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Las relaciones internacionales 
de América Latina en los escenarios 

posibles en el largo plazo 

Nadie dil'icute hoy que América Latina está pasando por la peor 
crisis que le ha tocado enfrentar en los últimos cincuenta años. 
Los orígenes de esta crisis son tanto internos como externos, pero, 
en opinión de muchos, sus raíces fundamentaJes hay que buscarlas 
en las violentas perturbaciones registradas en el plano internacio­
nal, que anticipan cambiois muy profundos en dicho escenario y 
que, entretanto, crean un agudo clima de confusión e incertidumbre. 
Estas notas se proponen explorar preliminarmente la dirección 
a que apuntan las transformaciones que se están produciendo en el 
escenario internacional a largo plazo. 

Tampoco es posible discutir a estas altura5 la profundidad de 
la actual crisis internacional, configurada por un proceso recesivo 
extraordinariamente grave y prolongado, montado sobre una cri­
sis de carácter estructural. E6ta se originó en los países industriali­
zados, a partir de la desintegración del sistema internacional de la 
postguerra y del quiebre del estilo de desarrollo que se desenvolvió 
en dichos países durante ese período, al amparo de una determina­
da estructura del poder mundial. Las discontinuidades o quiebres 
ya señalados hacen necesario que cualquier análisis acerca de las 
perspectivaG de las relaciones internacionales de los países latino-
3.iillericanos en los próximos años deba adoptar una visión prospec­
tiva, es/to es, postular de partida los escenarios en que probable­
mente habrán de desenvolveree esas relaciones en el largo plazo. En 
nuestra región po hay muchos precedentes al respecto, en parte 
por la urgencia con que se presentan tantos problemas no resueltos, 
pero también en parte por nostalgia. Como decía un escri tor me­
xicano, cada vez que los latinoamericanos somos invitados desde el 
Norte a participar en un foro de carácter prospectivo, terminamos 
"acurrucados contra el pasado"l. 

"Documento de referencia presentado al Seminario sobre "Las relaciones inter_ 
nacionales de América Latina en los escenarios mundiales de largo plaza" organi­
zado por el RIAL en la CEPAL, los dias 6 y 7 de mayo de 1983. 

'J. A. Lozaya, "Muchos pasados, muchos futuros". en Diálogos NQ IDO, julio_ 
agosto de 1981. 
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Esto nos obliga también a mirar hacia atuem, porque el centro 
dinámico de los cambios que están ocurriendo en el mundo toda­
vía se encuentra en las principales potencias industriales y en los 
grandes actores transnacionales, cuyo comportamiento debería ser 
observado atentamente si se quiere anticipar los escenarios en que 
deberemos movernos en el futuro. Ello implica superar la tradicional 
costumbre de mirar hacia adentro que tenemos los latinoamerica­
nos. En efecto, con frecuencia tendemos a reemplazar los esfuerzos 
para buscar a la crisis una salida inédita por una forma de esca­
pismo que consiste en caer en la nostalgia de aquel pasado que me­
jor concuerda con nuestros propios intereses o con nuestras exp{!­
riencias positivas. Mucho tiene que ver con esto la inveterada pro­
cl~vidad latinoamericana hacia la ideología. La ideología es gene­
ralmente una forma de proyectar hacia adelante nuestro pasadó 
preferido. En tal sentido, es la camisa de fuerza del futuro. 

Pero es evidente que tendremos que mirar también hw;ia adentro. 
La capacidad de respuesta de los países latinoamericanos frente a 
la actual crisis, especialmente en la medida en que ésta nos enfren­
ta con un mundo turbulento e incierto, dependerá de nuestra capa­
cidad para utilizar nuestros mercados y recursos internos, para poner' 
en común nuestras potencialidades y para concertar nuestra acóón 
en las negociaciones desarrolladas frente al resto del munao. Ello, 
paradojalmente, nos devuelve a la responsabilidad de tomar en cuen­
ta nuestro pasado, no en la forma canónica que le atribuyen 'riues­
tras tradicionales ideologías, sino como una realidad capaz de aco­
ger y adoptar lo nuevo. Porque es necesario reconocer que a mu­
chos pasados deben corresponder también muchos futuros. 

