Estas incluyen un centro de formacién para el mantenimiento de la paz
en Zambakro, que luego fue trasladado como resultado del conflicto civil en Cos-
ta de Marfil, el Centro de Formacion para el Mantenimiento de la Paz «Kofi An-
nan» en Accra, Ghana, y el Colegio Nacional de Guerra en Nigeria.

4. Este Consejo estard formado por nueve miembros: siete son elegidos
por la Autoridad de Jefes de Estado y los otros dos son los presidentes de la
Autoridad actual y de la inmediatamente anterior.

5. Varias iniciativas que pretenden afrontar los problemas de desarrollo de
Africa son anteriores al establecimiento de la NEPAD. Entre ellas, por ejemplo,
se incluye el Plan de Accion de Lagos, el Marco Alternativo Africano para el
Ajuste Estructural y la Conferencia sobre Seguridad, Estabilidad, Desarrollo y
Cooperacién en Africa (Conference on Security, Stability, Development and Co-
operation in Africa, CSSDCA).

6. La agenda de la NEPAD va mas alld del establecimiento de un marco de
paz y seguridad. También se ocupa de la gobernanza politica y de la gobernanza
econdmica y corporativa.

7. Los siguientes 6rganos fueron establecidos por el articulo 5 del Acta
constitutiva de la UA: la Asamblea de la Uniodn, el Consejo Ejecutivo, el Parla-
mento Panafricano, el Tribunal de Justicia, la Comision, el Comité de Represen-
tantes Permanentes, los Comités Técnicos Especializados, el Consejo Econémi-
co, Social y Cultural y las instituciones financieras.
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Regionalismo y desarrollo en Europa: identidad y
limites del modelo europeo

Esther Barbé

Regionalismo y Europa son dos términos que van de la mano desde el fi-
nal de la Segunda Guerra Mundial. ;Y qué decir de los términos desa-
rrollo (milagro econémico) y Europa? Es mds, el modelo europeo ha sido
el responsable de crear el tridngulo Paz, Regionalismo y Desarrollo.
Cosa que valia tanto para el periodo de la guerra fria como para el con-
texto internacional actual, entendiendo por tal el nuevo tiempo mundial,
en términos de Zaki Laidi: el momento en el que las consecuencias geo-
politicas y culturales de la posguerra fria, a las que hay que sumar (de
manera particular), las del 11-S, se encadenan con la aceleracién de los
procesos de globalizacién econdmica, social y cultural (Laidi, ed., 1997).
Ello hace del caso europeo algo tnico. No en vano, la Unién Europea se
ha ganado el calificativo de «Estado regional» (Falk, 2004). Anélisis
comparativos inciden justamente en esos elementos diferenciadores,
caso por ejemplo del regionalismo asidtico versus el europeo (Higgot,
1998).

Este capitulo va a abordar la identidad del regionalismo europeo
en su doble dimensién: ad intram (con referencias al impasse presente
del tema) y ad extram, ya que el regionalismo europeo se ha traducido
en un factor transformador del propio orden internacional, haciendo de
la extension del regionalismo un objetivo de su politica exterior. A con-
tinuacion, el texto entrard en el terreno, mucho mas escurridizo, de eso
que se ha dado en llamar la crisis del modelo europeo en su dimensién
ad extram, limites de la propia Europa y limites internacionales, deter-
minados por la conformacién del orden internacional, y ello se ha tra-
ducido en los dltimos afios en la consabida «brecha transatlantica» (Bar-
bé, 2005b).
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Comunidad de seguridad y europeizacién de los europeos

Hay dos cosas que nos permiten hablar de identidad europea, y que dife-
rencian al regionalismo europeo (comunitario), del resto del mundo: la
convergencia de la creacion de una comunidad de seguridad' (inviabili-
dad de conflicto armado) y la europeizacion® de los europeos (valga la
redundancia), afectando dicha europeizacién a valores, normas de com-
portamiento, instituciones, etc., que pueden incidir en todas las dimen-
siones de la vida de las personas: desde las 16gicas «duras» (normas juri-
dicas, administraciones) hasta las mds «blandas» (apreciacién, por parte
de los individuos, de la nocién de frontera).® El concepto de «Estado pos-
moderno», extendido por Robert Cooper para caracterizar a los estados
(y a sus sociedades) miembros de 1la Unién Europea, es una buena ilus-
tracién de adonde ha llevado el proceso del regionalismo europeo. Al ha-
blarse de «Estado posmoderno», se afirma que Europa ha ido mds alld
del Estado westfaliano. Con ello, el principio sacrosanto del Estado mo-
derno, la soberania (no injerencia), se ha visto alterado, ya que el Estado
posmoderno acepta la injerencia externa en los asuntos domésticos. La
verificacion «intrusiva» (Comision, Tribunal de Justicia) es un factor
fundamental del mundo posmoderno (Cooper, 2003). A pesar de que los
elementos propios de la modernidad (frontera, soberania, identidad na-
cional) ain existen, no se magnifican, sobre todo cuando las interaccio-
nes se producen en ambitos econémicos y culturales. En una légica de
posmodernidad se da por supuesta una actitud mds abierta y tolerante ha-
cia las interacciones politicas, econémicas y culturales, convencidos los
estados (y las sociedades) de que son positivas para ellos, tanto en térmi-
nos de prosperidad como de seguridad. La seguridad deja de ser vista
como una cuestién militar (lo militar es m4s irrelevante) y pasa a basar-
se en la transparencia como mecanismo de seguridad fundamental (me-
didas de confianza, en sentido amplio). Los estados posmodernos son de-
mocracias avanzadas y economias altamente desarrolladas, en las que el
poder es mds difuso, con diferentes tipos de recursos, de actores y a dis-
tintos niveles (supranacionales, subestatales). Ello lleva a la mayor parte
de autores a afirmar que el grupo de paises que mds se acerca al modelo
de Estado posmoderno es el grupo de paises que conforman la Unién
Europea. Y para llegar a ese punto se ha dado un proceso, que se explica
tanto por la historia como por las opciones politicas realizadas por los
constructores de la Unién Europea. De ahi que revisemos, pensando so-
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bre todo en la dimensién ad intram del modelo, sus origenes y los funda-
mentos del edificio comunitario.

El origen de la Unién Europea es inseparable de la experiencia his-
térica que supone la Segunda Guerra Mundial. Una experiencia que en
Europa acarrea destruccién fisica (tejido econdmico, infraestructuras) y
moral (genocidio), ademds de ser desplazada del centro del sistema in-
ternacional, lugar ocupado hasta entonces por las potencias europeas en
el sistema de estados westfaliano. La construccién europea es un intento
claro de superar las dos destrucciones sufridas durante la Segunda Gue-
rra Mundial: por una parte, la destrucciéon econémica (el regionalismo
europeo es esencialmente econémico en sus origenes) y, por otra parte, la
destrucciéon moral. No en vano, y en relacidn con la destruccién moral,
hay que recordar que los primeros y timidos pasos de los padres funda-
dores de Europa se centraron en preocupaciones politicas como la demo-
cracia (la creacidén de una Asamblea Parlamentaria en el marco del Con-
sejo de Europa, 1949, tiene un valor altamente simbdlico) y la proteccién
de los Derechos Humanos y de las minorias (Convencién Europea para
la Proteccién de los Derechos Humanos, 1950). Democracia, derechos
humanos y libre mercado constituyen los tres ejes directores de los pri-
meros pasos de la construccién europea.

