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PRELUDIO

“Los Balcanes del Oriente” es el término que uso, en 1962, Charles A. Fisher para referirse
a los paises del sudeste asiatico recién descolonizados, que se enfrentaban al mayusculo reto
de formarse como Estados-nacion. En su articulo “Southeast Asia: The Balkans of the
Orient? A Study in Continuity and Change”!, el gedgrafo inglés afirmé que el sudeste
asiatico, al igual que la region al sur de Europa conocida como los Balcanes,? esta situado
entre grandes poderes dominantes —China e India—, tiene una geografia muy complicada
—pues estd fragmentado en islas, peninsulas y tierra continental— y al mismo tiempo es
favorable al comercio —es el vinculo entre el Océano Pacifico y el Indico—; ademas,
historicamente también ha sido un lugar de transito y migracion dominado por poderes
extranjeros. Los Balcanes y el sudeste asiatico son sumamente diversos en idiomas,
religiones, culturas y modos de organizacion politica. Entre sus similitudes, el autor destaca
que ambos son conocidos como fault zones —zonas fallidas, de conflicto— desde que se
independizaron: los Estados europeos del Imperio otomano, en 1877 y hasta 19132 y el
sudeste asiatico de las potencias europeas, después de la Segunda Guerra Mundial. Fisher se

pregunta si “el fin de la dominacion europea en el sudeste asidtico traerd estabilidad a la

' Geography, vol. 47, niim. 4 (1962), pp. 347-350.

2 Los Balcanes se encuentran en la zona de influencia entre Alemania, Rusia y Turquia; se considera,
en la geopolitica, la region que divide a Europa de Asia.

3 La mayoria de los Estados balcanicos (Serbia, Montenegro, Bulgaria) se independizaron desde 1877
al término de la Guerra Ruso-Turca, que gand Rusia. En 1912, la que se independiz6 fue Albania, a raiz de la
Guerra Balcanica de 1912-1913. Otros Estados balcanicos, como lo que hoy es Bosnia y Eslovenia, seguian
siendo parte del Imperio austriaco hasta 1918, cuando se constituyo el “Reino de Yugoslavia” o “Reino de los
Serbios, Croatas y Eslovenos”, que no incorporaba a Albania.



region o si solo significara el inicio de una nueva balcanizacion”.* Mas de cincuenta afios
después, valdria la pena decir que no solo la region se ha mantenido relativamente estable
desde su descolonizacion, sino que ha creado mecanismos para controlar los conflictos entre
los Estados mediante la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico, ANSEA (ASEAN por

su siglas en inglés).

El sudeste asidtico estd formado por 11 paises: los continentales —Myanmar,
Tailandia, Malasia, Singapur y la Indochina (Laos, Vietnam y Camboya)— vy las islas —
Filipinas, Indonesia, Brunéi y Timor Oriental— De todos ellos, el tinico que aun no
pertenece a la ANSEA es el ultimo.> La Asociacion fue creada en 1967 sélo por cinco Estados
—Singapur, Indonesia, Filipinas, Tailandia y Malasia—; los demds se unieron tiempo
después: Brunéi en 1984, Vietnam en 1995, Laos y Myanmar en 1997 y finalmente Camboya
en 1999. Desde el principio, la Asociacién no quiso ser una alianza militar ni el principio de
una integracion econémica “a la europea”. En un panorama internacional dominado por la
dindmica bipolar de la Guerra Fria y el enfrentamiento ideologico entre el comunismo y el
capitalismo, la ANSEA surgié como un compromiso anticomunista entre cinco gobiernos
semi autoritarios que temian el separatismo étnico y el declive de sus regimenes. Quisieron

procurar la estabilidad interna en sus Estados, mantener al margen la intervencion de las

4 “Balcanizacion”, de hecho, significa “fragmentarse, como region o grupo, en unidades mas pequefias
y hostiles entre si”, y fue un término que surgi6 debido a las disputas entre los Estados de Los Balcanes durante
todo el siglo XX apenas derrotaron a los turcos.

> Es pais observador. Desde 2011, Timor Oriental solicité formalmente su ingreso a la Asociacion. Por
diversos motivos, ninguno claro —entre los que destacan la oposicion de Singapur, que siente que el ingreso de
un pais tan pequefio y poco desarrollado afectaria las negociaciones comerciales de la ANSEA, y la
preocupacion por lo que se percibe como “debilidad institucional” por parte del gobierno del Estado (ha habido
cinco intervenciones por parte de la ONU en la historia reciente de Timor Oriental)- su admision, que se tenia
considerada para este afio, en el marco de los 50 afios de la Asociacidn, fue pospuesta. Cfr. Bec Strating, “Timor-
Leste’s critical window on ASEAN”, The Interpreter. LOWY Institute, 17 de agosto de 2017 [En linea]
Consultado el 17 de agosto de 2017. Disponible en el World Wide Web: < https://www.lowyinstitute.org/the-
interpreter/timor-leste-critical-window-asean>.



grandes potencias —que estaban demasiado interesadas en apoyar, donde fuera, sus
ideales— y controlar los conflictos intrarregionales para que cada Estado dedicara sus
recursos al desarrollo interno, tanto econdémico como social, y evitara la propagacion de las

ideas comunistas.

Para lograr sus objetivos, la ANSEA promovi6 que los Estados miembros se apegaran
a ciertas normas, conocidas como The ASEAN Way, entre las que destacan la no intervencion
y la toma de decisiones por consenso y consultacion. Pese a todas las diferencias econémicas,
sociales y politicas que habia en la region, estos valores dieron a los paises un sentido de
comunidad y pertenencia a la Asociacion y los diferencio6 de las demas regiones. Las normas
también establecieron un modo especifico de socializaciéon que ayudd a que los Estados
mantuvieran bajo control las no pocas tensiones prevalentes. Asi, la ANSEA no fue s6lo un
compromiso anticomunista sino también normativo: los Estados sabian que apegarse a los
principios de la Asociacion era fundamental para evitar los conflictos y que ésta pudiera
desarrollarse. Sin embargo, conforme la dindmica sociopolitica en la Asociacion —debido al
ingreso de cinco paises, tres de ellos “comunistas”— se volvid mas compleja, los valores

compartidos se enfrentaron vis a vis los intereses nacionales.

El 8 de agosto de 2017, la ANSEA cumplié 50 afios de existencia y no es cualquier
cosa. La Asociacioén une a mas de 622 millones de personas y cientos de idiomas y creencias
religiosas. Durante estos afios, ha fundado el Foro Regional de la ANSEA, en noviembre de
2015 establecié su Comunidad Econdmica y es posible que en 2050 se convierta en la cuarta
economia mundial. Esto se logré en una regién que en principio todos condenaban a la
balcanizacion violenta y catastrofica, pero que logroé construirse y fortalecerse en unidad

gracias, en parte, a la ANSEA. La propia Asociacion asumio el rol de unificar a tan diversos



Estados y darles identidad: hoy en dia pertenecer a la ANSEA es pertenecer al sudeste
asiatico. Esta investigacion pretende vincular estos dos procesos regionales que se
complementaron entre si: la socializacion entre los Estados para manejar el conflicto

intrarregional y la construccion de la identidad regional.

La pregunta de investigacion es: ;como es que las normas de la ANSEA han
favorecido la construccion de la identidad regional en el sudeste asiatico mediante el manejo
del conflicto entre los Estados miembros? Y la hipdtesis central es que el efecto regulatorio
y constitutivo de las normas de no intervencion, consenso y consultacion entre los Estados
miembros de la ANSEA, respecto al manejo del conflicto intrarregional, ha promovido un
proceso de socializacién que ha fortalecido la construccion de la identidad regional. La
variable dependiente de la tesis es el proceso de construccion de la identidad regional en el
sudeste asiatico tras la creacion de la ANSEA y hasta 2017 —en su 50° Aniversario—. El
objetivo no es determinar cudnta identidad colectiva hay entre los Estados de la ANSEA,
sino como se ha formado. Las variables independientes son las normas —7The ASEAN Way—
que caracterizan la relacion entre los paises de la region y promueven su socializacion: no
intervencion, consenso y consultacion. La interaccion entre ambas variables se analizard a

partir del manejo del conflicto intrarregional.

La teoria constructivista explica que la identidad no es un elemento existente sino un
fendmeno en evolucidn; es una nocion intersubjetiva que se refiere al caracter de los Estados
y que se construye en la cotidianidad, con base en como procesan los actores las situaciones
que viven. Del proceso de formacion de la identidad, a partir de las practicas sociales
reiteradas mediante la interaccion, se argumenta que la socializacion entre Estados que se

visualizan como parte de una regiéon se conoce como regionalismo. Las regiones, como



construcciones politicas que crean imaginarios colectivos entre las personas, constituyen
“comunidades imaginarias” a partir del regionalismo, que es la interaccion de los Estados
mediante ciertas normas y modos de socializacion. Este esfuerzo consciente de imaginar a la
region da sentido a la construccion de la identidad regional. Son dos procesos que, en el
sudeste asiatico, se complementaron y fortalecieron entre si: la interaccion entre los Estados
—regionalizacion— bajo el marco normativo de la ANSEA —One Vision. One Identity. One
Community. One Southeast Asia— promovid la construccion de la identidad del sudeste

asiatico. Pertenecer a la Asociacion signific pertenecer a la region.