Es neces-rrio advertir aquí, de partida, que el tratar los proble­
mas que enfrentan los países latinoamericanos, en el frente externo 
desde un punto de vista global presenta grandes riesgos. Estos pro­
blemas no pueden ser abordados de un modo uniforme. Sumar rea­
lidades tan diferentes como la que presenta América Latina pue­
de llevar a simplificaciones peligrosas. En efecto, la situación de 
los países latinoamericanos difiere considerablemente y, si bien to­
"dos ellos están pasando por un período crítico, la forma en que se 
manifiestan los problemas y el peso relativo de cada uno de ellos 
difiere sensiblemente de país a país, así como también difieren 
consideráblemente sus for¡illas tradicionales de inserción externa. 
Ello no significa que no existan denominadores comunes que, den­
tro de ciertos límites, hacen posible y hasta necesario referirse de 
un modo general a América Latina. Incluso creemos que esta visión 
de conjunto es condición necesaria para incrementar 'la capacidad 
de respuesta de nuestros países frente a la actual crisis. 

Estas notas se referirán a los escenarios en que probablemente 
se desarrollarán las relaciones externas de los países de la región 
durante los próxi,mos (los decenios, tomando en cuenta tanto (1) el 
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estado de las relaciones políticas internacionales como (2) las 
perspectivas de la economía mundial y (3) la capacidad de concer­
tación regional para enfrentar la crisis. 

r. LA EVOLUCIÓN DEL SISTEMA INTERNACIONAL 

El sistema internacional, cuyos rasgos fundamentales emergieron de 
la Segunda Guerra Mundial y perduraron hasta el inicio de los años 
setenta, experimentó a partir de esa época una completa transfor­
mación. 

L La nueva estructura del pode1' mundial 

A partir de la época señalada la estructura del poder mundial, que. 
durante todo el período de postguerra permaneció rígidamente 
jerarquizado dentro de un orden básicamente bipolar, fuertemente 
influido por la guern fría, comenzó a alterarse en forma muy signi­
ficativacon la declinación relativa del poderio de los Estados Uni­
dos; el surgimiento de tensiones al interior del sistema trilateral y, 
muy particularmente, de la Alianza Atlántica; las dificultades expe­
rimentadas por el bloque soviético y el agotamiento del modelo 
que éste representaba; el creciente grado de desarrollo "1 de proyec­
ción externa alcanzada por algunos países del Tercer Mundo, y la 
tendencia --en fin- a la fragmentación del sistema internacional, 
fenómeno que plantea la necesidad de buscar fórmulas que hagan 
posible un manejo más colegiado del sistema. 
- De acuerdo con la escuela de pensamiento caracterizada bajo el 
rótulo de la "nueva ortodoxia"2, "el poder de los Estados Unidos 
en el mundo experimentó una severa declinación durante los años 
setenta, particularmente frente a la Unión Soviética y al. Medio 
Oriente, lo que explicaría la preocupación revelada por el hecho 
de que en 1980 "un 42% de los ciudadanos estadounidenses indi-= 
caron que la política exterior era el problema más importante que 
enfrentaba su país", dando a ésta una prioridad sustancialmente 
mayor que a la economía y la energías. 
- Paradojalmente, la declinación del poder de los Estados Unidos 
marcha paralela con el surgimiento de un malestar profundo en el 
campo socialista. Pese a que el poderío militar soviético se ha in­
crementado aceleradamente, hasta alcanzar al menos cierta paridad 

'Asi llamada por Stanley Hoffmann, en "The New York Review of Books", 
16 de abril de 19S1. Ver a este respecto, por ejemplo, Robert "W. Tucker, "The 
Purposes of American Power", en Forcign" Affai,'s, vol. 59, NQ 2 (inviern"o 1980. 
19S1) y, anteriormente, "America in Decline: the Foreign Policy of Maturity" 
en la edición de FOl'eign Affairs titulada America and the 'Wodd 1979. Ver tam­
bién International Institute on Strategic Studies (nss) , "Strategic Survey 1980", 
publicado en 1981. 