Dicho proceso se pone en marcha en un contexto internacional mar-
cado por los inicios, y el posterior desarrollo, de la guerra fria. De ahi que
Estados Unidos y la URSS hayan merecido en la boca de muchos analis-
tas el calificativo de «federadores externos». ;En qué medida el Plan
Marshall y los incentivos americanos para la reconstruccion europea, no
nacional, de las economias tuvieron influencia? ;En qué medida la per-
cepcidn de amenaza soviética en Europa Occidental constituyé un factor
aglutinador? Lo cierto, en cualquier caso, es que la construccién comuni-
taria corre paralela (o es complementaria) con la creacién de una comuni-
dad occidental (Alianza Atlantica) que asume la agenda de seguridad y de
defensa de los europeos occidentales, en una Iégica propia de guerra fria
(contencién de la Unién Soviética y del peligro comunista). Con una vi-
sidn de 2005, ahi se sitda una de las preguntas fundamentales en torno a
los limites de la construccidn europea hoy en dia, justamente en la pervi-
vencia, o no, de esa comunidad transatlantica y sus efectos sobre el regio-
nalismo europeo.

En suma, se pone en marcha, en el marco de la guerra fria y como
revulsivo contra la experiencia europea de la década de los afos treinta y
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de la Segunda Guerra Mundial, un proceso, sin planos prefijados y con
opiniones diversas en torno al mismo, que pronto van a caracterizar a dos
comunidades europeas: la Europa de la construcciéon comunitaria y la
Europa britdnico-escandinava. La fractura entre ambas conducird a una
pequena Europa, la Europa de los Seis (hoy Europa de los Veinticinco)
que exige ciertas condiciones de partida. Justamente serdn esas condi-
ciones las que van a dejar a britdnicos y escandinavos al margen, en un
primer momento, y las que van a caracterizar al modelo comunitario.

Fundamentalmente, y de manera muy breve, se puede hablar de dos
«lineas rojas» que plantean los padres fundadores (en su centro, el eje
franco-alemdn que va a dinamizar el proyecto), en torno al qué y al como
del regionalismo europeo. El qué, el objetivo de partida, es la integracién
econdmica sectorial (sin que ello excluya discursos mas amplios sobre la
voluntad de una posterior construccion politica) y el cémo, la metodolo-
gia, viene definida por la novedad del supranacionalismo (rasgo que, a
partir de ese momento, va a caracterizar todo el proceso europeo). Esto
es, por la creacién de un modelo institucional (instituciones centrales aje-
nas a la 16gica interestatal) y de unas normas juridicas directamente apli-
cables a los estados. Estas condiciones de partida van a dar origen a esa
pequeia Europa, la Europa de los Seis: una Europa homogénea, que crea
un modelo institucional para sus necesidades y que comparte muchas co-
sas, desde la continuidad geogréfica hasta las condiciones econdmicas,
con ligeras excepciones (sur de Italia). Con la perspectiva de 2005 es evi-
dente que ahi es donde radica una de las grandes diferencias con la Euro-
pa actual, heterogénea y amplia, y, por ende, con dificultades para ajus-
tarse al modelo de equilibrios institucionales de partida.

La puesta en marcha de la construccién comunitaria, cuya historia
no es cuestion de repetir aqui,* si que deja patentes algunos hechos que
vienen a convertirse en los cimientos del edificio, y cuyos limites resul-
tan discutibles en el momento actual, en la Europa de los Veinticinco. As{
hay dos hechos que destacar y que, por otra parte, establecen las bases de
esa Europa posmoderna de la que estamos hablando hoy en dia.

En primer lugar, hay que destacar la reconciliacién de las élites
franco-alemanas, que constituia una necesidad, tal y como no dejo6 de re-
cordar en su momento Winston Churchill, para poner en marcha el pro-
yecto. Una reconciliacién que debia filtrar a ambas sociedades, como
fundamento para hablar, como hacemos hoy en dia, de la comunidad de
seguridad europea, un escenario interestatal del que ha desaparecido el
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recurso al instrumento armado como mecanismo para solventar las dife-
rencias. Es mds, el eje franco-alemén se ha convertido en el motor del
propio proceso de la construccion europea. Su funcionamiento no era su-
ficiente, pero si necesario. Algunas cosas estdn cambiando si vemos el
escenario desde la perspectiva de 2005: ;hasta qué punto es fundamental
esa pareja franco-alemana en una Europa de los Veinticinco? Lo eviden-
te es que ahi se han producido cambios, a la vez que se detectan trans-
formaciones en una Alemania que, por primera vez, a partir de Schroeder
ha tenido al frente del pais a un canciller sin experiencia personal direc-
ta de la Segunda Guerra Mundial. El hecho de que la construccién
europea fuera beneficiosa para la Alemania (occidental), nacida en el
marco de la guerra fria, es evidente, pero también lo es que esa Alemania
ha crecido y se ha desarrollado dentro del «corsé» europeo y existiendo
una légica de vasos comunicantes entre el desarrollo alemdn y el
europeo. En tanto que primer contribuyente al presupuesto comunitario
(un presupuesto con recursos propios es una caracteristica mds del su-
pranacionalismo europeo), la actitud alemana constituye en 2005 una
prueba de fuego para el mantenimiento del principio de la solidaridad en
el marco regional. En suma, el papel de Alemania «constrefiidda» por
Europa y «constructora» de Europa, siguiendo las pautas establecidas a
partir de 1950, es uno de los temas de reflexion en 2005.

En segundo lugar, hay que destacar que el regionalismo europeo na-
ci6 como remedio a la enfermedad de la Europa de las potencias. En otras
palabras, dejando atrds el equilibrio del poder como légica de una Europa
de potencias: la creacidon de una maquinaria institucional y de un meca-
nismo de toma de decisiones, que se alejan de la 16gica tradicional de las
organizaciones intergubernamentales, es un buen ejemplo de todo ello
(Bomberg y Stubb, 2002; Wallace y Wallace, 2000). Sin duda, la ponde-
racion de voto en el Consejo de Ministros, que hizo (en un principio) de
Luxemburgo un socio con una capacidad de voto de uno a tres, en com-
paracién con los grandes de la Europa de los Seis (Alemania, Francia, Ita-
lia) es ilustrativo del haber dejado atrds el dominio tradicional de los gran-
des sobre los pequefios. La sobrerrepresentacion de los pequefios es una
particularidad de ese modelo europeo, que el tiempo ha ido «relativizan-
do» progresivamente. Ahora bien, la necesaria adaptacién a la gran Euro-
pa de los Veinticinco ha hecho del tema el centro del gran debate politico
(Niza, Constitucién). ;Un limite mas del modelo? Es evidente que la re-
forma institucional de la Unidn, en dique seco desde el parén de la Cons-
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tituciéon Europea, y el bloqueo en las negociaciones de las perspectivas fi-
nancieras para el periodo 2007-2013, estdn conformando un escenario con
interrogantes en torno al desarrollo del proceso europeo en el futuro.