Las normas, por su parte, son el vinculo entre los agentes y la estructura —entre los
Estados y la Asociacion, en este caso—. Para fines de la investigacion, tres son las
principales: no intervencion, consenso y consultacion. Estas normas han distinguido a la
ANSEA desde sus inicios y, aunque se han transformado y han evolucionado durante
décadas, son el eje a partir del cual la Asociacion busca diferenciarse de sus contrapartes en
otras regiones. Segin los Estados miembros, estas reglas estdn tan arraigadas e
institucionalizadas —se conocen como The ASEAN Way— que han sido el marco comun
para la socializacion entre ellos. El éxito o fracaso de estos principios ha repercutido, en cierta
medida, en la capacidad de cada Estado para imaginarse como parte de una misma
comunidad. Pese a la falta de un institucionalismo supranacional, los gobiernos respetan estas
normas y promueven la convivencia pacifica. El esfuerzo es consciente y voluntario, y

permite que la ANSEA sea el estandarte de lo que une y da identidad de la region.

Esta investigacion se delimita en tiempo (1967-2017) y en espacio (ANSEA), asi que
también debe circunscribir al objeto de estudio. Como los gobiernos socializan en muy

diversos contextos con base en distintos criterios, la tesis se limitara a analizar la interaccion

10



que ocurre durante el manejo del conflicto entre los Estados a partir de las normas
fundamentales antes descritas y que, como establece la hipdtesis, resulta en la construccion
del proceso de identidad de la region. De esa forma, a partir de los momentos de tension entre
los miembros de la ANSEA —disputas territoriales, guerra contra el terrorismo, crisis
economicas— se estudiara la socializacion de los Estados con base en la no intervencion, el
consenso y la consultacion para determinar si el resultado del conflicto —no militarizacion,
diplomacia, acuerdos bilaterales— fortaleci6 o no a la Asociacion y a la identidad que

representa.

La investigacion parte de dos supuestos fundamentales. El primero es que la dindmica
entre las grandes potencias afecta todas las relaciones internacionales. Las decisiones de
Estados Unidos, Rusia y las potencias europeas, la interacciéon con Japoén, asi como la
rivalidad entre China e India son factores determinantes para lo que sucede en el sudeste
asiatico. Sin embargo, pese a esta estructura, hay un margen de accién importante que tienen
los Estados: los lideres del sudeste asiatico han hecho un esfuerzo consciente por “imaginar”
a la region y lograr que otros la reconozcan. Ellos tomaron la decision social y politica de
convertir a la ANSEA en aquello que los representa. Aunque al principio la Asociacion se
haya creado con fines simples y a corto plazo —para contener el avance comunista— ahora
€s un compromiso econdmico, social, cultural y politico mucho mas abarcante, y esto es el
resultado, en gran medida, de los propios Estados miembros. Esta tesis quiere ofrecer un
analisis sustentado en los actores locales, quienes dieron un sentido propio a la formacion de

la identidad regional del sudeste asiatico.

El segundo es que el regionalismo que se considera de “estilo europeo” —formal,

institucionalizado, legal, supranacional— no es el unico modelo exitoso que hay ni debe ser

11



el parametro para estudiar otros esfuerzos de integracion regional en el mundo.
Historicamente, los estudios regionales han sido eurocentristas y dominados por la teoria
neorrealista de las relaciones internacionales, pero éstos no han sido capaces de explicar del
todo algunos acontecimientos —como el retiro de las tropas vietnamitas de Camboya o la
expansion de la ANSEA en los noventa— del regionalismo en Asia. Ahora que la identidad
y la integracién europea son ampliamente cuestionadas, en especial desde el Brexit, la
ANSEA demuestra que es indispensable estudiar a las regiones desde otras perspectivas para
entender qué las une y por qué funcionan. Asi como el Estado de Derecho fue fundamental
para la creacion de la Unidn Europea, la flexibilidad de la estructura de la ANSEA ha sido
determinante para su continuidad. Es posible que si se estudia el desarrollo de las
instituciones regionales en Asia con base en sus caracteristicas e historia —sin querer
“ajustarlo” o circunscribirlo al modelo europeo— sea més facil apreciar las aportaciones que
la experiencia en el sudeste asiatico ofrece al estudio de las regiones y la identidad regional.
He aqui la importancia de esta investigacion: aunque no propone una nueva teoria de las
relaciones internacionales ni considera que hay una explicacion dominante ni Unica al
regionalismo en el sudeste asitico, respalda el esfuerzo por analizar a la region a partir de

sus procesos y actores —muy diferentes a los europeos—.

Entre quienes han estudiado el sudeste asiatico a partir de la teoria constructivista
(identidad y normas), los actores y procesos locales, y la diferenciacion con el modelo
europeo, destaca el académico Amitav Acharya, quien defiende el papel fundamental de las
normas en el proceso de socializacion regional que promueve la ANSEA y lleva a cabo uno
de los primeros esfuerzos por analizar con métodos tedricos a la region en su conjunto para

determinar la existencia de una comunidad de seguridad primeriza (nascent security

12



community) en el sudeste asiatico a partir de los mecanismos que los Estados miembros han
establecido para el manejo de los conflictos intrarregionales.® Acharya ha sido firme al
oponerse a las calificaciones neorrealistas e institucionales sobre la ANSEA, pues considera
que el proceso de construccion de identidad que la Asociacion ha promovido es el factor
clave que mejor explica el desarrollo del regionalismo en el sudeste asiatico. En lugar de
aceptar que el equilibrio de poder entre las grandes potencias es un elemento fundamental
para el regionalismo, el autor afirma que, por el contario, la dinamica en la region puede
afectar la politica del poder.” El rechazo a formar una alianza militar como la OTAN o a
institucionalizar mas la burocracia regional son ejemplos de acciones que se explican
convincentemente si se toma como punto de partida el apego regional a ciertas normas
(regional cognitive prior) como la toma de decisiones con base en la no intervencion, y el
consenso y la consultacion. El autor es prudente y no lleva su argumento al limite, sino que
reconoce las dificultades que la Asociacion ha enfrentado desde finales de los noventa para
continuar el proceso de socializacion entre los Estados, y afirma que no es coherente pensar
que el regionalismo en el sudeste asidtico cambie hacia la supranacionalidad de la Union
Europea: la identidad y las normas se redefinen constantemente para adecuarse y adecuar los
procesos de socializacion, pero el cambio no es radical —asi que, en cierto sentido,

prevalecen.

¢ Amitav Acharya, Constructing a Security Community in Southeast Asia. ASEAN and the
Problem of Regional Order, Londres, Routledge, 2001 (en adelante “Constructing a Security
Community”).

7 Amitav Acharya, “Do norms and identity matter? Community and power in Southeast Asia’s
regional order”, The Pacific Review, vol. 18, nim. 1 (2006).

8 Amitav Acharya, The Quest for Identity. International Relations of Southeast Asia, Singapur,
Oxford University Press, 2001 (en adelante “The Quest for Identity”).

13



Otros autores influyentes, como Richard Stubbs’ y Alice Ba,!’ también se han
esforzado por defender el papel de la ANSEA en la construccion del orden regional. Pese a
esto, la investigacion respecto a la identidad regional y a su proceso de construccion es
relativamente reciente y escasa a comparacion de la documentacion sobre la Union Europea
o la OTAN. La creciente importancia de China e India como potencias asiaticas ha detonado
el interés hacia este punto de la geografia, pero gran parte de los estudios fundamentan sus
argumentos, justamente, en la influencia de estos grandes paises sobre los menos poderosos
del sudeste asiatico. Las explicaciones que mejor complementan la vision de Acharya, y
utilizan las condiciones regionales para explicar la dinamica del regionalismo, tienden a ser
promovidas por académicos de estos paises o por los think tanks regionales, como el Instituto

de Estudios Estratégicos e Internacionales, con sede en Malasia.

Para demostrar la hipotesis se eligié un método de analisis historico no longitudinal
con base en estudios de caso que representan los acontecimientos mas significativos para la
construccion de la identidad en la region a estudiar. El hecho fundamental que divide los
periodos estudiados es la expansion de la Asociacion debido al ingreso de los paises de
Indochina a partir de 1995 (Vietnam) y hasta 1999 (Camboya), que represent6 un reto enorme

en todos los sentidos. En ese tenor, las fuentes de la investigacion son, en su mayoria,

9 Véase “The ASEAN alternative? Ideas, institutions and the challenge to ‘global’ governance”,
The Pacific Review, vol. 21, nim. 4 (2008), pp. 451-468; “ASEAN in 2003: Adversity and Response”,
Southeast Asian Affairs, (2004), pp. 3-17; “Subregional Security Cooperation in ASEAN: Military and
Economic Imperatives and Political Obstacles”, Asian Survey, vol. 32, nim. 5 (1992), pp. 397-410; y
“ASEAN Plus Three: Emerging East Asian Regionalism?”, Asian Survey, vol. 42, nim. 3 (2002), pp. 440-
455.

10Véase (Re) Negotiating East and Southeast Asia: Region, Regionalism and the Association of
Southeast Asian Nations (ASEAN), Stanford, University Press, 2009; “The ASEAN Regional Forum:
Maintaining the Regional Idea in Southeast Asia”, International Journal, vol. 52, nim. 4 (1997), pp. 635-
656; y “On Norms, rule breaking, and security communities: a constructivist response”, International
Relations of the Asia-Pacific, vol. 5, maim. 2 (2005), pp. 255-266.