3D. Yanke10vich y L. Kaagan, "Assertive America", en Forcign Alfairs, edíción 
dedicada a America and the ,Vorld 1980. 
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con el de los Estados Unidos, desde un punto de vista estructural y 
de más largo plazo ese incremento no es signo de fortaleza sino de 
debilidad. La inestabilidad de la presencia soviética en el Tercer 
Mundo, la invasión de Afganistán (considerada como una medida 
defensiva que el imperio soviético debió emprender en sus fronteras 
mismas) y el profundo desafío que representa Polonia para la su­
pervivencia del sistema politico y social en que se basa la GUpervi­
vencia de ese bloque, constituyen intenogantes muy serios que-rio 
han sido suficientemente evaluados todavía4• Ellas se agregan a las 
persistentes dificultades experimentadas por la economía rusa tinto 
en lo que respecta a su base alimentaria como a la producción y 
distJ.ibución de bienes de consumo durables y a su imperiosa nece­
sidad de -adquirir la tecnología occidenta15• El modelo soviético 
como alternativa para la construcción de otras sociedades, particu­
larmente en el Tercer Mundo, paxeceríaestat evaporándose entre 
la frustración de la población en los países socialistas y la creciente 
militarización. de esos r~gímenes. . 
- Las tensiones surgidas al interior del sistema trilateral constitu­
ye:p. otro factor de cambio. Su indicador más reciente radica en los 
corflictos· surgidos dentro de la Alianza Atlántica. El reemplaz_o 
unilateral de la détente por una nueva versión de la política del 
pOder, por parte de los. Estados Unidos, ha alienado a sus aliados 
europeos. Debe recordarse que la détente ha producido resultados 
positivos para los europeos, tanto en términos económicos como 
políticos, lo cual es menos claro desde el punto de vista de los Esta­
dos Unidos. Además, el globalismo de la politica exterior norte­
americana es incompatible con la concepción europea, según la cual 
la, détente es "divisible" de acuerdo con los temas yregiones que se 
encuentran en juego. El conflicto generado en torno al PiPeline 
fue una expresión de estas tensiones6• 

- La emergencia del Tercer Mundo en la palestra mundial, al pro­
mediar el período de postguena, constituye un nuevo factor de 
inestabilidad y cambio. Hoy este grupo está representado por 120 
países, la mitad de los cuales sólo accedió a la independencia du­
rante ese período. Muchos de ellos han alcanzado etapas de desa­
nollo intermedio y han promovido procesos acelerados de indus­
trialización, integrándose más estrechamente en. el sistema interna-

'Ver s. Bialer, "Polland and --the Soviet Imperium", en Foreign Ajfairs, 
vol. 59, NQ 3 (1981), así como también del mismo autor, en compañia de J. 
Afferica, "Reagan and Russia", en Foreign Ajjairs, vol. 61, NQ 2, 1982-198l). 
Ver también '"Iv. G. Hyland, "Clash with the Soviet Union", en Foreign Policy, 
NQ 49, 1982_1983. 
_ "Ver "USSR in Crisis: The Failure oí" an Economic System", por Marshall 

y Goldman, 1982. -
6Ver, por ejemplo, Josef Joffe, "The Enduring Crisis", en Foreign Affairs, 

vol. 59, NQ 4, 1981, Y "The Long Term Crisis of the Alliance", por Eliot A. 
Cohen en Foreign Ajjairs vol. 61 NQ 2, 1982-83. Ver también David A. Andelman; 
"Struggle over 'YITestern Europe", en Foreign- Policy, NQ 99, 1982-83. 
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cional. Ha surgido la Organización de Países no Alineados, el, Grupo 
de los 77 y la OPEP. El punto de vista de las diversas regiones del 
mundo en desarrollo ha pasado a constituir algo que debe ser to­
madoen cuenta en el manejo de las relaciones internacionales y los 
conflictos de origen regional han llegado a tener una gravitación 
creciente para la estabilidad del mundo en general. Esto último se 
ve agravado por los intentos efectuados reiteradamente por las gran­
des. potencias para colocar esas situaciones dentro del marco del 
conflicto Este-Oeste7 • 

- Los factores señalados más arriba han provocado un fenómeno 
de "difusión del poder", dando lugar a un mundo más interdepen­
diente, pero también más fragmentado. Han planteado, así, la ne­
cesidad de avanzar hacia un manejo colegiado del sistema interna­
cional. Esta nueva estructura del poder mundial plantea a los países 
en desarrollo -y muy particularmente a los países latinoamericanos­
un complejo balance de limitaciones y posibilidades. 