La Unién Europea, una potencia diferente

Cuando uno se aproxima a la identidad del regionalismo europeo, no ya
desde el interior del mismo sino desde el contexto internacional, se en-
cuentra con una rara avis, una potencia (una vez aceptado el término) de
dificil catalogacion.’ En todo caso, si atendemos a la propia Unidn, ésta
se autocalifica de «potencia que quiere enmarcar éticamente la mundia-
lizacién», tal y como recoge la Declaracién de Laeken (diciembre de
2001). Dicha declaracion se inscribe en el contexto internacional recien-
te, en el que existe la percepcion de que varios factores que han estado
evolucionando desde el final de la guerra fria han coincidido, obligando
a la Unién a reaccionar. Dos hechos del afno 2001 son ilustrativos de
todo ello. Por un lado, como es 16gico, los ataques terroristas del 11-S'y,
por otro, la voluntad estadounidense de liderar el sistema internacional
en solitario. El hecho, por ejemplo, de que la llegada al poder de George
W. Bush se tradujera inmediatamente, durante una visita a Varsovia, en
junio de 2001, en una falta de consideracion respecto a la Unién Europea
y a sus estados como decisores auténomos es altamente elocuente. Dos
hechos de esa visita se pueden destacar: por una parte, la expresion de
voluntad de Bush en torno a las dimensiones de la UE que, segtin é1, de-
beria incluir a Turquia y, por otra parte, sentenciar que la OTAN ha de
ser la encargada de ofrecer seguridad a la UE. En otros términos, la De-
claracién de Laeken, que puso en marcha el proceso de reformas de la
UE que ha llevado hasta la fracasada Constitucion, se origina en mo-
mentos en los que los europeos toman conciencia de que existe un nue-
vo mundo, en el que el terrorismo determina la agenda, y una nueva
América, que ve en los europeos no ya un socio tinico, en tanto que ela-
borador conjunto de las normas e instituciones del orden internacional,
sino un actor mds del sistema internacional.® Ello nos sitia en uno de los
temas de reflexion centrales en 2005: las relaciones entre la Unidn
Europea y Estados Unidos cuando se trata de gestionar la agenda inter-
nacional.
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Las referencias a la Declaracion de Laeken nos permiten determi-
nar las funciones que la UE pretende realizar en tanto que potencia. Po-
driamos hablar de tres funciones: una funcion estabilizadora, una funcion
de lider frente a numerosos paises y pueblos y una funcién ética en el
contexto de la mundializacién. Las mencionadas funciones no escapan a
lo que ya ha sido la accién exterior de los europeos durante las dltimas
décadas, si tenemos en cuenta que los analistas han bautizado a la UE,
entre otros términos, con los de «potencia civil», «potencia normativa»,
«potencia ética», «potencia posmoderna» o «potencia benévola».” Tér-
minos todos ellos que nos remiten a un hecho evidente: la Unién Europea
se ha dotado de una identidad propia en el marco internacional. En efec-
to, una identidad que nos permite hablar de una politica exterior sui ge-
neris tanto por los métodos de actuacién utilizados como por los objeti-
vos perseguidos. En cuanto a métodos, la Unidén se ha caracterizado por
hacer un uso extensivo de métodos pacificos y con un fuerte contenido
econdmico, social y politico (partenariado, didlogo politico, acuerdo eco-
ndémico, condicionalidad democrética, cooperacién técnica, ayuda hu-
manitaria) y, en cuanto a objetivos, la Union ha perseguido resultados a
largo plazo, con incidencia en las estructuras sociales, econémicas y po-
liticas de sus socios (estados, grupos regionales). El énfasis puesto por la
Unidn en los cambios estructurales de sus socios ha llevado a que la ac-
cion exterior de los ahora Veinticinco haya merecido entre los analistas
la calificacidn de «politica exterior estructural» (Keukeleire, 2003), una
politica que apunta sobre todo a transferir a otras zonas del mundo los
principios ideoldgicos y los principios de gobierno que caracterizan a los
estados europeos: democracia, buen gobierno, derechos humanos, solu-
cion pacifica de conflictos, libre mercado y, ;por qué no?, cooperacion e
integracion regional. La propia existencia de la UE y la exportacién del
modelo regionalista, como generador de paz y bienestar, se han conver-
tido en la tarjeta de visita de la Union en el mundo. Politicas recientes o
de interés para nuestro pais, como la Politica de Vecindad, motivada por
la ampliacién hacia la Europa Central, o el Partenariado Euromediterra-
neo forman parte de esa forma de «transformar el mundo» que caracteri-
za a la accién de la Unidn.

Ese «poder de transformacién» es, como apuntan algunos analistas,
mds dificil de captar, ya que no se puede medir ni a través de los presu-
puestos de defensa ni del desarrollo de «armas inteligentes», sino que
queda recogido en forma de tratados, constituciones o leyes. De tal ma-
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nera que la debilidad de la Unién Europea, si se compara con la capaci-
dad militar-tecnoldgica de Estados Unidos, no es tal, si el andlisis se es-
tablece en otros términos: a largo plazo y fijdindonos en las transforma-
ciones internas que sufren aquellos paises que se vinculan a la Unidén
(proceso de preadhesion u otras relaciones). Segin Mark Leonard,
«creando estdndares comunes, que deben ser aplicados por instituciones
nacionales, Europa se va haciendo con una serie de paises, sin convertir-
se en objetivo de hostilidades» (Leonard, 2005). En otras palabras, la
Uniodn lleva a cabo un proceso de europeizacidn con sus socios, a través
de los marcos legales que constrifien comportamientos y, en definitiva,
orientan sociedades hacia los valores de la Unidn (estado de derecho,
economia de mercado, proteccidn de los derechos humanos y de los de-
rechos de las minorfas), empezando por las dimensiones econdémicas.
Las transformaciones legales que se incorporan, por ejemplo, en la Poli-
tica de Vecindad como previas a la participacidn de dichos paises en el
Mercado Interior, constituyen un ejemplo claro de dicho poder de trans-
formacion.