14



articulos académicos y monografias que datan de mediados de los afos setenta en adelante.
Si bien es cierto que estudios anteriores eran poco probables, pues la Asociacion se fundd en
1967, la produccion intelectual se debio en gran medida a que estalld la Tercera Guerra de
Indochina. The Pacific Review y Contemporary Southeast Asia, por ejemplo, se han dedicado
a difundir gran parte del conocimiento producido sobre la region. Otro acervo importante
para la investigacion fueron documentos primarios, como declaraciones oficiales, discursos

y archivos constitutivos de la ANSEA.

Esta investigacion se divide en tres capitulos y la conclusion. El primero desarrolla el
marco tedrico constructivista necesario para explicar el proceso de socializacion mediante la
ANSEA vis a vis las teorias que involucran a las grandes potencias —EUA, China, India, la
URSS—. Con base en la definicion de identidad propuesta por Wendt, se discute por qué
puede considerarse una construccion social y como es posible la formacion de la identidad
colectiva a partir de la socializacion —regionalismo- y la construccion de la idea de region.
Asimismo, se explica el origen de The ASEAN Way y la eleccioén de una norma legal-racional
—no intervencidon— y dos socioculturales —consenso y consultacion— para el andlisis de
la investigacion. Finalmente, se desarrolla qué es el conflicto y en qué consiste la literatura
sobre el manejo del conflicto entre los Estados. A partir de la propuesta de Mely Caballero,
se discuten los mecanismos que ha desarrollado la ANSEA para evitar el conflicto
intrarregional. El objetivo de esta parte no es sélo desarrollar la teoria que explica el
argumento de la hipotesis y el analisis de los casos de estudio, sino también dejar constancia
de cudl es la relacion entre las normas y la identidad a partir del manejo del conflicto. Es
decir, como es que el manejo del conflicto puede ser una forma de estudiar el vinculo entre

The ASEAN Way y la construccion de un sentimiento de pertenencia a una comunidad —

15



region- entre los Estados miembros de la Asociacion. Los estudios constructivistas se han
esforzado por cuestionar la dominacion del pensamiento neorrealista y, a su vez, han
promovido la comprension del regionalismo en el sudeste asiatico como un acontecimiento

histérico, social, politico y cultural distinto al europeo.

El segundo capitulo se refiere, en primer lugar, a la invasion de Vietnam a Camboya,
que fue un parteaguas en la historia de la ANSEA, pues todos los Estados de la region se
involucraron activamente en el manejo del conflicto y tuvieron interés por lograr que aquélla
dirigiera los esfuerzos diplomaticos a una pronta solucion. Pese a que las grandes potencias
intervinieron en la situacion, la ANSEA obtuvo reconocimiento internacional y capital
politico al final de la crisis. En este contexto, es importante considerar la polarizacion
regional que implicd la politica de Guerra Fria en el sudeste asiatico y la voluntad de la
ANSEA por mantener cierta autonomia regional. Tras la crisis, la Asociacién vivid un
periodo de gran optimismo que se mantuvo hasta finales del siglo XX. La segunda parte del
capitulo inicia en 1997, cuando un importante desequilibrio financiero en Tailandia afect6 a
la mayoria de los paises en el sudeste asiatico y evidencio las debilidades de la falta de
mecanismos formales de la Asociacion. Este hecho se considera un conflicto porque, si bien
no intervienen las armas, afectd la seguridad econdémica de los Estados. Es posible que,
debido a la naturaleza de la crisis -que repercutidé fuertemente en el sistema financiero
internacional- los intereses de cada Estado se hayan impuesto sobre el bienestar colectivo y
la ANSEA haya perdido -en gran medida- la credibilidad recién obtenida. De manera
paraddjica, este momento fue significativo, especialmente para los que consideraban
inminente el fracaso del proyecto regional: pese a las dificultades, los paises de Indochina y

Myanmar ingresaron a la Asociacion y esto concretd, al fin, la nocion de One Southeast Asia:
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todos los paises de la region bajo el marco de la Asociacion. A partir de este momento, los
paises hicieron un esfuerzo voluntario y consciente por afirmar que el sudeste asidtico

quedaba claramente definido por la pertenencia a la ANSEA.

El tercer y ultimo apartado estudia un problema que ha sigo prioritario en la agenda
regional durante las ultimas décadas. A partir de 2001, tras el ataque terrorista perpetrado por
Al Qaeda en Estados Unidos y la declaracion del sudeste asiatico como el segundo frente en
la guerra contra el terrorismo, los Estados de la region, que antes concebian el terrorismo
como un asunto nacional relacionado con grupos separatistas, debieron incorporar en la
discusion regional la estrategia contraterrorista —especialmente desde los ataques que
ocurrieron en Bali, Indonesia, en 2002. Este capitulo desarrolla las acciones individuales que
llevaron a cabo los paises, asi como los mecanismos que implement6 la ANSEA como actor
regional con base en la nocioén de seguridad integral, doctrina que implicé la despolitizacion

del terrorismo y su circunscripcion a los ambitos econdmico y social.

Aunque es posible argumentar que en los tres casos de estudio no hay una situacion
de conflicto—excepto, tal vez, con la invasion de Vietnam a Camboya, que fue un acto militar-
ni Unicamente interregional —de nuevo, cuando fue la invasion, ninguno de los Estados
involucrados era miembro de la Asociacidon-, se escogieron estos momentos porque reflejan
periodos clave en el devenir de la ANSEA. Primero, el estatus diplomatico que logro la
Asociacion tras los Acuerdos de Paz de Paris, asi como el compromiso que los Estados
miembros adquirieron ante las grandes potencias y la comunidad internacional de “velar” y
“hacerse responsables” de los problemas regionales, determina un momento de auge para la
ANSEA. El segundo, la crisis financiera es todo lo contrario: las decisiones de los Estados

reflejan las grandes carencias de la Asociacion, la enorme desconfianza, la dificultad de
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cooperacion, y tanto académicos como politicos ven cerca el fin de la cooperaciéon—o, al
menos, la condenan a la irrelevancia-. En tercera, cuando el sudeste asiatico es considerado
ante el mundo como el “segundo frente contra el terrorismo”, regresa con enorme
importancia la atencién a la regioén y la responsabilidad de la ANSEA de responder a la
amenaza bajo la presion de la comunidad internacional, que no quiere repetir lo grave de la

situacion en Medio Oriente.

Si bien el titulo puede insinuar que la tesis analizard temas relacionados con los
conflictos territoriales intrarregionales —que son bastantes, longevos y complicados- este
tema se aparto a proposito para centrar la atencion en situaciones que, si bien puede que no
se definan siempre como conflictos —por carecer de un sentido militar-, son momentos de
tension y choque de intereses que vale la pena estudiar. Quedaron pendientes, por motivos
de la extension de la investigacion y su alcance —por ser una tesis de Licenciatura- reflexiones
en torno a los problemas ambientales que ha tenido la region (“la crisis de humo™), en gran
medida debido a la quema de bosques en Indonesia, que favorece a los campesinos, y la
respuesta de la ANSEA ante la crisis por el brote del Sindrome Respiratorio Agudo Grave
(SARS, por sus siglas en inglés), en China, a finales de 2002. Ambos ejemplos podrian

recuperarse en futuros trabajos de investigacion.

Finalmente, la conclusion hace un esfuerzo por relacionar los capitulos anteriores con
la nocion de identidad que propone la teoria constructivista, en el marco de la celebracion del
50° Aniversario de la Asociacion. La seguridad ha sido, desde la concepcion de la ANSEA,
la principal preocupacion de los Estados miembros, de manera que lograr un periodo tan
largo de relativa paz y estabilidad no es un hecho menor. El proposito de esta tesis es explicar

como el regionalismo, mediante el manejo del conflicto intrarregional con base en las normas
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de consenso, consultacion y no intervencion, ha sido la fuerza precursora en el proceso de

construccion de la identidad regional en el sudeste asiatico.
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L CONSTRUCCIONES SOCIALES: LA IDENTIDAD COLECTIVA, LAS NORMAS

Y EL MANEJO DEL CONFLICTO EN EL SUDESTE ASIATICO

“The ASEAN states have declared these ground rules...
We have enacted them, we have imbibed them,
and most importantly, we have acted and lived by them.” !

El constructivismo es una teoria social porque busca explicar la relacion entre la estructura y
los agentes, y es también una teoria de relaciones internacionales porque ayuda a entender
las relaciones entre los agentes y el dmbito internacional. La corriente constructivista se
desarroll6 a partir de la década de los ochenta, principalmente en Estados Unidos, debido al
fin de la Guerra Fria —que era dificil de explicar a partir de la teoria neorrealista, que era la
dominante- y a que los neoliberales empezaron a explorar el papel de las ideas en el devenir
de los cambios internacionales. Los primeros autores constructivistas se vieron influenciados
por otras disciplinas, como la filosofia y la sociologia. Anthony Giddens, importante
socidlogo inglés, contribuyo al desarrollo del constructivismo porque su Teoria de la
Estructuracion, que es una forma de analizar la relacion entre el agente y la estructura con
base en principios socioldgicos, propuso que las “estructuras (las reglas y condiciones que
guian las acciones humanas) no determinan lo que hacen los actores de forma mecénica [...]

la relacion entre la estructura y los actores involucra entendimientos y significados. Las

! Musa Hitam, ex Primer Ministro de Malasia, en un discurso durante la Conferencia Este-Oeste
entre la ANSEA y la Cuenca del Pacifico, Honolulu, 29 de octubre de 1985, pp. 6-5, cit. por Amitav
Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 71.
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estructuras limitan a los actores pero los actores también pueden transformar las estructuras

al pensar y actuar en ellas de nuevas formas”.?

