Manfred Mols

ASEAN luego de la tercera reunién cumbre’

En medio de los mayores preparativos de seguridad imaginables el
14 y 15 de diciembre de 1987 se llevé a cabo en Manila la tercera
reunién cumbre de los jefes de gobierno de la Asociacién de Nacio-
nes de Sudeste Asidtico (AsEAN)2. Hasta inmediatamente antes del
inicio de la conferencia no era todavia seguro si la cumbre habria o
no de reunirse, ya que la situacién politica en lag Filipinas, extre:
madamente tensa, no era precisamente atrayente para el resto de los
estados miembros de ASEAN. Recién después de que el Primer Mi-
nistro de Singapur Lee Kuan Yew y el Presidente de Indonesia Su-
barto se pusieran definitivamente de acuerdo sobre la realizacién de
la conferencia en la Isla Batam (Indonesia) el 29 de noviembre, se
despejé el camino para el encuentro en la capital filipina planeado
ya largo tiempo atrds®. Lee Kuan Yew se refirié a la situacién po-
litica problemdtica en la que se encontraban en su discurso de aper-
tura frente a la anfitriona, Corazén Aquino, con su caracteristica
franqueza: “Sefiora Presidente, si los jefes de goblerno de ASEAN se
dejaran guiar por sus servicios de seguridad, no estarian en Ma-
nila”4. _

En las péginas que siguen no se ofrecerd primordialmente un
andlisis de la conferencia en cuanto tal, para lo cual el material dis-
ponible hasta el momento no serfa suficiente’. Se trata més bien de

Una primera versién de las reflexiones siguientes aparecié bajo. el titulo de
“AsEAN am Vorabend der dritten Gipfelkonfernz” el 25 de noviembre de 1987, en
Europa-Archiv, NO.s 22-42, pp. 655-664. La versién actual ha sido modificada v
ampliada en algunos puntos fundamentales, luego de que la cumbre de Manila
sc ha llevado a cabo efectivamente.

2Cfr. Norbert Wagner, Drittes ASEAN-Gipfelireffen in Manila, Singapur (co-
mentario extenso del 16 de diciembre de 1987) y también Rodney Tasker, “Lea-
ders turn out to support Aquino despite risk. 18-minute solidarity”, Far East-
ern Economic Review, 24 de diciembre de 1987, pp. 8-9.

3Gfr. Cheong Yip Seng y Yang Razali Kassim, “Summit Lee-Suharto talks”,
en: The Straits Times (Singapur), lunes 30 de noviembre de 1987.

‘Palabras de apertura del Primer Ministro Lee Kuan Yew, de ]a Repiblica
de Singapur, en el tercer ASEAN Summit, 14 de diciembre de 1987, (mimeo).

5Por el momento consiste pricticamente $6lo en noticias de periddicos y bre-
ves reportajes de la prensa internacional.

(45 ]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

una valoracién de ASEAN en general, con lo que la tercera reunién
cumbre no e: nada mds ni nada menos que una ocasién para un ba-
lance provisional. En el afio de la cumbre de Manila la Asociacién
de Naciones del Sudeste Asidtico cumplié veinte afios. ¢Qué se ha
logrado, dénde residen los problemas, cdmo se continuard en el fu-
turo? Y sobre todo: ¢tiene la organizac’én una concepcién clara y
coherente de objetivos como base?

La fundacidn

ASEAN tiene una prehistoria algo larga y complicada que, en forma
un poco simplificada, puede resumirse del siguiente modo: desde fi-
nes de la década del 50, cuando —a excepcidn de Tailandia— en
ninguno de los futuros pafses miembros el proceso de “nation-build-
ing” habia avanzado mids alld de los primeros arranques, surgié la
amplia necesidad de cooperar econdmica, cultural y técnicamente,
por lo menos en forma suficiente como para activar el proceso de
desarrollo propio sin resultar precipitadamente victima de los inte-
reses extranjero~. EI “Esp’ritu de Bandung”, con su filosofia de dis-
tanciamiento de toda tutela imperialista, constituyé un elemento de
motivacién, del mismo modo que “era inconfundible cierto acento
anticomunista®. Los dos principales intentos de asociacién por en-
tonces frustrados tuvieron por nombre: Asa (Ascociation of South-
east Asia) y MAPHILINDO (denominacién formada a partir de las le-
tras niciales de los pafse: miembros: Malasia, Philipinas e Indone-
sia). El 8 de agosto de 1967 los ministros del exterior de Indonesia,
Malasia, Filipinas, Singapur y Tailandia, firmaron un breve docu-
mento que ingresé a la historia con el nombre de “Declaracidn de
Bangkok” y que ha de ser visto como la carta de fundacién de ASEAN.

ASEAN fue creada como una organizacién intergubernamental re-
lativamente laxa “con el objetivo primordial de fortalecer a los es-
tados miembros como unidades nacionales’. Cualquier definicién
mén precisa de ASEAN que se oriente en forma mds clara a objetivos
politicos, econémicos o de cualquier otro tipo, hace perder de vista,
en su unilateralidad, el hecho de que la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asidtico surgié primordialmente bajo el signo de nation
building. Tal objetivo no se ha alterado tampoco en la actualidad.
Las expectativas de la Asociacién se discuten también en el Sudeste
Asidtico siempre en el contexto de un marco internacional capaz de

‘Walter L. Rust, ASEAN Regionale Zusammenarbeit im Schatten der Gross-
mdchte (Frankfurt, Berna, New York: Peter Lang, 1985), p. 16.