Un poder de transformacién que se diferencia, en términos de efi-
cacia, del poder desplegado por Estados Unidos. Este es el argumento
defendido por Mark Leonard, quien compara, en el marco internacional,
el «éxito» de Estados Unidos en Afganistdn (cambiar un régimen) con el
de la UE en Polonia (transformar una sociedad). Situados en un marco
regional, mds equivalente y, por tanto, mds comparable, Leonard escribe
que «la UE esta muy implicada en la reconstruccion de Serbia y apoya su
deseo de verse “rehabilitada” como Estado europeo. Estados Unidos no
ofrece a Colombia ninguna esperanza de integracion a través de institu-
ciones multilaterales o fondos estructurales, sino sélo asistencia tempo-
ral en forma de misiones de formacién militar o de ayuda» (Leonard,
2005).

Es evidente que la politica estructural de la Unién hacia sus vecinos,
en primer lugar, y hacia el mundo en general, en segundo lugar, mediante
la promocidn, en este ultimo caso, de procesos regionales, constituye una
caracteristica de la UE, a la que se une su clara voluntad de dire le droit a
escala internacional (Tribunal Penal Internacional, TPI; Protocolo de
Kyoto). Lo que ha quedado claramente recogido en la nocién de «multi-
lateralismo eficaz», que junto a las nociones de «coherencia» y de «parte-
nariado» forman la triada de la imagen que, en pleno 2005, la UE tiene de
si misma en el mundo, en palabras de Javier Solana (Solana, 2005).
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La capacidad transformadora de la UE, tal y como ha sido sefiala-
do, constituye la gran baza de los europeos en el mundo. Robert Cooper,
por su parte, ha calificado esa politica estructural de los europeos, si-
guiendo con el posmodernismo, de «imperialismo posmoderno», basado
en el principio de la voluntad de los socios, que van a adaptarse a la nor-
mativa comunitaria (Cooper, 2003). Todo ello, sin embargo, plantea al-
gunas dudas en el momento actual. Por ejemplo, el Partenariado Euro-
mediterrdneo aidn tiene la pelota en el tejado en lo relativo a la hostilidad
que pueda o no generar dicho proceso entre ciertas élites y sociedades del
sur a partir de las transformaciones juridicas que dichos paises deben lle-
var a cabo en el terreno econdmico (aduanero, mercantil). A la vez que la
Unién goza positivamente de esa dimensién de politica exterior estruc-
tural, que acabamos de mencionar, también sufre de deficiencias notables
en su imagen internacional (la percepcién de los otros). Lo que nos sitida
una vez mds en el terreno de los limites de la Unidn y, en concreto, en su
dimension ad extram. A continuacién vamos a revisar justamente dicha
dimension, en lo que podemos considerar dos manifestaciones recientes:
por una parte, el debate en torno a los limites de Europa, vinculado a la
ampliacién a Veinticinco y, por otra parte, la percepcion de limites inter-
nacionales para la actuacién de la Unién en el actual contexto interna-
cional, caracterizado por la politica «imperial» de Estados Unidos (Iken-
berry, 2002).

Los limites de Europa o el «anillo de amigos»

Hablar de limites o fronteras en momentos histéricos de globalizacion,
de «defronterizacion» (de-borderization), en términos de Beck (Beck,
1996).F o de «sin fronterismo» (sans frontiérisme), en términos de Hass-
ner (Hassner, 2002), no deja de constituir una paradoja. Pero ah{ estd. Lo
atestigua el interés académico de los dltimos afios por la cuestién de la
«frontera europea», claramente activado por la dltima ampliacién de la
Unidn hacia la Europa Central.’ En efecto, la ampliacién a Veinticinco ha
generado ansiedad y preocupacién. En la propia Unién (ahi estdn los pro-
blemas institucionales y financieros), pero también entre los vecinos, si por
vecinos entendemos aquellos paises que, a partir de mayo de 2004, han pa-
sado a definir las fronteras exteriores de la Unidn: la linea de demarcacion
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entre inclusién y exclusion. En efecto, la 16gica binaria in/out ha sido, y
sigue siendo, una de las pesadillas del mundo europeo de la posguerra
fria. Lo ha sido para aquellos que esperaban que el «regreso a Europa»,
tras la caida del Muro, se tradujera en su incorporacién a las organiza-
ciones-pilar del mundo europeo occidental (OTAN y UE), pero también
para la UE que, por su identidad adquirida a lo largo de la guerra fria que
lleva a equiparar Europa y Unién Europea, ha sido victima de su propio
éxito. De ahf que la identidad de la Unién como representativa de los va-
lores europeos, y en suma de Europa, haya sido una «trampa retdrica»'®
para los Quince, bien manejada por los paises de la Europa Central para
hacerles cumplir con su obligacién histérica en razén de su identidad: el
regreso a Europa entendido como incorporacién a la UE. En suma, iden-
tidad europea y frontera de la Unién Europea parecen confundirse a par-
tir de la dltima ampliacién (y el colofén del inicio de negociaciones con
Turquia). De tal manera que la nocién de ampliacién vista como «proce-
so continuado y de largo alcance» (Hill, 2000) entra en crisis y, con ello,
empiezan a plantearse una serie de preguntas: ;cudles son los limites de
la Unién Europea? y por ende, dada la identidad adquirida por la UE, de
Europa, ;cémo articular «europeidad» y pertenencia a la UE? ;Hay que
definir geograficamente la condiciéon de Estado europeo? Recordemos
que el articulo 49 del Tratado de la Unién Europea abre la posibilidad a
cualquier Estado europeo de solicitar su ingreso. ; Hay que pensar en al-
ternativas a la concepcion de un limite europeo «fuerte» que, por defini-
cion, genera sentimientos de exclusidén? Sentimientos que se han dejado
sentir en los ultimos afios en los paises europeos que van a adquirir la
condicién de limite o frontera de la Unién ampliada (2.400 kilémetros de
nueva frontera con Rusia, Bielorrusia y Ucrania, mas 450 kilémetros con
Moldavia cuando ingrese Rumania). Todas estas preguntas nos remiten
al debate académico en torno a la oportunidad o a la inoportunidad de fi-
jar los limites de la Unién Europea, a diferencia de lo que hace hoy el
Tratado, en el que tan s6lo se menciona la condicién de «Estado
europeo». Una opinién muy extendida es que la UE no deberia marcar li-
mites en lo relativo a su alcance geografico. Los argumentos para ello
son diversos. El basico y fundamental es el esgrimido por William Wa-
llace, quien apunta que Europa no puede ser claramente definida ni en
términos culturales ni geograficos (Wallace, 2002). Junto a este argu-
mento indiscutible," otro de cardcter utilitarista plantea que la definicién
de tales limites darfa lugar a una negociacion politica demasiado costosa
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para la Unién y no exenta de conflictos entre los socios. A ello hay que
sumar que la perspectiva de la adhesion tiene, supuestamente y de mo-
mento, un efecto positivo en términos de prevencion de conflictos. El he-
cho de estar en el lado «equivocado» de la frontera ha dejado en la re-
ciente historia de los Balcanes, y de Europa, un récord de victimas nada
desdefiable. Estar en el lado equivocado de la frontera, si tal frontera
existe, evoca dos temas sensibles: minorias y migracion.