El principio fundamental del constructivismo es que las identidades y los intereses se
construyen socialmente mediante significados e interpretaciones colectivas. Los académicos
de esta corriente pueden ser criticos o convencionales. En el caso de los criticos,® consideran
que no es posible lograr interpretaciones objetivas de la realidad porque todo, incluso el
idioma, es reflejo de una dominacion: la verdad y el poder son inseparables y por lo tanto la
verdad no es real ni objetiva. Los convencionales,* por su parte, entienden que no hay una
verdad objetiva, pero creen que es posible hacer interpretaciones sobre una situacion y
estudiar la realidad desde esa perspectiva, siempre bajo el entendido de que la realidad
cambia. Los constructivistas convencionales estudian como se asocian las identidades con la
reproduccidn de ciertas practicas sociales o por qué las identidades implican determinadas
acciones, mientras que los criticos quieren entender por qué existe esa identidad, quién la

legitimé, por qué es la dominante.’

2¢[...] structures (the rules and conditions that guide human actions) do not determine what actors
do in any mechanical way [...] the relationship between structure and actors involves intersubjective
understandings and meanings. Structures do constrain actors but actors can also transform structures by
thinking about them and acting on them in new ways” (Robert Jackson y George Sorensen, /ntroduction
to International Relations. Theories and Approaches, Oxford, University Press, 2006, p. 163).

3 Véase Kathryn Woordward (ed.), Identity and Difference: Culture, Media and Identities,
Londres, SAGE, 2002, y Jutta Weldes et al., Cultures of Insecurity. States, Communities, and the
Production of Danger, Minnesota, University Press, 1999.

4 Véase Emanuel Adler y Michael Barnett, Security Communities, Cambridge, University Press,
1998, y Peter J. Katzsenstein (ed.), The Culture of National Security: Norms and Identity in World Politics,
Nueva York, Columbia University Press, 1996.

3 Para una discusion sobre las diferencias entre ambas correintes, véase Ted Hopf, “The Promise
of Constructivism in International Relations Theory”, International Security, vol. 23, naim. 1 (1998), pp.
181-185. Para un ejemplo sobre el debate entre convencionales y criticos sobre un tema especifico, véase
Cho Young Chul, “Conventional and Critical Constructivist Approaches to National Security: An
Analytical Survey”, The Korean Journal of International Relations, vol. 49, num. 1 (2009), pp. 75-102.
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El constructivismo como teoria social considera que la realidad es una construccion
del hombre, es decir que el mundo politico y social no es algo dado por la naturaleza, que no
se descubre, sino que “el mundo social es un mundo de la conciencia humana: de
pensamientos y creencias, de lenguajes y discursos, de signos, sefales y significados entre
los seres humanos, especialmente grupos de seres humanos, como los Estados y las
naciones”.® Para esta corriente, el mayor eco de la capacidad humana es como el hombre —y
todos los actores sociales- otorgan sentido al mundo material y lo circunscriben mediante su
conocimiento, su experiencia y sus sentidos.” Lo que quiere explicar esta teoria es como se
genera el cambio social a partir de la relacion entre los agentes y la estructura, pues “las
personas actiian hacia los objetos, incluyendo otros actores, con base en los significados que
esos objetos tienen para ellas [...] son los significados colectivos los que constituyen las
estructuras que organizan nuestras acciones”.® Estos significados colectivos son las creencias
intersubjetivas que definen la realidad de los actores y ponen el limite entre lo que es posible
y lo que no, y se vuelven inter-subjetivos gracias a la comunicacion social y al proceso de

socializacion, pues vivimos en el mundo entendiendo a otros y siendo entendidos por ellos.

¢ “The social world is a world of human consciousness: of thoughts and beliefs, of ideas and
concepts, of languages and discourses, of signs, signals and understandings among human beings,
especially groups of human beings, such as states and nations” (Robert Jackson y George Sorensen, op.
cit., p. 164).

7 Emanuel Adler, “Seizing the Middle Ground: Constructivism in World Politics”, European
Journal of International Relations, vol. 3, nim. 3 (1997), p. 322

8 “People act toward objects, including other actors, on the basis of the meanings that the objects
have for them [...] it is collective meanings that constitute the structures which organize our actions”
(Alexander Wendt, “Anarchy is what states make of it: the social construction of power politics”,
International Organization, vol. 46, nam. 2 (1992), p. 397). En adelante, “Anarchy is what states make of
it”.
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“Hay partes del mundo real, hechos objetivos en el mundo, que son solo hechos por acuerdo

entre los seres humanos”.’

El constructivismo en las relaciones internacionales inicié con Nicholas Onuf en
1989, pero se consolidé con Alexander Wendt y la publicacion de su libro “Teoria Social de
la Politica Internacional”, que problematizé el concepto de anarquia, que es el fundamento
de la teoria neorrealista. En su texto, Wendt propone que la estructura no condiciona el
comportamiento de los agentes —es decir, el sistema anarquico no genera forzosamente
desconfianza- sino que la interaccion entre los actores —Estados- es lo que determina que el
entorno sea conflictivo o no —anarquia.! En este sentido, el constructivismo no es una
corriente anti-neorrealista ni anti-neoliberal,!! sino que cuestiona los fundamentos de ambas

teorias.

El constructivismo se aprovecha del ‘terreno de en medio’ porque le interesa entender

como [y por qué] interactuan los mundos materiales, subjetivos e intersubjetivos en

9 “There are portions of the real world, objective facts in the world, that are only facts by human
agreement” (John R. Searle, The Construction of Social Reality, Nueva York, Free Press, 1995, p. 12, cit.
por Adler, Emanuel, op. cit., p. 328).

19 Con base en la interaccion que hay entre los Estados en el contexto de anarquia, se pueden
desarrollar distintas (tres) “culturas de anarquia”, que se internalizan en distinto grado: Hobbesiana, que
implica un Estado de guerra, todos son enemigos, la lucha es todos contra todos; Lockeana, donde los
Estados son rivales pero reconocen el derecho que tiene el otro a existir, es el fundamento de la Paz de
Westphalia de 1648; y Kantiana, donde los Estados son amigos, hay cooperacién y la resolucion de
conflictos siempre es pacifica. Véase Alexander Wendt, “Anarchy is what states make of it”, op. cit.

! Para una explicacion sobre el neorrealismo, véase Kenneth Waltz, Man, the State and War: A
Theoretical Analysis, Nueva York, Columbia University Press, 2001. En esta teoria, el poder material
(militar y econdmico) es el mas importante, y el poder y el interés nacional son lo que definen las relaciones
entre los Estados —interés nacional entendido como la busqueda del Estado para obtener poder, seguridad
y riqueza. Las ideas no son tan importantes, pues se utilizan para justificar racionalmente los intereses
materiales. Para el constructivismo, por el contrario, las ideas son prioritarias porque definen qué tiene
poder y para qué sirve, por eso se relaciona mas con los liberales, que consideran que las instituciones
internacionales pueden afectar las identidades y los intereses de los Estados. Los neoliberales si hablan de
cooperacion entre los Estados en un ambito de anarquia, pero no cuestionan el sistema anarquico; he ahi
la diferencia. El constructivismo también se fortalece con argumentos de la Sociedad Internacional,
propuesta por Hedley Bull, que defiende la existencia de intereses y valores en comun entre los Estados;
la diferencia es que el constructivismo no solo habla de la importancia de las normas y la identidad, sino
que involucra la variable de la interaccion social.

23



la construccion de la realidad, en lugar de concentrarse exclusivamente en como las

estructuras constituyen los intereses e identidades de los agentes. También quiere

explicar como los agentes individuales construyen socialmente estas estructuras.'?

A partir de Wendt, ha habido otros constructivistas sistémicos, como Martha
Finnemore y Kathryn Sikkink, quienes elaboraron una teoria para explicar como las normas
internacionales influyen en los intereses nacionales,'? y constructivistas no sistémicos, que
se han centrado en la politica interna de los Estados para explicar como se construyen sus
intereses (Katsenstein).!* Para entender las relaciones internacionales, las dos vertientes son
importantes porque no es sélo “cémo se producen las identidades de los Estados en las
interacciones con otros Estados, sino también como sus identidades estan siendo producidas
en la interaccion con la propia sociedad, y las muchas identidades y discursos que constituyen
esa sociedad”.! El sistema internacional no es algo exdgeno y externo, como el sistema solar,
sino que es “una conciencia intersubjetiva entre las personas: en este sentido, el sistema esta
constituido por ideas, no por fuerzas materiales [...] es un conjunto de ideas, un cuerpo de
pensamiento, un sistema de normas”.!¢ El estudio de las relaciones internacionales mediante

el constructivismo es empirico, porque se basa en la experiencia y las ideas.

12 “Constructivism seizes the middle ground because it is interested in understanding how the
material, subjective and intersubjective worlds interact in the social construction of reality, and because,
rather than focusing exclusively on how structures constitute agents’ identities and interests, it also seeks
to explain how individual agents socially construct these structures in the first place” (Emanuel Adler, op.
cit., p. 330).