"Muthiah Alagappa, “ASEAN institutional framework and modus operandi: Re-
commandations for change”, en: Noordin Sopiee, Chew Lay See, Lim Siang Jin
(eds.), ASEAN at the Grossroads: Obstacles, Options & Opportunities in Economic
Co-operation (Kuala-Lumpur: Institut of Strategic and International Studies),
pp. 183-230; cit. p. 191

[ 46 ]



Manjfred Mols | AsEAN luego de la tercera reunién cumbre

po:ibilitarlo y/o impedirlo. “National and regional resilience” es un
doble concepto clave que aparece en casi todos los documentos y
comunicados oficiales de la comunidad. La palabra resilience (dificil
de traducir y que indica la capacidad que tiene un resorte de ceder
en forma eldstica y luego volver a retraerse a su forma original) ha
sido introducida en la discusién programdtica interna del ASEAN por
parte de Indonesia. National resilience designa “la capacidad de un
pais de efectuar los cambios necesarios para el progreso social y eco-
ndmico y, al mismo liempo, de encarar todas las amenazas externas
preservando su identidad nacional esencial’®. No se trata en princi-
pio en la Confederacién AsEaN —y ésa es una diferencia fundamental
con respecto a los esfuerzos de cooperacién e integracién de Europa
Occidental y América Latina— de una cooperacién interestatal que
tarde o temprano vaya a resultar en formas “superiores” o suprana-
cionales de cooperacién que, por lo mismo, impliquen una renun-
cia parcial de soberania. En primer plano se encuentra més bien la
idea de hallar viabilidad y aceptacién externa por medio de una
cooperacién interestatal en la subregién concebida en forma prag-
mitica (= regional resilience) que asegure, en cambio, la capacidad
de desarrollo y la situacién de los paises m’embros. '

Precisamente en el paso de 1987 a 1988 vale la pena examinar
lo logrado por ASEAN hasta el momento, sobre todo en vistas a que
en la conferencia cumbre de los jefes de Estado y de Gobierno en
Manila se ha puesto en marcha una amplia discusién de reforma
que en ultimo término habria de servir para proporcionar a la co-
munidad una existencia exitosa en las préximas décadas.

Cooperacion en ASEAN: el aspecto politico

En la Comunidad se parte de la idea de que el ingreso de otros pai-
ses que pertenezcan claramente a la regién del Sudeste Asidtico es,
en principio, libre. En el caso de que, por ejemplo, en algin dfa
lejano, se produjera un cambio de gobierno fundamental en Birma-
nia y en los tres estados de Indochina, la asociacidn de esas nacio-
nes no habria de ser excluida a priori. Por el momento, sin embar-
go, la cuestién de la ampliacién de la asociacién se maneja mds bien
con cuidado y en forma reticente. De todos modos, el 7 de enero
de 1984 el sultanato de Brunei pudo ingresar a la agrupacién que
origihariamente contaba con cinco paises. Papua-Nueva Guinea tie-
ne desde hace un tiempo un status de observador en la AszaN. En
ese aspecto en la cumbre de Manila se produjo un claro avance en
cuanto a una futura asociacién plena al haberse admitido que ese

spresidente Suharto, citado por David Irvine, “Making Haste Less Slowly:
ASEAN from 1975", en: Alison Broinowski (ed.), Understanding ASEAN (London
and Basingstoke: Macmillan, 1982), pp. 87-69; cit. p. 40. . o
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pals se integre en un plazo previsible al “Treaty of Amisty and Coo-
peration in Southeast Asia”, firmado por los gobiernos de la ASEAN
en 1976. La extrema cautela que ha reinado hasta ahora en la cues-
tién de la asociacién no es del todo infundada: no se quiere poner
en juego lo alcanzado hasta el momento a causa de la expansién.

En el Tercer Mundo no hay ninguna otra agrupacién que, como
la AsEAN, haya logrado un didlogo regular a nivel gubernamental
con algunos de los actores de mds alta posicién de nuestro tiempo
(Japén, Estados Unidos, la Comunidad Europea, Ganadd, Austra-
lia, Nueva Zelandia). Entre tanto el grupo ASEAN es respetado in-
cluso por las potencias comunistas establecidas en la regién. En ese
sentido resulta ilustrativo el mensaje de salutacién dirigido a la
cumbre de Manila por el secretario general Gorbachov?®. El pro-
grama regional de pacificacién zorFAN (Zone of Peace, Freedom and
Neutrality Declaration) anunciado el 27 de noviembre de 1971 en
Kuala Lumpur, luego de controversias iniciales, ha sido reconocido,
incluso por sus enemigos originarios, como un concepto formativo
concebible para la convivencia interestatal en el Sudeste Asidtico.

A excepcién del Golfo Pérsico no debe haber ninguna otra zona
geopolitica en la que, como en el Sudeste Asidtico, concurran tan-
to los intereses de las dos superpotencias y de las potencias regio-
nales, como también las expectativas de Europa Occidental, Austra-
lia y Mueva Zelandia y, por lo mismo, entren parcialmente en coali-
cién, tanto en lo estratégico como en lo concreto.

A través de su modo de comportarse, la Asociacién ha sabido
presentarse, en el juego de los intereses cruzados de terceros, como
un subsistema que actia en forma independiente en el campo de
las fuerzas internacionales. Aqui han de recordarse, junto con la
ZOPFAN ¥ los programas de didlogo transformados desde hace tiempo
en una rutina natural, las votaciones sobre la cuestién de Cambova
en la oNU, que a lo largo de muchos afios se fueron articulando en
forma cada vez mds favorable a la posicién de la Asean'®. La Co-
munidad logré, sobre todo, transmitir hacia afuera una imagen de
la regién que le permitié hacerse juzgar segin la base de un “ba-
lance de poder” interpretado en forma flexible y entrar en el cilcu-
lo de los intereses externos sin que internamente surja el sentimien-
to de un fatalismo resignado.

Se imponen c’ertos paralelismos con Europa Occidental: se trata
de no ser sélo zona de influencia sino también de actuar como so-
cio activo en el contexto internacional; los gobiernos de los estados

*Wagner, op. cit., p. 9.