Asi se explica la aparicion en el escenario europeo de un nuevo «li-
mite desdibujado», si se nos permite la expresion. Nos referimos a la Po-
litica de Vecindad de la Unién Europea o «cémo gestionar la relacién con
los vecinos sin enredarnos en una ampliacion sin limites»: la estrategia
de Wider Europe, primera definicion de dicha Politica de Vecindad (Co-
mision Europea, 2003). Estrategia que nos sitda en un mundo posam-
pliacién. Chris Patten, comisario de relaciones exteriores en 2003 y res-
ponsable, en buena medida, de la nueva Politica de Vecindad apunt6
certeramente que el instrumento mds eficaz de la politica exterior de la
Unién, en términos de seguridad paneuropea, ha sido la expectativa de
adhesion a la UE. Sin embargo, puso en duda la sostenibilidad de dicho
instrumento (Comisién Europea, 2003). En otras palabras, ya antes de la
ampliacion a Veinticinco se anunciaba que la Unién no puede mantener
expectativas de adhesion «sin limites». Es evidente que la dltima am-
pliacion ha hecho que las experiencias ya existentes en materia de rela-
ciones con estados vecinos (Partenariado Euromediterraneo, Dimension
Septentrional) adquirieran un papel mucho mds destacado. En otras pa-
labras, ;como conseguir la estabilidad en los paises vecinos sin hacer uso
de la expectativa de adhesion a la Unién Europea y sin generar senti-
mientos de exclusién?

Dar respuesta a esta pregunta generd una serie de trabajos paralelos
a la dltima etapa de las negociaciones para la ampliacion de 2004. Javier
Solana y Chris Patten plantearon un objetivo (después recogido en la Es-
trategia de Seguridad de la Unién): «evitar nuevas lineas de divisién en
Europa, al mismo tiempo que responder a las necesidades derivadas de
las nuevas fronteras de la Unién» (Comisién Europea, 2003). Bajo el ti-
tulo genérico de Wider Europe, Solana y Patten plantearon a la Unidn la
necesidad de disefiar una estrategia de relaciones altamente desarrollada
para todos los nuevos vecinos, si fuera necesario con la creacién de un
nuevo tipo de acuerdos, marcando asi el simbolismo politico de las rela-
ciones especiales que se quieren mantener con paises que se podrian de-
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finir in between. La propuesta de Solana y Patten, en la que se mostraba
una especial preocupacion por las relaciones de la UE con Ucrania, se
vio pronto seguida por las palabras del entonces presidente de la Comi-
sién, Romano Prodi, quien dijo que queria ver a la Unién rodeada de un
«anillo de amigos», desde Marruecos hasta el mar Negro (Prodi, 2002).
Pronto se pasé a hablar de ofrecer a los vecinos, al este (Ucrania, Molda-
via) y al sur (socios mediterrdneos) un horizonte de amplia participacién
en las politicas de la Unidn (previa adaptacion juridica, politica, econd-
mica), pero sin participacion institucional (érganos decisorios y de con-
trol). El término everything but institutions vino a resumir la complejidad
de dicha politica, que ain se encuentra en sus inicios (los primeros pla-
nes de accién para el desarrollo de la misma fueron firmados en diciem-
bre de 2004).

En términos tedricos, el resultado de todo ello es que la nocién de
frontera o de Iimite de la Unién se hace de complejo andlisis. Como han
escrito Friis y Murphy,

la caracteristica comtn de las fronteras de la UE es que son fronteras cons-
truidas, bien por la UE o bien por acontecimientos externos, y no fronteras
que se asumen como existentes. Pueden alterarse o cambiarse, son malea-
bles. El control de la Unién Europea sobre sus fronteras varia mucho, al-
gunas pueden ser superadas por actores externos (por ejemplo, la frontera
politicocultural), pero no es el caso de la frontera institucional, plenamen-
te controlada por la UE. Asi, las fronteras, con la excepcidn de la institu-
cional, no se solapan con el territorio de la UE. Ademds, todas, a excepcién
de la frontera institucional, son porosas (Friis y Murphy, 2000).

De ahi, por tanto, que la propia nocién de frontera de la Unidén merezca
ser relativizada en nuestros dias. Preocupaciones de la UE, como la in-
migracidn ilegal o la delincuencia transnacional, son un ejemplo didfano
de dicha porosidad. Pero, sin ir tan lejos, la misma actuacién de la UE in-
cide en la 16gica de la maleabilidad de la frontera; por ejemplo, acciones
de la Unidn en el terreno del mantenimiento de la paz pueden ser lleva-
das a cabo por soldados de paises ajenos a la propia organizacién y, al
contrario, algunos paises de la Unién se mantienen al margen de dimen-
siones que justamente dan identidad a los europeos como actor mundial
(moneda tnica).
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La brecha transatlantica o Estados Unidos como limite de la
Unidon

La crisis transatldntica que ha removido los cimientos de las relaciones en-
tre Estados Unidos y la Unién Europea, con el trasfondo del tema iraqui,
ha puesto de manifiesto que uno de los limites con los que se encuentra la
Unién Europea a la hora de participar en el disefio del orden internacional
es, paraddjicamente, con su aliado mds especial, si entendemos que la re-
lacion entre europeos y estadounidenses desde el final de la Segunda Gue-
rra Mundial ha sido unica. En efecto, ninguna otra relaciéon de Estados
Unidos con un grupo regional (en Asia, por ejemplo) tiene parangén con
la relacion transatldntica. De hecho, el final de la guerra fria lleg6 a plan-
tear el final de dicha relacion especial, pero no fue asi. ;Por qué persistié
la comunidad atlantica, la OTAN para ser mas exactos, tras el final de la
guerra fria? En otras palabras, ;por qué el orden establecido, tras 1945, en-
tre los estados industriales avanzados ha perdurado, superando incluso los
cambios radicales en términos de poder que han acompanado el final de la
guerra fria?» (Ikenberry, 2001). Ante dicha pregunta, John Ikenberry ha
respondido que porque existe un «cemento» que une a los estados de la co-
munidad atldntica. ;Cudl es ese cemento? ;Qué mantiene unido al orden
politico occidental? La estabilidad politica del orden occidental se asien-
ta, segtin Ikenberry, en las instituciones, por dos motivos. Primero, se han
reducido las posibilidades de regresar a politicas de poder, ya que la dind-
mica institucional crea perspectivas de ganancias absolutas (a la larga, el
sistema permite ganar a todos o, en cualquier caso, se acepta perder ya que
toda ganancia o toda pérdida es momentanea, no permanente). Segundo,
el espacio institucional hace que cualquier aspiracién hegeménica del li-
der sea dificil de materializarse, dados los altos costes que le puede aca-
rrear. En palabras de Ikenberry, el orden constitucional nos pone ante un
ejercicio restrictivo y rutinario del poder, pero también durable, sistemati-
co y legitimo para los miembros de la comunidad (Ikenberry, 2001). En
suma, la certidumbre en torno a la actuacién del otro y la legitimidad de su
actuacion (no ajena a los valores, normas y practicas compartidos) se con-
vierten en factores fundamentales para la comunidad.