13 Véase Martha Finnemore y Kathryn Sikkink, “International Norm Dynamics and Political
Change”, International Organization, vol. 52, naim. 4 (1998), pp. 887-917.

14 Véase Peter J. Katsenstein y Nobuo Okawara, “Japan’s National Security. Structures, Norms
and Policies”, International Security, vol. 17, nim. 4, pp. 84-118.

15 “How the state’s identities are produced in interactions with other states, but also how its
identities are being produced in interaction with its own society and the many identities and discourses
that constitute that society” (Robert Jackson y George Sorensen, op. cit., p. 172).

16 «[..] an intersubjective awareness among people: in that sense, the system is constituted by
ideas, not by material forces [...] it is a set of ideas, a body of thought, a system of norms” (ibid., p. 162).
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Pese a las diferencias en los métodos de estudio, la mayoria de los constructivistas centran
su atencion en la identidad, que se construye a partir de normas, reglas y conocimiento
compartido.!” En este capitulo se explicara, primero, mediante la corriente constructivista,
los conceptos de identidad, identidad colectiva y regionalismo. La segunda parte es un
analisis sobre las normas de no intervencion, consenso y consultacion, que son los pilares
normativos de la Asociacion, y finalmente se analizara el manejo del conflicto en el sudeste
asiatico a partir de los mecanismos informales de la ANSEA. Este marco tedrico es lo que
permitira, mas adelante, analizar la interaccion entre los Estados miembros durante
momentos particulares de su historia: la invasion de Vietnam a Camboya, la crisis financiera
de 1997 y la ampliacion de la ANSEA, y la estrategia contraterrorista a partir del ataque de

Al Qaeda a Estados Unidos y el inicio de la guerra contra el terrorismo.

1.1 LA IDENTIDAD ES UNA CONSTRUCCION SOCIAL
La identidad es un elemento central en la teoria constructivista porque es lo que determina
los intereses. En su teoria sobre la anarquia, Wendt destaca la importancia del proceso y

explica que si el mundo es como es no se debe a la estructura, sino a la interaccion que influye

17 Hablar sobre las criticas al constructivismo implicaria, fAcilmente, otro apartado en el capitulo,
asi que brevemente mencionaré algunas observaciones: a) la importancia que se da a las normas
internacionales, que si bien existen tienden a estar supeditadas a los intereses materiales; b) no se da
suficiente atencion a la incertidumbre que los Estados sienten en el contexto de anarquia, pues no hay
certeza de las intenciones presentes ni futuras que puede tener un Estado; ¢) no se considera el engafio, es
decir no hay certeza de si los Estados en realidad tienen intenciones pacificas o si s6lo pretenden.
Es un error comun afirmar que los constructivistas sélo estudian las normas y que los neorrealistas y
neoliberales so6lo el poder y los intereses. En todas las teorias se estudian estos conceptos de las relaciones
internacionales, la diferencia es la importancia que se le da a cada uno. Por ejemplo, los constructivistas
aceptan que los Estados actlian con base en sus intereses, so6lo que para ellos lo primordial es entender de
donde surgen y por qué. También consideran posible que la construccion social de los intereses cree
agentes que tomen decisiones racionales a partir de costos y beneficios (eleccion racional).
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en la construccion de las identidades y los intereses.'® Hay dos tipos de identidad, la
corporativa y la social. La corporativa se refiere a las cualidades inherentes que constituyen
al agente y que estan dadas; en el caso del Estado serian, entre otros, los recursos materiales.
La identidad social se refiere a los “conjuntos de significados que un actor se atribuye a si
mismo considerando la perspectiva de los demas, es decir, como un objeto social”.!® Puede
haber multiples identidades sociales pero sélo hay una identidad corporativa. La identidad
social es un proceso porque es inherentemente relacional, es la definicion social del actor y
los actores definen sus intereses conforme procesan las situaciones que viven. “La identidad,
con su apropiado apego a la realidad psicoldgica, es siempre identidad en un mundo
especifico y socialmente construido”.2° Por definicion, la construccion de la identidad es un
proceso lento, donde el cambio es posible pero complicado. Hay un proceso de cambio
continuo en las identidades y los intereses, pero éstos no se reinventan drasticamente de

manera constante; si asi fuera, no seria posible tener un orden social. Esto tiene la ventaja,

por ejemplo, de que pese a la dificultad de lograr el cambio en las identidades egoistas para

18 Alexander Wendt, “Anarchy is what states make of it”, op. cit., p. 394. El autor contrapone su
explicacion a la racionalista, que considera a las identidades y los intereses como elementos exdgenos, a
priori a la interaccion. El realismo, neorrealismo, teoria de juegos e institucionalismo neoliberal comparten
un enfoque racionalista de los Estados, que consideran “agentes conscientes guiados por sus objetivos que
persiguen sus intereses en un ambiente externo caracterizado por la anarquia y el poder de otros Estados”
(James A. Caporaso, “International Relations Theory and Multilateralism: The Search for Foundations”,
International Organization, vol. 46 (1992), p. 605, cit. por Adler, Emanuel, op. cit.). Segin Wendt, la
autoayuda, en la teoria neorrealista, es resultado de un proceso de interaccion intersubjetivo, pero es
posible que este proceso resulte en identidades e intereses distintos, como en comunidades de seguridad,
donde los intereses nacionales se convierten en internacionales (eso explicaria, por ejemplo, las acciones
altruistas).

19°¢[...] sets of meanings that an actor attributes to itself while taking the perspective of others,
that is, as a social object” (Alexander Wendt, “Collective Identity Formation and the International State”,
The American Political Science Review, vol. 88, nim. 2 (1994), p. 385). En adelante, “Collective Identity
Formation”.

20 “Identity, with its appropriate attachments of psychological reality, is always identity within a
specific, socially constructed world” (ibid., p. 384).
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la construccion de identidades colectivas, cuando éstas se concreten, seran tan resistentes al

cambio como las egoistas lo fueron anteriormente.

En su texto, de manera breve, Wendt explica su idea de como es el proceso de
formacion de la identidad a partir de la socializacion, que se refiere al proceso cognitivo de
internalizar las identidades y los intereses con base en el encuentro social —accion,
interpretacion y respuesta entre los actores- a partir del cual se crean los significados
intersubjetivos. 2! Cuando la interaccion es continua, hay actitudes que se refuerzan y otras
que constantemente se rechazan, lo que permite que los actores construyan ciertas ideas, y

no otras, sobre el otro.

En otras palabras, es mediante la interaccion reciproca que creamos estructuras
sociales relativamente duraderas en términos de las cuales definimos nuestras
identidades e intereses [...] Mediante la practica, los agentes estdn continuamente
produciendo y reproduciendo identidades e intereses, eligiendo ahora las preferencias

que tendran mas adelante.

Una de las criticas mas frecuentes a Wendt es que no explica como es posible medir

el cambio en las identidades pues no hay forma de saber cudl es el nivel de socializacion que

21 Wendt explica que hay dos partes —ego y alter- que en un contexto determinado se encuentran,
sin tener predisposiciones para comportarse de alguna forma u otra porque no saben nada de su contraparte.
En el texto, el autor presenta una grafica (“Figura 1: La co-determinacion de instituciones y procesos”)
que explica como es el proceso de accion, interpretacion y respuesta entre ambos, que genera la idea de
como es el otro y cudl es la situacion en la que conviven. El autor contrapone este proceso de formacion
de identidad a la nocion con base en el comportamiento (behaviorista) de que los intereses y las identidades
son exdgenos a la interaccion. Segun ¢él, la socializacion es un proceso cognitivo (como el aprendizaje y
el lenguaje), no s6lo de comportamiento; es decir, que las identidades y los intereses se internalizan y
cambian durante la interaccioén (“Anarchy is what states make of it, op. cit., p. 406).

22 “It is through reciprocal interaction, in other words, that we create and instantiate the relatively
enduring social structures in terms of which we define our identities and interests [...] Through practice,
agents are continuously producing and reproducing identities and interests, continuously choosing now
the preferences they will have later” (ibid., p. 407).
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tienen los Estados. Si bien el autor habla de grados de internalizacién en su propuesta de
“culturas de anarquia”, no es posible identificar “cuanta” identidad tiene un actor en cierto
punto. También hay criticas porque la vision que tiene Wendt del Estado es antropomorfica
(unitario, con deseos e intenciones) y no considera el proceso de construccion del Estado
como el ente portador de la identidad, ni los cambios de politica interna que pueden afectarla.
Estos académicos consideran que la identidad no puede ser una variable dependiente porque
seria necesario explicar “la identidad de la identidad”, pues ésta no es un concepto estable ni

unitario. *

Ahora bien, la identidad colectiva surge cuando hay una identificacion entre los
Estados, que puede ser en calidad de enemigos, es decir negativa, o considerar al otro como
una extension propia, que seria lo méaximo positivo. La identificacion casi nunca es
absolutamente positiva —por ejemplo, dificilmente alguien hace un acto completamente
altruista o da la vida por alguien mas (el otro te importa igual o0 mas que tu propia vida)- pero
“en la medida en que existe [identificacion positiva], habra una interdependencia empatica,
mas que instrumental o situacional, entre uno y otro [...] esto es la base para sentimientos de
solidaridad, comunidad y lealtad”.?* Seglin la teoria, una institucién multilateral, en este caso

la ANSEA, no es equivalente ni indicador obligado de que haya identidad colectiva, pero si

23 Sobre el ltimo comentario, la justificacion seria que la explicacion de Wendt es sistémica —
involucra las relaciones entre los Estados para explicar la dindmica de interaccion en el ambito
internacional- y por lo tanto considerar al Estado como unitario no contraviene su propuesta tedrica. Como
se mencion6 con anterioridad, hay otros constructivistas que han desarrollado propuestas sobre como se
forma la identidad con base en la politica interna. Cfr. Maja Zehfuss, “Constructivism and Identity: A
Dangerous Liason”, European Journal of International Relations, vol. 7, nim. 3 (2001), pp. 315-348.