WE] resultado de la votacién de la Asamblea General de la onu del 21 de
octubre de 1986 se presenta asf: en favor de la resolucién de la ASEAN sobre
Camboya votaron 115 gobiernos, 21 en contra y 16 se abstuvieron. Todavia en
1979 el resultado era 91:21:29 (Fuente: ASEAN Newsletter, N9 17, 1986, 6).
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de la AsEAN han estado igualmente dispuestos a aportar aereditadas
relaciones internacionales propias (generalmente bilaterales) en be-
neficio de una diplomacia que trascienda lo nacional y: que redun-
de en beneficio de la Comunidad. En este sentido su aceptacién in-
ternacional es, con seguridad, uno de los mayores éxitos de la Aso-
clacién. : _

Cudnto se ha recorrido durante veinte afios en esa direccién se
aprecia, entre otras cosas, en el hecho de que hasta entrada la dé
cada del setenta los Estados Unidos consideraban despréciativamen-
te a la ASEAN con “desinterés benévolo” en el mejor de los casostt. A
partir de 1977 ya no existe sélo un didlogo regular Estados Unidos-
ASEAN. A comienzos del verano de 1986 el presidente Reagan $e re-
unié en Bali con los seis ministros del exterior de la Comunidad.

Como ya se indicé, también para la Unién Soviética, para la
Reptiblica Popular China e incluso para Vietnam pueden anunciar-
se cambios que no deben pasar desapercibidos en lo que hace a su
posicién frente a la ASEAN, si bien los estados comunistas consideran
a la ASEAN mds como una realidad que hay que aceptar que como
un socio internacional deseado.

En el balance de éxitos politicos cuenta ademds el hecho que,
luego de dificultades iniciales en relacién con una “renuncia fun-
damental a la violencia, es decir, al empleo de la violencia como
meedio para solucionar conflictos en el caso de intereses contradicto-
rios entre los estados™2, los pafses de la AsEAN se volvieron hacia
una préspera relacién con buena disposicién al didlogo. Entretanto
algunas tensiones pertenecen ya al pasado (por ejemplo-la antigua
posicién “confrontasi” de Indonesia frente a Malasia o el conflicto
de l{mites entre Malasia y Tailandia), otras no han sido todavia:del
todo dejadas de lado (el conflicto de Saba entre Malasia y las Fili-
pihas y los roces entre Singapur y Malasia condicionados en ultima
instancia por factores étnicos) y, finalmente, otras, por el contrario,
volverdn una y otra vez a recrudecer (disputas por las zonas de pes-
ca,. minorfas religiosas o plataformas continentales). En todo caso es
“sorprendente la renuncia interna de la Comunidad a la utilizacidn
de violencia politico-militar para la solucion de conflictos, si se 13-
cuerda que todavia en 1966 tres de los seis estados de la ASEAN (In-
donesia, Malasia vy Filipinas) se hallaban en un estado de tensidn
cuasi bélico entre si”3. '

uEya-Maria Masyk, Die Aussenpolitik der Vereinigten Staaten von Amerika
gegeniiber ASEAN unter der Reagan-Administration (Miinchen: 1986), p. 272.

VRudiger Machetzki, “ASEAN-Leistunsprofile, Mdrkte und Kooperations-aus-
sichten”, separata de Siidostasien Aktuell, julio de 1984, pp. 383.355; cit. p. 334,

3Del mismo, “AseaN: Entwicklungsmodell mit Hindernissen”, en: dus Politik
un Zeitgeschichte, 33/84, 18 de agosto de 1984, pp. 3-16; cit. p. 3.
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Si a partir de alli Riidiger Machetzki' subraya con mucha razén
“la certeza de la estabilidad politica” como el “resultado de mayor
importancia” de la ASEAN, habrd de tenerse también en cuenta su
amplio sistema de consulta y decisién. Esto se aplica, en primer lu-
gar, al nivel gubernamental pero también, en medida creciente; al
nivel transnacional de las Organizaciones No Gubernamentales
(onGs). No se trata en su mayorfa del ‘cumplimiento practico y or-
ganizativo de un gran plan, cosa que no puede esperarse- porque-la
base juridica de la ASEAN consiste en dos “Declaraciones” (“Bang-
kok™ 1967y “AseaN Concord” 1976) relativamente breves y vagas y
no en un documento contractual preciso, como es usual en otras re-
giones para similares esquemas de cooperacién. Como se sabe (si-se
dejan de lado impulsos que no carecen de importancia, como el es-
tablecimiento de una conferencia de ministros de economia y la ins-
talacién de una modesta secretaria en Yakarta, ambos recién a par-
tir de 1976), la organizacién ha crecide en su estructura en forma
pragmdtica y:segin una légica que podria ser calificada de incre-
mentalismo funcional. La cooperacién se amplia en la medida en
que se plantean nuevas exigencias y “situaciones”. En la actualidad
debe haber todavia algin ministro que no se encuentre regularmen-
te con sus colegas de los restantes gobiernos de los estados miembros
en las conferencias de la Aseaw, lo que ‘mutatis mutandis vale tam-
bién para los niveles inferiores de las administraciones nacionales.
Las agendas oficiales de la ASEAN estdn en todo caso atiborradas de
citas y correspondientes érdenes del dia 5. En forma paralela ha
surgido un tejido relativamente denso de actores transnacionales de

-la ASEAN. En casos particulares el paso de los niveles gubernamen-
tales a los no gubernamentales puede ser fluido. De ese modo las
cdmaras de industria y comercio, los bancos, las lineas de navega-
cién, como asi sectores de la industria, sindicalistas y parlamentarios
y también asociaciones de jévenes y deportistas van llevando a cabo
lo que el premier de Singapur Lee Kuan Yew quiso dar a entender
con el slogan: “Think ASEAN”. - T

No cabe duda que tras este enorme éxito politico est4 el intento
de alcanzar comunicacién, acuerdo y medidas conjuntas por inedio
de conexiones entre actores estatales, paraestatales y sociales, y asi
reducir, por- medio de un didlogo de buena vecindad, las mtltiples
divergencias étnmicas, religiosas, geopolitico-estratégicas, ideoldgico-
politicas, etc. entre los miembros de la ASEAN y limitar actitudes in-
dividuales demasiado egoistas de los estados nacionales. Esta multi-
ple red de interacciones no suprime la capacidad nacional -de deci-
sién ni las politicas nacionales de desarrollo, de trdnsito, exteriores,

MIbid. . . -
Cfr. ASEAN Secretariat, Annual Report of the ASEAN' Standing .Committe
1986-1987 (Yacarta: 1987). -
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econémicas y sociales, pero ofrece la oportunidad de.una polftica
sectorial armonizada mulilateralmente. Si por un lado los gobier-
nos de la ASEAN ob:ervan con mucho cuidado que por medio del dis-
logo politico intra-ASEAN no hayan de producirse pérdidas reconoci-
bles de soberania, por otro, formas manifiestas e intenciones decla-
radas de cooperac:lon se extienden incluso en dmbitos politicos evi-
dentemente sensibles: por ejemplo en una cooperacién parc1a1 en
cuestiones de defensa o en un paso cauteloso hacia la equiparacién
de cuestiones legalests.