Pues bien, la brecha transatldntica situé a la Unién Europea (o,
como minimo, a una parte de sus miembros, dada la propia brecha inter-
na) en un estado de incertidumbre respecto de la posible actuacién de su
socio norteamericano e hizo de la politica de Washington una politica ca-
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rente de legitimidad a los ojos de muchos europeos (Barbé, 2005b), y no
s6lo a causa del tema iraqui. Si acaso, Irak ha sido la punta de un iceberg
que por sus impresionantes dimensiones no es el mejor retrato de cémo
la Unién se estd alejando, en los dltimos afios, de Estados Unidos en
otros dmbitos de la agenda internacional. Cuando uno observa las diver-
gencias existentes en los dltimos afos entre Estados Unidos y la Unién
Europea en lo relativo a seguridad, relaciones econémicas, calentamien-
to global, Tribunal Penal Internacional, reforma de la ONU y Oriente
Medio, es necesario concluir que existen factores estructurales que divi-
den a las dos orillas del Atldntico. En todos y cada uno de dichos temas,
la confrontacién entre Estados Unidos, deseoso de mantener su hegemo-
nia, y la Unién Europea, decidida a encontrar espacios para ejercer el li-
derazgo en la escena internacional es un hecho. Ahora bien, dicha con-
frontacién puede ser de naturaleza y de grado muy diversos.

En el caso de Oriente Medio, nos encontramos con que los socios
de la comunidad atldntica pueden moverse entre el enfrentamiento direc-
to (caso de Irak, escenificado en el Consejo de Seguridad y en el Conse-
jo Atldntico) y un escenario de cooperacion transatldntica, que incluya
tanto politicas de presién conjunta como reparto de tareas (Sdhara occi-
dental, conflicto palestino-israeli, Siria, Libano, Iran). Si el caso de
Oriente Medio es un caso complejo, y con una buena dosis de fluctua-
cion, no ocurre lo mismo cuando nos preguntamos por los niveles de di-
vergencia entre europeos y estadounidenses en el caso de la agenda de
seguridad o de la agenda econémica. Podriamos decir que estos dos ca-
sos constituyen los extremos de una vara de medir. A un lado, el nivel
mads alto de divergencia (seguridad) y, al otro, el mds bajo (relaciones
econdmicas). A modo de simil, podriamos hablar de Bagdad y lo que re-
presenta, en un extremo, y de Davos y lo que representa, en el otro. Por
un lado, la estrategia de seguridad de Estados Unidos adoptada en su
guerra contra el terrorismo (reformulada como guerra contra la tirania),
lleva hacia una brecha irreparable entre europeos y estadounidenses. Y
por otro, inversores y empresarios dibujan un panorama en el que Esta-
dos Unidos y la Unién Europea constituyen una comunidad por excelen-
cia. Mientras que en el Consejo de Seguridad se escenificaba, durante
2003, la ruptura doctrinal entre Estados Unidos y algunos de sus socios
europeos las empresas norteamericanas realizaban en Europa el 65% del
total de sus inversiones extranjeras (las inversiones en Francia crecieron
un 10% con relacion al afio anterior). Si en 2005 todos los analistas se
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aprestan a recordar que el «cemento de seguridad» que unia a la comuni-
dad atlantica se deshizo con el fin de la amenaza soviética, y con él se ini-
ciaron las divergencias entre europeos y estadounidenses en materia de
seguridad (percepcioén de amenazas y manera de afrontarlas), no es me-
nos cierto que existe un «cemento econémico» que hace de la relacién
transatlantica una relacidon unica, diferente de las demads, incluso en un
mundo con potencias emergentes y con un giro hacia el Pacifico (en el
ano 2003 Estados Unidos invirtié 2,5 veces mds en Irlanda que en China).

A la hora de buscar ejemplos en los que se evidencien las razones
estructurales (rivalidad en materia de liderazgo) de la brecha, nos encon-
tramos sobre todo con la gestion de los problemas globales, caso del Tri-
bunal Penal Internacional o del Protocolo de Kioto. En los dos casos, la
busqueda de nuevos espacios de liderazgo europeo y las diferencias en el
sistema de valores, entre europeos y estadounidenses, se solapan para ex-
plicar el encontronazo transatldntico en procesos de creacion de regime-
nes internacionales. Otros dmbitos pueden ser mencionados (minas anti
persona, convencion internacional contra la tortura, prohibicidn total de
pruebas nucleares) para llegar a la misma conclusidén: la existencia de
una brecha de valores entre un Estados Unidos, predispuesto al unilate-
ralismo desde el final de la guerra fria, y una Unién Europea convertida
en adalid de la gobernanza mundial.

En suma tenemos, por un lado, una UE-potencia transformadora
que, por su propia naturaleza, consecuencia directa de la concertacion y el
didlogo, es propensa a la bisqueda de soluciones multilaterales y, por otro
lado, a un presidente Bush, convertido en adalid del unilateralismo que se
siente legitimado por la sociedad norteamericana (el 41% de estadouni-
denses considera necesaria una resolucion del Consejo de Seguridad para
hacer uso de la fuerza frente al 80% de alemanes).'? La nocién de brecha
de valores entre estadounidenses y europeos se ha visto ampliada por las
politicas de la Administracién de Bush que, como hemos constatado, han
supuesto la introduccién en el terreno de la seguridad de doctrinas (guerra
preventiva), de lenguaje (eje del mal) y, con ellos, de una carga ideologi-
ca que ha afectado notablemente a la relacidn transatlantica.

En suma, la reciente crisis de Irak ha servido para comprobar que,
situados en 2005, los europeos aun tienen muchas barreras que superar
en los momentos en que la geopolitica se impone y la agenda internacio-
nal no funciona de acuerdo con los presupuestos estructurales estableci-
dos por la Unidn, sino por las dindmicas tradicionales del mundo de las
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potencias, de tal manera que multilateralismo o derecho internacional
(estructuradores de la politica europea) dejan paso a alianzas tradiciona-
les y al uso de la fuerza. El caso de Irak ha servido para constatar que, en
los momentos de crisis internacional, los europeos tienen varias barreras
que superar: primero, ponerse de acuerdo sobre la definicién del proble-
ma; segundo, ponerse de acuerdo sobre el tipo de actuacidén que desean
llevar a cabo para hacer frente a dicho problema y, finalmente, si hay
acuerdo sobre todo ello, atreverse a aplicar dicha politica, en el supuesto
de que la misma no coincida con la linea de actuacién adoptada por Es-
tados Unidos. Es evidente, pues, que los observadores que sélo se quedan
con las reacciones de la Unién en momentos de crisis mundial tienen la
vision de un actor con un papel muy limitado mundialmente.