24 «[...] to the extent that it exists, there will be an empathetic rather than instrumental or
situational interdependence between self and other [ ...] this is a basis for feelings of solidarity, community
and loyalty” (Alexander Wendt, “Collective Identity Formation”, op. cit., p. 386).
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es un factor importante para que se genere porque demuestra que hay voluntad para actuar

con base en los mismos principios.

En su texto “Formacion de la Identidad Colectiva y el Estado Internacional”, Wendt
explica cuéles son los tres grandes mecanismos que pueden generar la formacién de
identidades sociales colectivas: contexto estructural, procesos sistémicos y practicas
estratégicas. El primero se refiere a la estructura intersubjetiva —expectativas y percepciones
compartidas- y al grado de convergencia entre los Estados, pues entre mas haya, menor sera
la desconfianza que sientan y habra mas posibilidades de generar identificacion con el otro.
Los procesos sistémicos pueden ser la interdependencia —incrementa la interaccion y por lo
tanto la vulnerabilidad y la empatia entre los actores- y lo que Wendt llama la “convergencia
transnacional de valores internos” -pueden ser culturales o politicos (la difusion global de la
importancia de los derechos humanos es un buen ejemplo)- que reducen la heterogeneidad

entre las partes.

El altimo mecanismo se basa en la teoria de juegos y la nocion racionalista que afirma
que los actos repetidos de cooperacion reciproca permiten que los actores creen expectativas
en comun que los ayudan a cooperar mas. Esta explicacion, la racional, no considera los
intereses ni las identidades durante la interaccion, se centra en el comportamiento de los
actores; las normas son exogenas, reglas externas, que no cambian para no generar costos —
el objetivo es minimizar costos y maximizar utilidades-. Los constructivistas se basan en esta
teoria, pero la problematizan porque buscan explicar como las expectativas que produce el

comportamiento afectan las identidades y los intereses.

Asi, al involucrarse en un comportamiento de cooperacion, un actor cambiara

gradualmente sus propias creencias acerca de quién es, ayudando a internalizar esa
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nueva identidad. Al ensefiar a otros y a ellos mismos como cooperar, los actores

aprenden simultaneamente a identificarse unos con otros y a verse a si mismos como

un ‘nosotros’ unidos por ciertas normas.?

En el caso de la ANSEA, es posible que los Estados hayan cooperado al principio a
partir de intereses e identidades egoistas, pero la misma interaccion —primero utilitarista y
racional- los ha llevado a reconstruir su identidad con base en el compromiso que han
generado hacia ciertas normas sociales. En este entendido, las normas no so6lo existen y se
respetan porque cambiarlas implicaria costos, sino que estdn internalizadas en el
conocimiento intersubjetivo de la Asociacidn, es decir en la socializacion.*® Este proceso de
socializacién es la base para la construccion de la identidad colectiva y, en el caso de esta

investigacion, la identidad regional.

1.1.1  El regionalismo como proceso de socializacion

En 1983, Benedict Anderson dio un giro a la narrativa académica cuando propuso, en su libro
Imagined Communities, la idea de nacion como una comunidad politica imaginaria donde
todos los individuos —pese a no conocerse ni haberse visto ni hablado nunca, se perciben

como partes de un todo y desarrollan un sentimiento de fraternidad cuyo limite es “la otra

25 “Thus, by engaging in cooperative behavior, an actor will gradually change its own beliefs
about who it is, helping to internalize that new identity for itself. By teaching others and themselves to
cooperate, actors are simultaneously learning to identify with each other, to see themselves as a ‘we’ bound
by certain norms” (ibid., pp. 389-390).

26 Hopf habla sobre el poder de la practica social, de repetir los actos una y otra vez, para construir
los significados intersubjetivos entre los actores porque se genera la confianza de saber que ciertas
acciones van a generar ciertas respuestas. “Las practicas sociales, en la medida en que autorizan,
disciplinan y politizan, tienen el poder de reproducir comunidades enteras, incluyendo la comunidad
internacional, asi como las muchas comunidades de identidades que ahi se encuentran” (op. cit., p. 179).
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nacion”.?’” El nacionalismo, segin Anderson, no es el despertar de la autoconciencia de las
naciones: el nacionalismo inventa naciones donde no existen.”® De acuerdo a esta tesis, el
sentido de pertenencia a la nacion, la identidad nacional, es una idea que se construye a partir
de la interaccion entre el agente y la estructura. El nacionalismo se aleja entonces de la idea
tradicional con base en la etnicidad y se entiende como un proceso ideologico de construccion
politica: la busqueda de una conciencia politica, la promocion de una identificacion comun
con el Estado, la creacion de una ideologia politica unificadora y el establecimiento de una

economia y politica autdnomas a partir del desarrollo estatal.?’

A partir de este argumento, los tedricos constructivistas de las relaciones
internacionales han propuesto que las regiones no son concepciones naturales que se imponen
a partir de aspectos geograficos o étnicos, sino que son construcciones sociales de
comunidades imaginarias determinadas por la formaciéon de una identidad colectiva.>® El
regionalismo es, entonces, el proceso social que, mediante la interaccion, resalta la
homogeneidad cultural o politica y genera unidad;*! es un acto intencionado, una decision
por parte de los Estados con el fin de incrementar la cohesion social y politica, y fortalecer
su relevancia en el ambito internacional. Este esfuerzo suele dirigirse a partir de instituciones
internacionales, que actiian como arenas sociales donde los actores debaten ideas y acuerdan
percepciones en comun respecto a lo externo -amenazas colectivas, entre otros; no son

consideradas un limite al poder del Estado ni un foro de negociacion de intereses ya

27 Benedict Anderson, Imagined Communities: Reflections on the Origin and Spread of
Nationalism, Londres, Verso, 2016, p. 49

28 Ibid., p. 47.

29 Karl W. Deutsch, Nationalism and Social Communication: An Inquiry into the Foundations of
Nationality, Cambridge, MIT Press, 1966, p. 109.

30 Véase Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., y Alice Ba, (Re)Negotiating East and
Southeast Asia, op. cit.

31 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 10.
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definidos, sino que son el espacio de discusion donde se van a generar y definir intereses e

identidades en comun.

Por consiguiente, de acuerdo al regionalismo, las instituciones multilaterales pueden
funcionar —porque no es una regla- como “ambitos sociales y de socializacion donde nuevas
ideas, nuevas definiciones del yo y el otro, y por lo tanto nuevas politicas —para bien o para
mal- pueden surgir, aceptarse y reproducirse”.>? En este sentido, la Asociacion permite el
proceso de socializacion —regionalismo- que da pie a la formacion de la identidad regional
en el sudeste asiatico mediante tres elementos complementarios, que fomentan la idea de
region y de pertenencia: 1) busqueda por el consenso, 2) discurso y argumentacion, 3)
patrones de conducta que actian como refuerzo en la vida social y politica.>® Primero, es
ideal que la cooperacion genere entendimiento y acuerdo mutuo mediante el didlogo, de
manera que la interaccion inicial promueva el efecto spillover (“efecto secundario” o
“colateral”) y se logren nuevos y mejores acuerdos, que fomenten la confianza para revaluar
y renegociar los consensos anteriores. “La estructura social que establece a una region esta
en constante transformacion”.>* En segunda, el discurso es un instrumento de persuasion que
puede cambiar la percepcion de los actores sobre su papel en los dmbitos sociales en los que
intervienen. Gracias al discurso y la argumentacion es posible desencadenar procesos que
cambien la vida politica, asi que proponer, discutir y negociar la idea de region es lo que hace
posible, define y construye a la region. Finalmente, el refuerzo social —las acciones continuas,
el comportamiento reiterativo- es lo que materializa a la regioén y la mueve del &mbito ideal

a la realidad politica, hasta lograr que el didlogo y las acciones de los Estados se unifiquen

32 Alice Ba, op. cit., p. 21.
3 Ibid,, p. 36.
* Ibid., p. 37.
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en torno a la misma nocidn de region y se conciban como practicas normales, cotidianas y
. 35 1, , . . .,
propias. > Esta ultima parte es la que mas se relaciona con los mecanismos de formacion de
identidad que describe Wendt, mientras que los primeros dos elementos describen funciones

de la socializacion.

De esta forma, “al proporcionar un entorno en el que la socializacion y el aprendizaje
puedan ocurrir, el regionalismo contribuye a la internalizacién de nuevas comprensiones del
yo y del otro, a adquirir nuevas identidades y, a largo plazo, hace una transformacion gradual
de la identidad y el interés [...]”.*® Como el regionalismo tiende a ser posible y efectivo entre
Estados que no tienen interés en cambiar el status quo radicalmente, el manejo del conflicto
es un ambito de gran potencial para estudiar el desarrollo y las consecuencias del proceso.
En esta tesis se circunscribe el proceso de socializacion al manejo del conflicto entre los
Estados con base en las normas, para estudiar como es la busqueda por el consenso entre los
Estados, por qué la discusioén y la argumentacidon son prioritarias, y si es posible lograr
patrones de conducta que refuercen las practicas sociales. Lo que se cuestiona es la funcion
de la Asociacion como el espacio donde los Estados interiorizan estas normas y a partir de la
identificacion que se genera, construyen la identidad de la region —es decir, definen qué es el

sudeste asiatico y por qué ellos pertenecen y otros no.