2. La cambiante naturaleza del sistema in,temacional 

Ya se ha señalado como el mundo que emergió de la postguerra 
cede paso a un sistema caracterizado por un grado creciented~ 
permisibilidad internacional, con la reconstrucción o el surgimiento 
de Europa, el Japón y China, con la incorporación a la comunidad 
internacional de un creciente número de países en desarrollo y con 
los cambios que -como consecuencia de todo elIo- se producen en 
la estructura del poder mundial. Se transita desde un mundo do­
minado por consideraciones de seguridad estratégica y por la con­
frontación entre las dos superpotencias hacia otro caracterizado por 
un cierto grado de distensión y por una atmósfera más favorable 
a la prosecución de otros intereses -económicos, tecnológicos, so­
ciales, ecológicos y culturales- en las relaciones entre las naciones. 
Contribuye a ,ello la tendencia hacia la fragmentación del poder 
económico y político mundial. A lo anterior se suma la creciente 
complejidad y dispersión de los conflictos estratégicos, Este pro­
ceso ha sido estimulado también por la emergencia de problemas 
globales -COiIllO la estanflación, el m5dio ambiente o la energía­
de cuya solución depende el bienestar de sectores cada vez más 
amplios de las sociedades nacional ess. 

"Ver Bertram, "Introduction", en Third World Conflict and International 
Security, Adelphy Papers, NI' 166. Ver también, para la región, el NI' 62 de 
Estudios Internacionales, consagrado al tema "América Latina después de las 
Malvinas", octubre· diciembre de 1982. 

"Entre los trabajos que con mayor anticipación analizaron este fenómeno, en 
el campo económico, se cuentan los de Richard N. Cooper, "The Economics 
of Interdependence: Economic Policy in the Atlantic Community", 1968, y "Eco­
nomic Interdependence and Foreign Policy in the Seventies", en World Politics, 
vol. 24, NI' 2, enero de 1972. Un libro fundamental, desde el punto de vista 
de .las relaciones internacionales, en "Power and Interdependence: ,<\Torld Poli­
tics in Transition", por Robert o. Keohane y Joseph S. Nye (1977), así comd 
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A su vez, estas se transforman. El prolongado . período de creci­
miento económico, desarrollo social y fortalecimiento democrático 
que experimentan las sociedades industriales durante la postguerra 
-y su limitada y precaria transmisión a los países en desarrollo­
eleva incesantemente el bienestar y promueve el robustecimiento 
y diversificación de la sociedad civil en esos países. Presionados por 
ella, los estados nadonales se comprometen con una gama de obje­
tivos cada vez más amplia que, junto a la seguridad nacional, in­
cluye el desarrollo económico, el aumento del ingreso, la defensa 
del empleo, la preservación del medio ambiente, y la defensa de la 
identidad cultural y la calidad de la vida de esas sociedades, 
Estos objetivos pasan a gravitar decisivamente en sus relaciones ex­
ternas. Al mismo tiempo, conforme la sociedad civil se expande y 
articula en múltiples grupos de interés, esos grupos aspiran a tomar 
en sus manos una proporción creciente de los asuntos que interesaIl 
a la comunidad. La transferencia de responsabilidades desde el es~ 
tado hacia la sociedad civil y la consiguiente proliferación de gru­
pos no gubernamentales, en un mundo en que el ejercicio de esas 
responsabilidades depende cada vez más de la solución que se. dé 
a problemas globales, obliga con frecuencia a estos grupos a buscar 
la satisfacción de sus intereses en el plano internaciona19 • . 