A modo de conclusion

El sentimiento de que el regionalismo europeo se encuentra en un «cru-
ce de caminos» estd ampliamente extendido. El solapamiento del blo-
queo constitucional, la ampliacion a Veinticinco y la brecha transatlanti-
ca han hecho que la propia identidad de la Unién, en buena parte de sus
componentes, se viera afectada. De ahi que estas paginas hayan hecho re-
ferencia a la identidad de ese regionalismo tnico mencionando cuestio-
nes tan diferentes como el principio de solidaridad, el modelo institucio-
nal o el cardcter de potencia transformadora de la Unién en el mundo. El
diagndstico de la situacion actual y el prondstico de cara al futuro tienen,
como siempre, una visién optimista y otra pesimista. Situémonos en uno
de los limites mds evidentes que sufre el desarrollo de la Unidn, su limi-
te internacional. Es evidente, a todas luces, que la crisis de Irak dejo la
imagen de la Uni6n ante el mundo por los suelos. Algunos llegaron a de-
cir que la politica exterior de la UE sencillamente habia desaparecido.
Pero, al mismo tiempo, los Quince (hoy Veinticinco) eran capaces de li-
derar temas de la agenda global (Kioto, Tribunal Penal Internacional) o,
incluso, de dotarse de instrumentos militares colectivos y de realizar ope-
raciones de paz o de gestién de crisis en escenarios diversos (Europa,
Africa, Asia). ;Es poca cosa lo que se ha hecho? Ciertamente. Pero,
(quién hubiera dicho hace diez afios que la Unidn iba a realizar acciones
militares? La perspectiva histérica y el contexto internacional, destaca-
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dos en estas pdginas para explicar el regionalismo europeo, son buenas
gufas para responder a dicha pregunta.

Notas

1. Concepto desarrollado en Deutsch (1957).

2. Sobre el concepto de europeizacion y su incidencia en el sistema politi-
co véase, entre nosotros, Closa (2001).

3. Hemos desarrollado las diferentes 16gicas de frontera en Europa en Bar-
bé (2005a).

4. Véase Gerbet (1983) o, entre nosotros, Martin de la Guardia y Pérez
Sanchez (2001).

5. El concepto de «potencia civil» (civilian power) fue el mas habitual en
los primeros momentos de esa aceptacién de Europa como potencia (Duchéne,
1972).

6. Sobre la construccién del orden internacional, véase Ikenberry (2001).

7. Véanse entre otros Smith (2003) y Tonra y Christiansen (2004).

. El término alemadn original es Entgrenzung.

O o0

. Buenos ejemplos de ello son dos proyectos de largo alcance: 1. «One
Europe or Several?», coordinado por la Universidad de Sussex, dirigido por He-
llen Wallace y financiado por el Economic and Social Research Council de Gran
Bretaifia <http://www.one-europe.ac.uk>y 2. «The Long Term Implications of
EU Enlargement: The Nature of the New Border», que dio origen en el Instituto
Universitario Europeo a la formacién de un grupo de reflexion, presidido por
Giuliano Amato, con produccién bibliogrdfica abundante <http://www.iue.it/
RSC/PublicationsRSC-PP.htm>

10. El argumento de la trampa retdrica es desarrollado en Schimmelfen-
ning (2001).

11. Durante el proceso de negociacion de la Constitucidn, y mds tarde con
la decisidn relativa a la apertura de negociaciones con Turquia, se ha demostrado
que para muchos ese cardcter indiscutible, aqui sefialado, no es tal. Veamos, por
ejemplo, la voluntad de algunas fuerzas politicas (democristianos alemanes, ex-
trema derecha danesa, conservadores espafioles) de hacer referencia en el predm-
bulo de la Constitucién al fundamento cristiano de Europa.

12. Véase las diferencias en términos de opinion publica entre estadouni-
denses y europeos en Barbé (2005b). Para mds informacién sobre opinién ptibli-
ca y relaciones transatldnticas, véanse las encuestas German Marshall Fund,
<www.transatlantictrends.org>
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Glosario de acrénimos

ABF
ABFI

ACP-UE
ACU
ADB
AFTA
ALC
ALCA
AOD
APEC

APT

ARF

ASA

ASA

ASEAN

ASEAN+3

ASEAN-ISIS

ASEF
ASEM

Asian Bonds Fund: Fondo de Bonos Asidticos.

Asian Bond Market Initiative: Iniciativa del Mercado de Bonos
Asidticos.

Africa, Caribe y Pacifico-Unién Europea.

Asia Currency Unit: Unidad de Divisas Asidtica.

Asian Development Bank: Banco Asidtico de Desarrollo.
ASEAN Free Trade Area: Area de Libre Comercio de la ASEAN.
Area de Libre Comercio.

Area de Libre Comercio de las Américas.

Ayuda Oficial al Desarrollo.

Asia Pacific Economic Cooperation: Cooperaciéon Econdmica
Asia-Pacifico.

ASEAN Plus Three: ASEAN+3.

ASEAN Regional Forum: Foro Regional ASEAN.

Asia Swap Arrangement: acuerdo de intercambio de divisas a
efectos de proteccion respecto de ataques especulativos contra las
monedas.

Asociacion del Sur de Asia (Tailandia, Filipinas y la Federacion
Malaya).

Association of South-East Asian Nations: Asociacién de Nacio-
nes del Sudeste Asidtico.

Asociacion de Naciones del Sudeste Asidtico mas China, Japon y
Corea del Sur.

ASEAN-Institutes of Strategic and International Studies: ASEAN-
Institutos de Estudios Estratégicos e Internacionales.

Asia Europe Foundation: Fundacién Asia Europa.

Asia Europe Meeting: el proceso de celebracion periddica de
cumbres entre la Unién Europea y ASEAN+3.
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BCE
CAFTA

CAME
CAO
CARICOM
CDS

CLMV
CMI
COMESA
CSCAP
CSCE
CSSDCA

DAE
DDA
DDR
EAEC
EAEG
EAFTA
EALAF
EAS
EASG
EAT
EAVG
ECOMOG

ECOTECH
ECOWAS

ECU

Banco Central Europeo.

China-ASEAN Free Trade Area: Area de Libre Comercio China-
ASEAN.

Consejo de Asistencia Mutua Econémica.

Comunidad de Asia Oriental.

Caribbean Community: Comunidad del Caribe.

Comission of Defence and Security: Comision de Defensa y Se-
guridad (en el marco de la ECOWAS).

Camboya, Laos, Myanmar y Vietnam.

Chiang Mai Initiative: Iniciativa Chiang Mai.

Common Market of Eastern and Southern Africa: Mercado Co-
min de Africa Oriental y Austral.