3 Loc. cit.

36¢[...] by providing an environment in which socialization and learning can occur, regionalism
contributes to the internalization of new understandings of self and other, of acquiring new role identities’,
and over the long term makes for a gradual transformation of identity and interest [...]” (Muthiah
Alagappa, “Regionalism and Conflict Management: A Framework for Analysis”, Review of International
Studies, vol. 21, nim. 4 (1995), p. 372).
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1.2 NO INTERVENCION, CONSENSO Y CONSULTACION: LOS PILARES NORMATIVOS DE LA
ANSEA
Nina Tannenwald, reconocida académica que estudia el papel de las instituciones
internacionales, las ideas y las normas en asuntos de seguridad global, define a las ideas como
“construcciones mentales de los individuos; conjuntos de creencias, principios y actitudes
distintivas que proporcionan amplias orientaciones para el comportamiento y la politica”, y
las divide en cuatro categorias: las ideologicas, que son creencias compartidas; las
normativas, que son creencias sobre lo que es correcto o no, son valores; las causales, que se
refieren a los medios para lograr un fin causa-efecto; y las de politica ptblica, que se refieren
a la resolucion de problemas.?” En este caso, las normativas se refieren a “estandares de
comportamiento definidos en términos de derechos y obligaciones” cuya funcion principal
es “prescribir y proscribir conductas™®. Las normas definen el marco para la actuacion de
los agentes porque les ofrecen opciones: la decision mas simple es obedecer la norma o no
hacerlo.** Ademds, permiten que los actores distingan entre conductas —y la incertidumbre
entre ellos disminuya; que puedan influir en el proceso de toma de decisiones y que sus

acciones —y las de otros actores- tengan legitimidad (porque “es lo correcto”).

Si una institucion es la estructura de las identidades y los intereses, las normas son las
reglas que construyen ambos elementos.*’ Durante la socializacion entre los actores, son las

mas relevantes, porque influyen en la interaccion y por lo tanto en la formacion de

37 ¢[...] mental constructs held by individuals, sets of distinctive beliefs, principles and attitudes
that provide broad orientations for behavior and policy” (Nina Tannenwald, “Ideas and Explanation:
Advancing the Theoretical Agenda”, Journal of Cold War Studies, vol. 7, nim. 2 (2005), pp. 13-42).

3 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 24.

3 Nicholas Onuf, “Constructivism: A User’s Manual” en su libro con V. Kubalkova y P. Kowert
(eds.), International Relations in a Constructed World, Nueva York, M. E. Sharpe, 1998, p. 60.

40 Alexander Wendt, “Anarchy is what states make of it”, op. cit., p. 399.
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conocimientos y acuerdos intersubjetivos, pero al mismo tiempo, las normas contribuyen a
definir e influenciar la estructura que condiciona la convivencia. Esta relacion entre el agente
y la estructura, que es de constitucion y redefinicion mutua y constante, se debe -en parte- a
las normas. Es decir, las normas internacionales son, al mismo tiempo, el resultado de las
acciones de los Estados y una influencia sobre las acciones de los Estados.*' Hay una
contradiccion constante por parte de los Estados de ajustar su comportamiento a las normas
internacionales y al mismo tiempo cambiar las normas para justificar su comportamiento.*?
La voluntad politica de posicionar los derechos humanos (normas) como el eje constructor
de la identidad de los Estados Occidentales a partir de la segunda mitad del siglo XX, por
ejemplo, y la dicotomia que se generd frente a lo considerado malo (“comunismo”), es un
buen ejemplo si se consideran todas las intervenciones armadas —por ende, agresivas a los

derechos humanos- que se llevaron a cabo durante el mismo periodo.

Las normas estdn en cambio constante y, por lo tanto, el constructivismo tiene como
prioridad explicar la redefinicion de las normas, porque de aqui se generan nuevas
identidades e intereses. Este cambio se vincula con la interaccion entre las sociedades pues,
aunque las normas se promueven, se inculcan o se imponen de alguna forma, también se
construyen con la practica y el discurso. Aqui hay un puente de entendimiento entre el
constructivismo y el neorrealismo, por ejemplo, porque las élites pueden utilizar las normas

para legitimarse. La diferencia es que los neorrealistas defienden que el poder de las élites

4 Loc. cit.

4 Cfy. Ian Hurd, “Legitimacy and Authority in International Politics”, International Organization,
vol. 53, nim. 2 (1999), pp. 379-408.

En este sentido, por ejemplo, Sikkink y Finnemore estudiaron como han cambiado las normas —
convicciones morales- a lo largo del tiempo, a partir de lo que se define como “correcto” o “humano”. Los
Estados buscan actuar con base en esta idea de “humanidad”, al mismo tiempo que la redefinen
constantemente mediante sus acciones y discursos (op. cit).
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no radica en su discurso, que éste es s6lo un instrumento, mientras que los constructivistas
consideran que las normas son una fuente de poder invaluable porque sirven para difundir

las ideas y crear conocimiento colectivo sobre qué es importante y por qué.*?

En su definicion sobre lo que son las normas, Nicholas Onuf afirmé que éstas pueden
tener dos efectos al mismo tiempo: regulatorio y constitutivo.** El regulatorio se refiere a que
las normas determinan aquello que ha de cumplirse, con base en reglas —“razén a la que han

de ajustarse las decisiones y acciones”-* y se centra en la accién descriptiva —obligaciones,

43 Cfr. Samuel J. Barkin y Bruce Cronin, “The State and the Nation: Changing Norms and the
Rules of Sovereignty in International Relations”, International Organization, vol. 48, nim. 1 (1994), pp.
107-130. El poder es uno de los términos mas complicados en las teorias de relaciones internacionales, y
de hecho el primer articulo que se leyo para inspirar el tema de la tesis habla justamente sobre el debate
entre neorrealistas y constructivistas que se centra en defender si la ANSEA es poderosa en el sudeste
asiatico o no —los primeros defienden que no y los ultimos que si. Los autores explican los argumentos,
casi opuestos, que sustentan cada posicion, y al final afirman que nunca habra un acuerdo entre ambas
explicaciones porque la definicién misma de “ser poderoso” es muy distinta entre ambas teorias. Realistas
y constructivistas tienen nociones distintas de qué es el poder y como se ejerce. Para los realistas, la
ANSEA nunca sera poderosa porque no tiene gran capacidad militar ni bienes materiales capaces de influir
en el orden regional; los Estados miembros estan juntos s6lo por las amenazas externas en comun —India,
China, EUA y Rusia. Los constructivistas, por su parte, consideran que el poder no siempre debe ser
respecto al otro —dominacidn, control- sino que puede ser “la habilidad de actuar y ser competente”. El
poder no es algo fijo, sino algo que se puede construir con base en la socializacion: los Estados de la
ANSEA han logrado que sus normas —consultacion, consenso y no intervencion- sean respetadas por los
Estados de la region, y por lo tanto les permiten influir en el comportamiento de los Estados que tienen
mas capacidades militares. Véase Sarah Eaton y Richard Stubbs, “Is ASEAN Powerful? Neo-realist versus
constructivist approaches to power in Southeast Asia”, The Pacific Review, vol. 19, nim. 2 (2006), pp.
135-155.

4 Esto parte del pensamiento constructivista que divide a las normas en regulatorias y
constitutivas. Las primeras son las que regulan la relacion causa-efecto, se refieren a actividades
especificas, y las constitutivas son las que crean la realidad social en la que actuamos, establecen lo que
es y existe (y lo que no es y no existe). John Searle, fildsofo estadounidense, en 1969, explicé que en la
realidad social existen dos tipos de reglas. “Some rules regulate antecedently existing forms of behaviour.
For example, the rules of polite table behaviour regulate eating, but eating exists independently of these
rules. Some rules, on the other hand, do not merely regulate an antecedently existing activity called playing
chess; they, as it were, créate the possibility of or define that activity. The activity of playing chess is
constituted by the action in accordance with these rules. The institutions of marriage, money, and
promising are like the institutions of baseball and chess in that they are systems of such constitutive rules
or conventions” (Speech Acts: an Essay in the Philosophy of Language, Cambridge, University Press,
1969, p. 131, cit. por Boella, Guido y Leendert van der Torre, “Regulative and Constitutive Norms in
Normative Multiagent Systems” [En linea] Consultado el 13 de julio de 2017. Disponible en el World
Wide Web: <http://www.di.unito.it/~guido/torino2008/articoli/ CONFERENZE/43-kr04.pdf >).

4 Real Academia Espafiola.
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permisos, prohibiciones. Por su parte, el efecto constitutivo es la capacidad que tienen las
normas de, al ser practicadas de manera constante, interiorizar la accion y normalizarla
(aceptarla como cotidiana). Las normas, entonces, no solo prescriben y regulan el
comportamiento (efecto regulatorio), sino que también definen y constituyen identidades
)46

(efecto constitutivo)™, y estos efectos no son individuales: aunque una norma tenga como

unico proposito regular una conducta, tendra un efecto constitutivo adicional, y viceversa.