El hecho en si mismo extrafio que los jefes de estado y de gobier-
no hayan viajado a Manila, a pesar del consejo expreso de sus fun-
cionarios de seguridad, con la intencién publicamente declarada de
contribuir de esa manera a la estabilizacién de la situacién politica
en las Filipinas ¢no es acaso, mucho mds que un simple gesto de so-
lidaridad colegiada, la responsabilidad por la estabilidad politica
regional? Esta se demuestra, incluso, bajo un riesgo personal, alli
donde por medio de la accién (en caso contrario, de la omisién) se
afecta la estabilidad interna de un estado asociado.

El aspecto econdmico de la cooperacidn en la ASEAN

Las buenas calificaciones que la ASEAN ha obtenido hasta el momen-
to en lo referente a su éxito politico (la alta cuota de aceptacién
externa incluso de las posiciones comunes transmitidas hacia afuera
en cuestiones conflictivas internacionales, el “logro dé un contexto
de condiciones politicas de estabilidad y seguridad suficientes”7 para
los paises miembros y para la regién como un todo), no le son, en
cambio, atribuidas undnimemente en cuanto a la cooperacién eco-
ndémica. La Far Eastern Economic Review, altamente apreciada en
el 4mbito internacional, expresa una critica muy exteridida en su
“Asia 1988 Yearbook™8: “Un factor fundamental que impide a los
Seis alcanzar su meta ilusoria de integracion econdmica es una fal-
ta de voluntad politica”. No menos claramente se expresé Paul
Leong, el representante del “Grupo de los Catorce” (una comisién de
expertos creada en el afio 1986 por la Cdmara de Comercio e Indus-
tria de la ASEAN (ASEAN-CCI) con vistas a la cumbre de Manila), con
motivo del Primer Congreso Econdmico de la AsEAN celébrado del
18 al 22 de marzo de 1987 en Kuala Lumpur. En su discurso inau-
gural’® hablé sin rodeos de un “record de negociaciones, exaspera-

*Cfr. Vitit Muntarbhorn, The Challenge of Law. Legal Cooperation among
ASEAN Countries (Bangkok: Aksornsiam Press, 1986).

“Rudiger Machetzki, “AsEAN-Leistunsprofile, Mérkte und ..., op. cit.

B4sia 1988 Yearbook (Hong Kong: Far Eastern Economic Review, 1987), p

*Dato Paul Leong Khee Seong, “AsEAN: Choosing our Destinity”, en Noor-
din Sopiel et al {eds.), ASEAN at the Crossroad, op. cit, pp. 5-10; cit. p. 6.
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ciones y frustraciones prolongadas”. Que tan severa sentencia se sus-
criba o no, depende de los criterios que se consideren.

Es cierto que las “principales dreas de cooperacién econémica de
la AsEAN”, determinadas ya en 1976 en la cumbre de Bali, no han
satisfecho las expectativas que habian despertado. Para 1935, de to-
dos los proyectos industriales comunes planificados en 1976, sélo se
habfa puesto en marcha la fibrica de fertilizantes en base a nitré-
geno en el norte de Sumatra (Indonesia), de modo tal que un reco-
nocido especialista habla de una “experiencia por momentos trau-
mdtica™0. Ni siquiera el Tratado de Preferencias Aduaneras de
1977, que en la actualidad incluye mds de dieciocho mil itemes, ha
conducido a un incremento significativo del comercio dentro de Ila
ASEAN, el cual comporta el 179, de las exportaciones de la regién®l.
El esquema de tratados de produccién complementaria planeado en
1981 ofrece también dificultades. EI desarrollo relacionado con el
tratado sobre ASEAN Joint Ventures, firmado en 1983, contintia por
el momento en pafiales?2.

Todas estas limitaciones pueden ser remitidas a algunos factores
centrales: falta de claridad sobre la naturaleza y los objetivos de la
cooperacién econémica, egoismo nacional que se manifiesta precisa-
mente en forma muy concreta en lo econdmico, la brecha entre los
distintos niveles econémicos y de desarrollo nacionales, la falta de
una amplia complementaridad de las economias del caso, para las
cuales las inversiones y la competencia del mercado tendientes a la
especializacién aparecen en forma todavia prematura.

El éxito econdémico de la Comunidad es, por lo tanto, hasta el
momento menos ejemplar que el politico. Por eso se ha hablado de
un complicado “equilibrio entre el simbolismo y la capacidad de
‘'rendim’ento”. De igual modo se ha agregado que: “la politica pue-
de prosperar en base al simbolismo perola economia no”23. De to-
das maneras, dicha férmula ofrece motivo para no quedarse simple-
mente parados frente a la valoracién provisional y ver también los
aspectos positivos que la cooperacién de la AsEaN ha traido para la
economia hasta la actualidad. No puede considerarse como insigni-
ficante el hecho que, hoy en dia, muchos de los altos lideres eco-
némicos de los paises de la ASEAN se conozcan personalmente (justa-
mente a raiz de encuentros en el marco de las actividades de la
ASEAN), que en la economia de la regién se vaya extendiendo la sen-

*Cfr. Chng Meng Kng, “AsEaN Economic Co-operation: The Current Status”,
en: Southeast Asia Affaires 1985 (Singapur: 1sEAs, 1985), pp. 81-53; cit. p. 39.

#§idostasien Aktuell, julio de 1987, p. 312.

Z0Oskar Weggel, AsEAN. Regional und Aussenpolitik” en: Aus Politik - und
Zeitgeschichte 3384, del 18 de agosto de 1984, pp. 17-32; cit. p. 32.