Council for Security Cooperation in Asia Pacific: Consejo para la
Cooperacién en Seguridad en Asia-Pacifico.

Conferencia para la Seguridad y la Cooperacién en Europa.
Conference on Security, Stability, Development and Cooperation
in Africa: Conferencia sobre Seguridad, Estabilidad, Desarrollo y
Cooperacién en Africa.

Dynamic asian economies: economias asidticas dindmicas.

Doha Development Agenda: Agenda de Desarrollo de Doha.
Desarme, Desmovilizacion y Rehabilitacion (en el marco de la
ECOWAS).

East Asian Economic Caucus: Convencién Econdmica de Asia
Oriental.

East Asian Economic Grouping: Grupo Econdémico de Asia
Oriental.

East Asian Free Trade Area: Area de Libre Comercio de Asia
Oriental.

East Asia-Latin America Forum: Foro Asia Oriental-América La-
tina.

East Asian Summit: Cumbre de Asia Oriental.

East Asia Study Group: Grupo de Estudio de Asia Oriental.
Economias asidticas en transicion.

East Asia Vision Group: Grupo de Visién de Asia Oriental.
ECOWAS Ceasefire Monitoring Group: Grupo de Seguimiento
del Alto el Fuego de ECOWAS.

Cooperacién econémica y tecnoldgica (en el marco de la APEC).
Economic Community of West African States: Comunidad Econ6-
mica de Estados de Africa Occidental.

European Currency Unit: Unidad de Divisas Europea, precursora
del euro.



EEUU
EFTA

EMA
EMEAP
EPE

ERPD
FMA

FMI
FOCALAE
GATT

G20

G8
G7

G3
HSIC
IDH
IED
IFI
IGAD

IGADD

INBpcPPA
JACIK

JAFTA

KAFTA
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Estados Unidos.

European Free Trade Association: Asociaciéon de Libre Comercio
Europea (Islandia, Noruega, Suiza y Liechtenstein).

Empresas de Municipios y Aldeas.

Executives’ Meetings of the East Asia and the Pacific Central
Banks: Reunién Ejecutiva del Grupo de Bancos Centrales del Pa-
cifico y Asia Oriental.

Empresas de Propiedad Estatal.

Economic Review and Policy Dialogue: Didlogo sobre Politica
Econdémica y su Revision (en el marco de ASEAN+3).

Fondo Monetario Asiatico.

Fondo Monetario Internacional.

Foro de Cooperacion América Latina-Asia del Este.

General Agreement on Tariffs and Trade: Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio.

Grupo de los Veinte, que agrupa a paises en desarrollo africanos,
asidticos y latinoamericanos: Egipto, Nigeria, Suréfrica, Tanzania
y Zimbabwe; China, India, Indonesia, Pakistan, Filipinas y Tai-
landia; Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Cuba, México, Para-
guay, Guatemala y Venezuela.

Grupo de los Ocho: el G7 mds Rusia.

Grupo de los Siete pafses mds industrializados del mundo:
EEUU, Jap6n, Alemania, Reino Unido, Francia, Italia y Canad4.
Grupo de los Tres paises que representan el délar (EEUU), el yen
(Japdn) y el euro (UE).

Heads of State and Implementation Committee: Comité de Jefes
de Estado y de Implementacién (en el marco de la NEPAD).
Indice de Desarrollo Humano.

Inversion extranjera directa.

Instituciones financieras internacionales.

Inter-governmental Authority on Development: Autoridad Inter-
gubernamental sobre Desarrollo.

Inter-governmental Authority on Drought and Development:
Autoridad Intergubernamental sobre la Sequia y el Desarrollo.
Ingreso nacional bruto per cdpita en paridad de poder adquisitivo.
Japan, ASEAN, China, India, Korea: Japén, ASEAN, China, In-
dia, Corea.

Japan-ASEAN Free Trade Area: Area de Libre Comercio Jap6n-
ASEAN.

Korea-ASEAN Free Trade Area: Area de Libre Comercio Corea-
ASEAN.
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Maphilindo
MERCOSUR

MGA
NAFTA

NEA
NEDA

NEIA
NEPAD

NIE
OCDE
OCS
OMC
ONU
OSCE
OTAN
OUA
PADS

PAFTAD

Parlacen
PBEC

PECC

PESD
PIB
PNB
PNUD
PPA
RDC
RFA
RSS

SADC

Malasia, Filipinas e Indonesia.

Mercado Comiun del Sur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uru-
guay).

Medida global de ayuda.

North American Free Trade Agreement: Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte.

Noreste asidtico.

National Economic Development Authority: Autoridad Nacional
de Desarrollo Econémico (en Filipinas).

Nuevas economias industriales asidticas.

New Partnership for Africa’s Development: Nueva Asociacion
para el Desarrollo de Africa.

Newly industrialised economies: nuevas economias industrializadas.
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico.
Organizacién de Cooperacion de Shanghai.

Organizacién Mundial del Comercio.

Organizacién de las Naciones Unidas.

Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa.
Organizacién del Tratado del Atldntico Norte.

Organizacién de la Unidad Africana.

(office of) Political Affairs, Defence and Security: (oficina de)
Asuntos Politicos, Defensa y Seguridad (en el marco de la ECO-
WAS).

Pacific Trade and Development Conference: Conferencia del Co-
mercio y del Desarrollo del Pacifico.

Parlamento Centroamericano.

Pacific Basin Economic Council: Consejo Econémico de la Cuen-
ca del Pacifico.

Pacific Economic Cooperation Council: Consejo de Cooperacion
Econémica del Pacifico.

Politica Europea de Seguridad y Defensa.

Producto Interior Bruto.

Producto Nacional Bruto.

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

Paridad de poder adquisitivo.

Republica Democratica del Congo.

Republica Federal de Alemania.

Reforma del Sector de la Seguridad (en el marco de la ECO-
WAS).

Southern African Development Community: Comunidad de Desa-
rrollo de Africa Austral.



SEA
SME
SOM

TAC
TLC

TPI

UA

UE

UE-15
UE-25
UNAMSIL

UNESCAP

URSS
VAB
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Sureste asidtico.

Sistema Monetario Europeo.

Senior Official Meetings: reuniones de altos funcionarios (en el
marco ASEM).

Tratado de Amistad y Cooperacion (de la ASEAN).

Tratado de Libre Comercio (de América del Norte): North Ameri-
can Free Trade Agreement (NAFTA).

Tribunal Penal Internacional.

Unién Africana.

Unién Europea.

Unién Europea de 15 estados miembros.

Unién Europea ampliada de 25 estados miembros.

United Nations Mission in Sierra Leone: Misién de las Naciones
Unidas en Sierra Leona.

United Nations Economic and Social Comission for Asia and the
Pacific: Comision Econdémica y Social de las Naciones Unidas
para Asia y el Pacifico.

Unién de Republicas Socialistas Soviéticas.

Valor Afiadido Bruto.
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