Estas tendencias dan origen a un sistema transnacional de nue~ 
va cuño. Emergen nuevos centros de poder mundial. Se fortale­
cen y diversifican las sociedades nacionales, persiguiendo una gama 
cada vez más variada de intereses, muchos de los cuales dependen 
del contexto externo. El esta,do, a su vez, asume un número cada 
vez mayor de compromisos, muchos de los cuales también dependen 
de sus relaciones externas. Se acrecienta la interpenetración entre 
las distintas sociedades nacionales. La agenda internacional se vuel­
ve menos jerarquizada y más compleja. El estado deja de mono~ 

la obra editada anteriormente por los mismos autores bajo el título "Transna­
tionals Relations and "World Politics" (1972). Entre la literatura sobre el tema, 
v·er "Interdependence: Myth 01' Reality", por R. Rosencrance y. A; Stein, en 
World Politics, vol. 2S, No 1, 1976, Y los numerosos trabajos sobre el tema 
publicados por Intemational O"ganization, como "A iVIethodology for Design. 
Research on Interdependence Alternatives", de H. Alker (31_1, 1977); ""Whither 
Interdependence", de R. Rosencrance (31-3, 1977) Y HA New International 
Politics? Diplomacy in Complex Interdependence", de K. J. Holstie (32-2; 
1977). Algunos de estos trabajos, junto con otros, se reúnen en "Globalism 
versus Realism: International Relations' Third Debate", editado por R. Magh­
roosi y B. Ramberg, 19S2. Ver, por último, J. N. Rosenau, "The Study of Global 
Interdependence: Essays on the Transnationalization of 'Norld Aífairs", 19S0. 

'Ver OCDE, "The \'YeUare State in Crisis", 19S1, y L. Thurow, "The Zero_Sum. 
Society: Distribution and the Possibilities for Economic Change. Desde un án­
gulo latinoamericano, ver F. H. Cardos o, "Las Políticas Sociales en la década 
del so: nuevas opciones", ILPESjUNICEF, 19S2, así como también los trabajos re­
unidos en el NQ 6 de Crítica y Utopía, bajo el titulo "Sociedad Civil y Autori­
tarismo", particularmente el de A. Flisfisch, "Notas acerca del reforzamiento de 
la Sociedad Civil". 
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polizar el manejo de las relaciones externas y nuevos agentes co­
mienzan a intervenir ·en ellas poniendo en juego recursos de poder 
no tradicionales. 

Estos elementos permiten reconstruir la estructura y el funciona­
miento de numerosos "circuitos" que operan en torno a la agenda, 
los agentes y los recursos de poder señalados más arriba, y que 
vinculan de múltiples maneras a las distintas sociedades nacionales 
en función de intereses específicos. Desde esta pellspectiva, sería po­
sible postulax el surgimiento de circuitos transnacionalizados en 
el campo .energético, alimentario, indusrial, tecnológico, financie­
ro, estratégico, científico y cultural. Cada uno de estos circuitos pre­
senta un considerable grado de especificidad propia. Las condicio­
nes de acceso de los distintos países a cada uno de ellos, y su posi­
ción relativa dentro del. circuito, no depende exclusivamente de su 
ubicación dentro de la jerarquía internacional (ya sea dentro del 
conflicto Este-Oeste o de las relaciones N orte-Sur) sino de su po­
sición respecto de los intereses que en cada caso se encuentran en 
juego10• 

La estructura internacional se vuelve más fluida e interdepen­
diente pero, paradojalmente, también más fragmentada y más 
incierta. La crisis del estilo de desanolo prevaleciente en los países 
industriales, a que se hará referencia más adelante, tiende a acen­
tuar estas tendencias. Creemos que este escenario se mantendrá y 
aún habrá de acentuarse en el futuro. Dentro de él, los países en 
desarrollo -y, muy particularmente los países latinoamericanos, en 
la medida en que han alcanzado un mayor grado de integración 
en el sistema internacional -verán agudizarse su vulnerabilidad 
externa pero, al mismo tiempo, ensancharse su margen de manio­
bra, enfrentando un complejo balance de riesgos y oportunidades, 
que será necesario evaluar con más lucidez que en el pasado para 
formular su estrategia externa. 