=C. P. F. Luhulima, “AsSEAN institutions and modus operandi: Looking back
and looking forward”, en: Noordin Sopiee et al (eds), ASEAN at the Crassroads
op. cit., pp. 161-181; cit. p. 178.
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sacién de que se deberfa crecer juntos en modo mds efectivo y mul-
tiple, siguiendo la dindmica interna del comportamiento macroeco-
némico, y que, ademds, se esté dispuesto a trasladar este deseo ope-
rativa y articuladamente al mnivel politico.

Es verdad que la cooperaciém politica sectorial de los gobier-
nos de la ASEAN no se ve completada en forma inmediata por un
crecimiento econémico andlogo. Sin embargo, por medio de contac-
tos politicos, conversaciones, planes, etc. (quizds, o precisamente
porque en una larga fase de ascenso estuvieron menos cargados de
“costos” y, antes bien, proporcionaron experiencias en el trato mu-
tuo), se han logrado las condiciones esenciales para aquella presién
de aspiraciones que surge de la economifa de los paises de la ASEAN
y que debe consignarse en la columna del haber del potencial eco-
némico de la Asociacién.

Por un lado, la aceptacién externa alcanzada por la Asociacién
en forma completa ha sido también una consecuencia de los esfuer-
zos transnacionales que marcharon por la via de los érganos de re-
presentacién de la economifa de la ASEAN, sobre todo de la ASEAN-CCI,
y que se siguen manteniendo. Por otro lado, las tasas de crecimien-
to de las economias nacionales de los paises de la ASEAN, que estdn
por encima del promedio internacional, apenas hubieran podido
mantenerse a lo largo de tantos afios si la comunidad entera no se
hubiese abierto paso en la conciencia econémica occidental como
una de las regiones en crecimiento mds significativas de nuestro
tiempo. Los pafses de la ASEAN, y el calificativo de ASEAN es lo que
que aqui cuenta, no hubieran llegado, con probabilidad cierta, al
actual nivel de desarrollo econdémico sin la estrecha vinculacién a
los mercados occidentales y sin el (en términos de comparacién in-
ternacional) sobreproporcional flujo de capitales norteamericanos,
japoneses y europeo-occidentales, incluyendo sus posibilidades tecno-
légicas y de marketing correspondientes.

Las economias nacionales de Indonesia, Malasia, Tailandia, etc.,
eran atractivas s6lo en parte en la consideracién que los paises in-
dustriales prestaron a la regién. EIl peso fundamental recayé en el
proceso de crecimiento interestatal conjunto que se estaba llevando
a cabo. Si, por ejemplo, en algin momento mds de un tercio de
las inversiones externas realizadas por el mundo occidental en los
llamados paises en desarrollo se volcaron a la regién de los paises
miembros de la asEaN, ello se produjo teniendo también en cuenta
constelaciones venideras que no pueden ser separadas de la proba-
bilidad del desarrollo futuro de la Comunidad. Por lo demds, el ca-
télogo de las medidas de cooperacién econémica en cuanto tales
(preferencias aduaneras, proyectos industriales planificados segin
una especializacién por pafses, joint ventures, complementaridad en
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Ia produccién industrial, etc.) apunta claramente en la direccién co-
rrecta.

Manifestaciones de crisis y propuestas de reforma

La Asean ha dado buen resultado como un todo. S1, a pesar de ello,
aparece la palabra “frustracién” con respecto a lo alcanzado hasta
aqui, ello no expresa una sensacién de inutilidad (como, por ejem-
plo, en el caso de los esfuerzos dé integracién y cooperacién de
Ameérica Latina®), sino la desilusién de que todavia no se haya avan-
zado més. Quien hoy en dia viaja por los paises de la ASEAN siente
Ja gravitacién del pensamiento nacional estratégico y de desarrollo.
A pesar de ello la ASEAN no es tenida como un compromiso adicional
lujoso u ob-truyente al que en ultima instancia se puede renun-
ciar. Precisamente porque uno se hace pocas ilusiones acerca de Ia
momentdnea, aunque inevitable, tensién entre “nation butlding’?5
y el manejo regional futuro, siempre se ha visto la marcha del Sud-
este Asidtico hacia un regionalismo vital bajo el signo de un avan-
ce sucesivo y cauteloso. Lee Kuan Yew records esto una vez mas en
cu discurso de apertura en Manila: “La ASEAN tiene un récord de
veinte afios de progreso y consolidacidn pacificos. No ha habido
quiebras espectaculares pero si consultas permanentes y continuas
que han llevado al consenso y a decisiones correctas”. En general
hay mucho de cierto en ello. En los detalles, sin embargo, se vincu-
lan con la AsEAN muchos problemas concretos, tales como clementos
estructurales de perturbacién, y también manifestaciones de crisis
en las pricticas de cooperacién llevadas a cabo hasta el momento.
Pero sobre todo, después de veinte afios de experiencias vividas de
cooperacidn, se ve cada vez mis la necesidad de reformas claramen-
te orientadas.

Un elemento central de cohesién de la ASEAN en lo estratégico e
ideolégico consiste en rechazar los intentos comunistas en el inte-
rior y en mantener distancia con respecto a las grandes potencias
comunistas'y a las potencias comunistas regionales. Mientras que la
defensa interna se lleva a cabo en forma generalmente exitosa, ha-
cia afuera se aprecian manifestaciones de debilidad que Ilaman me-
nos la atencién alli donde la ASEAN actda en forma colectiva. Las
que se ven afectadas son las relaciones exteriores bilaterales de los
gobiernos miembros. Por ejemplo, la distancia que con respecto a
Vietnam trata de mantener Tailandia en su calidad de “Estado-

*Cfr. Manfred Mols (eds.), Integration und Kooperation in Lateinamerika
(Padeborn: Schoningh, 1981); del mismo: El marco internacional de América La-
tina {Barcelona/Caracas: Alfa, 1985). '

Cfr. Tengku Ahmad Rithauddeen, “Probleme und Aufgaben del Linder Siid-
ostasiens”, Europa-Archiv, N%. 4/41, 10 de marzo de 1986, pp. 145-153.

*Palabras de apertura del Primer Ministro Lee Kuan Yew, op- cit.,, p. 3.
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frente” tiene en la concepcién de la politica exterior de Yacarta un
papel incomparablemente menor, porque Vietnam es considerado
aqui como un contrapeso natural de la Republica Popular- China.
Tailandia cultiva una insignificante cooperacién en politica militar
y de seguridad con China, que los otros miembros de la ASEAN to-
leran mds que celebran. La cuestién de Camboya, que a veces ha
sido vista (en forma exagerada segun-mi opinién) como el lazo uni-
ficante de la ASEAN en politica exterior, ha conducido a la forma-
cién de subgrupos con simpatias y recelos diferentes®”. .En conjunto
ha traido consigo el peligro de que potencias.extranjeras, con sus
propios intereses geoestratégicos, socaven la unidad de las posiciones
de la asean colocando a los gobiernos miembros de la Asociacién
frente a la tentacién de perseguir el primado de una politica de se-
guridad nacional por medio de “alianzas estratégicas”.

Otro ejemplo reciente ha sido el intento de las Filipinas de al-
canzar una regionalizacién de las bases militares' americanas. El mi-
nistro del exterior Manglapus, quien traté de lograr la acéptacién
de esta idea haciendo una gira por los estados de la ASEAN, no pudo
imponerse, a pesar de que todos los gobiernos habfan aceptado a
puertas cerradas la utilidad de la presencia americana en la regién.
E] ministro del exterior de Indonesia, Mochtar Kusumaatmadia,
manifesté que la cuestién de las bases es un. problema estrictamen-
te bilateral entre las Filipinas y los Estados Unidos y “que lo me-
jor es que también pueda ser resuelto por las Filipinas y los Esta-
dos Unidos sin tener en cuenta el juicio de otros sobre las ventajas
y desventajas de las bases'25.

Los cambios de la situacién internacional, que no pueden ser
calculados en detalle, contribuyen a la formacién de-perspectivas
tan diferentes. Cada aproximacién americano-soviética mds clara,
cada cambio sustancial de las relaciones chino-soviéticas, y también
el comportamiento de los Estados Unidos, de la Unidn Soviética,
de China o de Jap6n (que no pueden preverse en lo que hace a la
politica mundial y ni siquiera.en relacién con el Sudeste Asidti-
co), hacen pensar en constelaciones internacionales cambiantes que
traen consigo “distintas inseguridades”?® para los miembros de la
Asociacién. La reaccién presumible de intentar influir sobre los
presuntos cambios de contexto y/o por lo menos amortiguarlos res-
pondiendo con posiciones conjuntas de la ASEAN encuentra (¢por el
momento?) su limite en el hecho de que las prioridades de la poli-

ZCfy. Lau Teik Soon, “Shifting Alignments in Regional Politics”, en: South-
east Asian Affaires 1986 (Singapur: IsEas, 1986), pp. 8-24.

3CGomunicado de prensa de la Embajada de la Republica de Indonesia del
19 de noviembre de 1987, (N® 20 / pen x1 /87). .

»Cfr, Kernial S. Sandhu, “The Potential of ASEAN”, en:. Yoshiyuki Hagiwara,
Asia in- the 1980s: Interdependence, Peace, Development (Tokio, 1982), pp 111-
117; cit. p. 118.
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tica exterior, de seguridad y de bienestar diferentes aqui y alli tie-
nen que ser respetadas. Ningin cambio en esta cuestién ha sido
realizado por los jefes de Estado y de gobierno reunidos en Manila.
En Ia ASEAN no se trata primordialmente de una armonizacién re-
gional sino de alcanzar, por medio de Ia cooperaci_c')n, el méximo
posible de éxitos en 4mbitos politicos exactamente definidos “con
costos y riesgos aceptables” (Sutresna). Esto parece altamente plausi-
ble en vista de las perturbaciones histéricas de la regién. ¢Se sabe
con tanta exactitud; sin embargo, en las capitales de los paises de
Ia asEaN, por dénde pasa el corte éntre ventajas, costos y riesgos na-
cionales y comunitarios? Esta pregunta vale también con relacién
a la vinculacién externa de las economias de los paises de 1a ASEAN.
Los éxitos de industrializacién y desarrollo de la subregién se han
pagado al precio de una fuerte dependencia de tecnologias y know
how extranjeros. Las multinacionales y financieras japonesas, eu-
ropeas y norteamericanas ganan afio a afio mayor influencia y tor-
nan diffcil el control politico nacional de la economia nativa en ra-
zén, entre otras cosas, de un vacio sostenido de inversiones que sélo
puede ser financiado desde el exterior. También el choque con el
limite de la capacidad de absorcién de los mercados en los paises
socios en el didlogo (proteccionismo) indica que el éxito econdmico
no se obtiene por si solo. Entretanto, las tasas de crecimiento eco-
némico de Corea del Sur, Taiwin y Hong Kong han superado en
mucho a las de los paises de la AsEaN. ¢No habia residido, sin em-
bargo, la atraccién expresada en la ya descrita aceptacién externa
de la ASEAN, entre otras cosas, en el hecho que se la considera como
una de las ultimas regiones de crecimiento promisorio e inagotable
de Ja tierra? E
- Los éxitos de la ASEAN estdn vinculados, tanto hacia el interior
como hacia el exterior, con la imagen de una estabilidad politica
extraordinaria. Dejando de lado que en tales apreciaciones normal-
mente se confunde la continuidad de la conduccién politica con el
fenémeno incomparablemente m4s complicado de la- estabilidad,
hoy en dia se discuten con mayor claridad que antes los elementos
regionales de peligro para la dominacién politica: tensiones étnicas,
irrupciones de fundamentalismo religioso, movimientos de oposi-
¢ion, disminucién tendencial del conformismo de los sindicatos, ma-
niféstaciones de independencia de los militares, fallas en el funcio-
namiento de la administracién, corrupcién, evidentes deformaciones
de la distribucién, etc. Ademds la continuidad de la conduccién po-
litica en Malasia, y posiblemente también en Tailandia, se ve ame-
nazada por tensiones internas. En Singapur y en Indonesia se pre-
para un cambio politico generacional. Las Filipinas demuestran lo
que un relevo del poder politico significa en pafses con estrecha
base de legitimacién.
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Evidentemente tales imponderables no vuelven en modo alguno
obsoletos los pensamientos de reforma que ya se han puesto en mar-
cha. Los mismos fueron propuestos en forma, si no me equivoco,
especialmente exacta y atendiendo a detalles precisos en el Primer
Congteso Econémiico de la aseEaN en Kuala Lumpur bajo el patro-
cinio del “Grupo’de los Catorce”®® y por 1sEas en Singapur®l. En
ninguno de ambos casos se pasaron por alto las anteriores propues-
tas de reforma e jnnovacién, como por ejemplo la del Task Force
Report presentado en 198332, La Conferencia de Kuala Lumpur fue
una reunién multinacional a la que llegaron importantes documen-
tos provenientes de los restantes pafses miembros de la ASEAN.