3. La gobemabili'dad del nuevo m·den mundial 

El mundo que surgió de la postguerra logró contar con un cierto 
"orden internacional" impuesto por las grandes potencias median­
te la política del poder. Ese remedio de "orden mundial", basa-

'OEste concepto ha sido analizado por un grupo de trabajo del RIAL (Progra_ 
ma Latinoamericano de Relaciones Internacionales) sobre Interdependencia y 
Desarrollo Nacional. El autor publicó un trabajo, bajo el mismo título, en Es­
tudios Internacionales NQ 58, abril.junio de 1982, seguido de "La Transnacio­
nalización Económica versus la Autonomía de las Políticas Nacionales", por M. 
Días David, en Estudios Internacionales NQ 59. En el NQ 64 de la misma revis­
ta aparecerá un conjunto de trabajos de Rosario Green, R. Bauzas, J. G. Val­
dés, A. Varas y L. Tomassini sobre esta problemática. Ver, asimismo, K. R. 
Mirow y H. Maurer, "vVebs of Power: International Cartels and the 'World 
Economy", 1981 con una interesante referencia inicial a Brasil). 
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do en la fuerza, se ha desintegrado sin haber sido sustituido por 
uno nuevo. Estos cambios plantean interrogantes acerca de la go­
bernabilidad del nuevo sistema internacional en formaciónll. 

- Uno de esos interrogantes se refiere a la posibilidad de resolver 
problemas que por su naturaleza son globales a través de políti­
cas y soluciones mcionales, como ocurre hoy día~ y a la convenien­
cia de buscar :mecanismos que permitan el manejo colectivo de los 
más importantes asuntos internacionales. 
- También habrá que compatibilizar la necesidad de contar con 
mecanismos multilaterales, que permitan un manejo colectivo de 
los problemas que enfrentan un mundo interdependiente en que 
los países en desarrollo están cada vez más integrados, con la pre­
servación de márgenes aceptables de autonomía nacional para este 
último tipo de países. 
- Otro problema consiste en cómo asegurar una participación 
orgánica y eficaz a los sectores no gubernamentales, que han pasa­
do a tener una importancia creciente en la vida internacional con­
temporánea y de los cuales depende en parte la respuesta de muchos 
de los problemas globales que la caracterizan, en el manejo de las 
relaciones internacionales. 
- La dimensión regional habrá de tener un papel cada vez más 
decisivo en la formulación de los mecanismos y políticas que se 
diseñen para manejar los asuntos internacionales, particularmente 
tratándose de las regiones del mundo en desarrollo, que poseen un 
historial rico en experiencias y realizaciones, han creado organiza­
ciones propias y han ido definiendo posiciones en los foros inter­
nacionales. 
- El desafío más importante consistirá en construir -tomando en 
cuenta los elementos anteriormente luencionados- un nuevo "or­
den mundial" estable y justo que reemplace el que surgió de la 
postguerra y que hoy se ha desintegrado. 

Todo indica que el orden de postguerra no se reconstituirá en 
los próximos decenios y que surgirán proyectos alternativos para 
establecer un nuevo "0l1den mundial" que asegure un mínimo de 
moderación, progreso, estabilidad, justicia y paz a las naciones. 
Ello será escencial si se considera que la "imprevisibilidad" pro­
bablemente continuará constituyendo un factor desconcertante y 
duradero en las relaciones internacionales12 . . 

UEl Aspen Institute for Humanistic Studies se ha dirigido a algunos de es­
tos interrogantes en el estudio titulado "Governance in the ·Western Hemisphe_ 
re" y en los documentos que le sirvieron de base, los que fueron publicados en 
"Washington, en 1982. 

"'Sobre e,;te concepto ver Allan Goodman, "The Unexpected an the Interna_ 
tional System", en "The Governance of the Westenl Hemisphere", op. cit., back­
ground papers, 1982. 
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