En esta nueva discusién de reformas se perfilan tres sugerencias
y propuestas principales: :

—Ya serfa hora de que la Comunidad comenzara a “fijarse obje-
tivos mds ambiciosos” (Kintanar). Si las prioridades nacionales han
de seguir siendo respetadas, la forma de cooperacién pragmdtico-ex-
plorativa llevada a cabo hasta el momento deberia entonces dejar
paso a una clara fijacién de objetivos. La palabra “integracién” no
deberfa ser relegada a una zona tabu, sobre todo si queda abierta a
distintas interpretaciones de contenido. El marco juridico laxo no
serfa en caso alguno suficiente para orientar la dindmica del futuro
desarrollo de la AsEAN.

—También se tendria a disposicién la estructura organizativa.
La conferencia de jefes de Estado y de Gobierno habria de reunirse
anualmente y cumplir realmente con su funcién de supremo érga-
no de decisién de la Comunidad. Las reuniones de ministros de
economia, del exterior y otros, que no d¢ jure pero si de facto, a ve-
ces compiten y se obstaculizan mutuamente, deberfan ser reemplaza-
das por un consejo de ministros. El “Comité Permanente” rotativo
habria de ser sustituido por un “Comité de Representantes Perma-
nentes” que se establecerfa en Yakarta. La Secretaria de la ASEAN
en la misma ciudad deberfa ser dotada de competencias mucho mds
amplias y recursos suficientes. También las vinculaciones entre la
ASEAN-GGI, las restantes Organizaciones No Gubernamentales (ONGs)
y los gremios oficiales de la Asociacién serfan entonces llevadas a
cabo por la Secretarfa, fortalecida de ese modo en sus competencias
y capacidades. :

=Cfr. la obra colectiva en nota 7 y ASEAN; The Way Forward. The Report of
the Group of Fourteen on ASEAN Economic Cooperation and Integration (Kua-
la-Lumpur: Institut of Strategic and International Studies; 1987).

ACfr, sobre todo: 1SEAS, “ASEAN, The Taks Ahead”, ASEAN Economic Bulle-
tin, Vol. 2, Ne¢ 1, 985, pp. 1-12.
* ®Detalles en: Eberhard Knappe, “The Task Force Report - Zusamennsetzung
und Kommentierung”, en: Helger Hanel et al, Bericht iber das Projekt ASEAN-
Ziele, Formen, Probleme und Konsequenzen regionaler Zusammenarbeit in Sid-
ostasien’, Berlin, mimeo, 1987, pp. 79-154.
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~.—Serfa imprescindible una cooperacién econdmica mucho m4s
estrecha, también transformada conceptualmente, que sea liberada
de los tradicionales impedimentos de la supervisién administrativa
de los gobiernos nacionales. Bajo el estimulo proporc1onado por al-
gunas manifestaciones3? de politicos lideres de distintos paises miem-
bros, ‘que son capaces de imaginarse una consolidacién de la coope-
racién; econdmica realizada a través de etapas sucesivas, ha surgido
del 1sEas, conducido por Hans Christoph Rieger, la propuesta de
“establecer en la ASEAN un sistema de comercio sobre la base de la
“Construccién 4 - 2”: Indonesia, Malasia, Filipinas y Tailandia de-
berfan-formar una unién aduanera y, junto con los paises miembros
de Slngapur y Brunei, constituir una zona de libre comercio.
Ademds de estos tres paquetes fundamentales de reformas (fija-
cién mds. prec1sa de los objetlvos, aumento de la efectividad de la
mgamzacmn y nueva concepcmn del marco operativo de la coope-
racién econdmica) hay una serie de otras propuestas que apuntan a
una 1nten51f1cac1on de la cooperaaén en lo que se refiere a los inte-
reses industriales, a un mejoramiento de los dmbitos fiscal, moneta-
rio y bancario y a un reforzamiento de los intercambios en educa-
cidn, investigacién, comunicacién etc., que ya han sido puestos en
,marcha » .
La 1dgica de las propuestas se evidencia por si misma. Se apela a

la voluntad politica de los responsables de decisiones nacionales para
_enfréntar la dindmica inhibitoria que ha venido desarrolléndose.
“Esto 1mphcaria un crecimiento del mercado libre, es decir, del 1Li-
bre juego de fuerzas econdmicas y, también, un aumento en la con-
s'defdcién que se tiene de las fuerzas configurantes de los grupos
sociales pensados en la perspectiva de la ASEAN.

Nuevdménte sobre la Cumbre de Manila

La cumbre de Manila se demostrd pobre en comparacién con este
complejo paquete de reformas. Seguramente ha contribuido a ello
la incertidumbre acerca de su realizacién mencionada al comienzo,
que en la prdctica organizativa condujo a que la 'Conferencia haya
sido’ celebrada en forma abreviada. El premier de Singapur, Lee
Kuan Yew, se ha referido varias veces (con propiedad a mi enten-
der) a otros tiempos®, diciendo que la ASEAN ha surgido y se ha de-
sarrollado en una constelacién histérica muy especial que ha dejado
huellas en las experiencias politicas de sus lideres. “Para aquellos
ahora'en la mitad de su vida, cuya mayor experiencia fue la lucha
por preservar la independencia y por mantener la unidad nacional

- =Cfr..Hans Christoph- Rleger “The Market Economies of Southeast Asia in
1985: AsEAN Pays the Price”, en Southeast Aszan Affalﬂ 1986 (Singapur: IsEas,
1986), pp. 12-80; cit. p. 27. ..

“Palabras de apertura..., op. czt., P 5
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frente a la insurreccion comunista armada y frente a las tendencias
divisorias de las distintas razas, lenguas y religiones”. Continua:
“Nuestra juventud no recuerda los conflictos pasados. Gonsidera los
Ultimos veinte afios de paz y prosperidad como el curso natural de
los sucesos”. También —en calidad de comentarista cientifico— se
podria preguntar.si serfa acaso Insensato ser consecuentemente cui-
dadosos con compromisos que, quizds, una préxima generacion de
dirigentes futuros juzgue en forma muy distinta.

A pesar de que en Manila ha quedado mucho pendiente, pueden
reconocerse, sin embargo, los puntos débiles y los centros de grave-
dad de la discusién.

Primero, se ha tomado una serie de medidas para intensificar la
cooperacién econémica. “Enire ellas se hallan en primer plano la
eliminacién de las barreras aduaneras y el fomento de las inversio-
nes privadas”3. Norbert Wagner, a quien pertenece este resumen,
comenta asi al respecto: “Las medidas tomadas ahora se concentran
en mejorar el marco de condiciones para la cooperacion en el sector
privado. Eso indica que los gobiernos de la ASEAN han comprendi-
do ahora que los grandes proyectos y la cooperacion ordenada ‘des-
de arriba’ no tiemen éxito”.

E] segundo elemento que hay que tener en cuenta aqui es que
los jefes de gobierno de la ASEAN se han dedicado por primera vez
desde la constitucién de la Comunidad a un fundamental intercam-
bio de opiniones sobre las cuestiones de politica de seguridad. Ya
s¢ ha indicado mds arriba que aqui existen divergencias, en parte
de naturaleza fundamental. Ademds de los ya anunciados puntos de
controversia, Indonesia hubiera querido, por ejemplo, concretizar el
concepto ZOPFAN. Indonesia y Malasia también hubieran deseado
llegar a un tratado sobre una zona libre de armamentos nucleares.
Los demds gobiernos, en cambio, opinaron que ZOPFAN no podria
realizarse en forma inmediata a causa de la cuestién no resuelta de
Gamboya y que entonces deberia permanecer como un concepto for-
mativo a largo plazo. En lo que hace a la zona libre de armamen-
tos nucleares se pronunciaron de todos modos por derivar la cues-
tién a una comisién evaluadora.

En tercer lugar ha de mencionarse el documento de cierre: la De-
claracién de Manila de 1987. En ella no puede pasarse por alto la
absolutamente decisiva declaracién de la voluntad de continuar y
desarrollar la Asociacién, ni su no menos decisiva fundamentacién:
“El regionalismo de la ASEAN, fundado en la cohesidn econdmica,
politica y cultural, es mds vital que nunca para el futuro de la
ASEAN"38_ A continuacién se subraya la intencién: “La ASEAN ha

%Cfr. el trabajo cit. en nota 2.
%8Cit. segiin una versién mimeogrdfica llegada a mis manos.
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de perseguir la solidaridad y la cooperacion regionales bajo cual-
quier cifcunstancia ...”. La fuerte apelacién al aspecto politico de
la cooperacién aparece nuevamente donde se enumeran los campos
de cooperacién de la asEan: la “cooperacién politica” se coloca in-
equivocamente en primer lugar. El tramo que en este sentido ha re-
corrido la Comunidad en los veinte afios de su existencia se aprecia
en que en €l documento fundacional de Bangkok el aspecto politico
aparece sélo en forma implicita.

‘En detalle, muchos puntos quedan abiertos y son més una decla-
racion de intenciones que resoluciones aun cuando, ademds de la
declaracién de Manila, existen algunos tratados complementarios de
los ministros. Sin embargo ¢no ha conseguido la ASEAN sus verda-
deros éxitos del pasado renunciando conscientemente a enormes con-
venciones y tratados juridicos imposibles de ser cumplidos en forma
tealista y avanzando flexible y pragméticamente por medio de pa-
sos bien meditados y viables?

- No se puede reflexionar sobre la ASEAN sin recordar un punto
sensible de la cosmovisién de los estratos dirigentes del Sudeste
Asidtico: la primacfa indiscutida hasta el momento del concepto
de “nation building” aplicado a cada uno de los estados, prioridad
que tampoco se ve afectada en sustancia por el ajuste de “resilience”
nacional y regional definido dialécticamente. De todos modos los
propagadores de otras asociaciones regionales fuera de Europa pue-
den env.diar a los reformadores de la ASEAN y sus problemas. Poli-
ticamente la ASEAN se enfrenta al dilema del rey: se ve sobrepasada
por sus propios éxitos. Por eso no es ninguna casualidad que hoy
en dfa se observen y discutan con mayor atencién que antes las ex-
periencias de integracién de terceros: de la Comunidad Europea, de
la aELc y del Pacto Andino.

Paul Leong ha sefialado en el Primer Congreso Econdmico de la
AsEAN en Kuala Lumpur un criterio para el derarrollo futuro de la
Comunidad, que es ambicioso y apunta mds alld del cambio de si-
glo: “Sdlo algunas sociedades tendrdn éxito en su intento de lograr
el bienestar entre las maciones: las que tengan tenacidad resistente
y firmeza, las que tengan la vision, la resolucion y el coraje de en-
frentar los desafios y determinar su futuro. Las sociedades menos
dotadas se quedan en el camino. La historia ha demostrado esto
repetidas veces y nos ha dado suficientes ejemplos de que el futuro
no es nuestro, a menos de que lo elijamos nosotros mismos™ 37,

‘”Cif. en nota 7, p. 5.
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