El efecto regulatorio de las normas permite convivir en sociedad porque indica cémo
se debe comportar el agente en cierta situacion —qué estd bien y qué esta mal- pero soélo el
efecto constitutivo es lo que nos hace permanecer en este orden social porque implica la
“normalizacion” de la accion, su cotidianidad. La repeticion de la accion durante la
interaccion cotidiana es lo que incrementa el efecto constitutivo de la norma al grado de

interiorizarla en los intereses y la identidad del agente.

En el caso de la ANSEA, la Asociacion es el foco de socializacion que permite a los
Estados reforzar sus practicas sociales y, de esta forma, difundir la adherencia a ciertas
normas. Para estudiar el proceso de formacion de la identidad regional, es necesario
considerar las normas que han determinado las caracteristicas de la interaccion entre los

actores, para saber por qué el regionalismo ha sido de esta forma y no otra.

1.2.1 The ASEAN Way
Cuando se cre6 la Asociacion en 1967, el objetivo de los cinco Estados involucrados era crear

un mecanismo que sirviera para prevenir el escalamiento de los conflictos en la region. El

46 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 24.
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acuerdo basico entre Indonesia, Malasia, Tailandia, Singapur y Filipinas fue el no uso de la
fuerza y la resolucion pacifica de las controversias. Estos principios, aunque reconocidos
como universales, fueron adaptados a la realidad del sudeste asiatico en la Declaracion de
Zona de Paz, Libertad y Neutralidad, firmada por los Estados miembros en 1971, en Kuala
Lumpur. En este documento, pese a no posicionar a la regioén ante el conflicto global de la
Guerra Fria debido a las diferencias entre los paises, pues algunos no tenian inconveniente
en alinearse con Estados Unidos mientras que otros preferian mantener la neutralidad de la
region, también se destacaron las normas de no interferencia en los asuntos internos de otros
paises y de autonomia regional. La proteccion a la soberania del Estado-nacion fue la
prioridad al crear la Asociacion porque la mayoria de los miembros estaban en proceso de
consolidacion del régimen y las instituciones nacionales. No hubo un proceso de formacion
de la region a partir de la consolidacion interna de los Estados, como en el caso europeo,
podria decirse, sino que coincidio la voluntad politica de crear la ANSEA y dar voz a la
region, al tiempo que los Estados se ocupaban de establecer un gobierno legitimo, unir a las
distintas naciones bajo la autoridad del Estado y promover el desarrollo econdmico y social
de los ciudadanos. Proteger el esfuerzo interno de cada Estado de influencias externas, dentro
y fuera de la region, era —en ese entonces, practicamente- la funcion mas importante de la

ANSEA, su razén de ser.

Ahora bien, todas las normas sefialadas en la Declaracion no son “propias” de la
region pues no devienen de su historia o cultura, sino que son el fundamento de la Paz de
Westphalia, los acuerdos que pusieron fin a la Guerra de los Treinta Afios y reconocieron por
primera vez la soberania nacional y la obligacion de respetar los derechos territoriales. Los

Tratados de Osnabriick y Miinster, que conforman la Paz de Westphalia, son creaciones
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completamente occidentales que dieron pie a un nuevo orden en Europa central, a partir de
1648, pero no se relacionan con la historia ni las particularidades culturales de los pueblos
de Asia. Para hablar de lo que distingue a la ANSEA en el ambito internacional es necesario

referirnos a lo que se conoce como The ASEAN Way.

De acuerdo a Amitav Acharya, este concepto alude a un “proceso de toma de decision
que cuenta con un alto grado de consulta y consenso [...] y que sustenta un proceso de
interaccion y cooperacion regional basado en la discrecion, la informalidad, la creacion de
consenso y la negociacion que evita el confrontamiento”.*” Los lideres de la ANSEA han
promovido este mecanismo como una aportacion propia a las relaciones intrarregionales que
se contrapone, de manera intencional, a los mecanismos formales e instrumentos legales que
distinguen el patron de las relaciones en Europa y América del Norte.*® El origen de lo que
ahora se considera el multilateralismo ASEAN Way se encuentra en “el rechazo consciente
por parte de las élites regionales asidticas hacia los modelos importados de multilateralismo
y su intencion de promover un mecanismo que responda a la realidad y las précticas

locales”.*

Hay dos elementos que son de particular importancia en ASEAN Way. El primero es
la preferencia por la no formalizacion legal y burocratica de los procesos y acuerdos, que
otorga a los Estados un nivel de comodidad que facilita la interaccion porque no hay
obligaciones establecidas. Los miembros entienden que pertenecen a la Asociacion por

voluntad, porque consideran que es lo mejor para sus Estados y la region, y tienen la

47 Ibid., p. 64.

48 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 128.

4 Amitav Acharya, “Ideas, identity and institution-building: From the ‘ASEAN Way’ to the
‘Asia-Pacific Way’”, The Pacific Review, vol. 10, nim. 3 (2007), p. 327 (en adelante “Ideas, identity and
institution-building”).
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conviccion de permanecer. La preferencia de llamarse “Asociacion”, en lugar de
“Organizacion” —con referencia a la ONU, por ejemplo- tiene la intencion de reflejar que la
cooperacion no es forzada.>® Esta flexibilidad también es aparente en el proceso de dialogo,
que intencionalmente carece de una estructura determinada; la mayoria de las veces, la
agenda se establece ad hoc a la coyuntura. Aunque a medida que la ANSEA ha desarrollado
y fortalecido sus vinculos econdmicos también ha debido aumentar su burocracia

institucional, no ha sido, ni se espera que sea, hacia la supranacionalidad del modelo europeo.

El segundo elemento de ASEAN Way se refiere a los mecanismos de consenso y
consultacion que la Asociacién utiliza para formular sus politicas y dirigir el debate
intrarregional, en especial a la diplomacia alterna de segunda via (Track-two Dialogue).”!
Este instrumento se refiere a la participacion no oficial de intelectuales, académicos y
funcionarios publicos —mediante universidades, organizaciones publicas y privadas, y
centros de pensamiento (think tanks)- en las discusiones politicas que se llevan a cabo en la
Asociacion, fuera de las esferas gubernamentales. Estos actores fungen como “agentes de

cambio y °‘entrepeneurs’ normativos que alteran las percepciones de los intereses, la

30 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 65.

31 Este término tiene un origen militar, pues fue acufiado en 1981 por Joseph Montville, un oficial
norteamericano, para referirse al didlogo no oficial que permitia la solucién de conflictos. En su articulo
“Transnationalism and the role of Track Two Diplomacy”, Montville define este proceso como “[...] la
interaccion informal no oficial entre miembros de grupos o naciones adversarias encaminada a desarrollar
estrategias, que influyan en la opinion publica, y la organizacion de los recursos humanos y materiales de
tal manera que puedan ayudar a resolver el conflicto”. La pionera de esta diplomacia alterna de Segunda
Via, en Asia, podria ser el Instituto de Relaciones del Pacifico, una ONG que promovia el didlogo
diplomatico por canales no oficiales, que funcioné desde 1928 hasta 1961 (Peter Jones, “Diplomacia
alterna de segunda via (Didlogos Track Two). Enfoques tedricos y practicos”, Perspectivas
Internacionales. Ciencia politica y relaciones internacionales, vol. 5, nim. 1 (2009), pp. 238-239).
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redefinicion de las identidades —tanto individuales como colectivas- y la aceptacion del

regionalismo abierto y la seguridad cooperativa como principios clave”.>

Este tipo de diplomacia involucra a sectores sociales, politicos y econdmicos de la
sociedad civil de todos los paises en reuniones que fomentan la interaccion y el networking
informales, que permiten establecer canales de comunicacion no oficiales pero muy
confiables. No son negociaciones, son didlogos: el objetivo no es lograr acuerdos, sino
generar empatia y percepciones en comun, asi como proponer y discutir ideas que en
contextos mas formales podrian considerarse riesgosas o insignificantes, pero que pueden
generar nuevas soluciones o elementos de debate. Este mecanismo es especialmente util en
temas que se consideran sensibles para los Estados miembros de la Asociacion, como todo
lo relativo a seguridad y derechos humanos, porque permiten conocer —hasta cierto punto- la
posicion y perspectiva de los demas, sin la necesidad de otorgar informacion especifica o
lograr acuerdos. La funcion de este tipo de diplomacia es la socializacion, fomentar el
regionalismo y la identidad colectiva. Jusuf Wanandi explica que, en el contexto de la

ANSEA,

desde 1985 [...] la diplomacia alterna y la diplomacia de persona a persona han dado
un nuevo impetu a la existencia de la ANSEA y la han fortalecido como organizacion.
También han afiadido otro elemento a la ANSEA, a saber, la transformacion de la
ANSEA de una gesselschaft —o entidad social moderna que se ha fundado con base

en requisitos organizacionales racionales- a una gemeinshaft —una entidad ‘organica’

2 «[...] agents of change and norm entrepreneurs working to alter perceptions of interests,
redefinition of identities (both individual and collective), and acceptance of the key principles of open
regionalism and cooperative security” (Desmond Ball y Kwa Chong Guan (eds.), Assessing Track 2
Diplomacy in the Asia-Pacific Region, Singapur, Escuela S. Rajaratnam de Estudios Internacionales, 2010,
p. 112).
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que tiene elementos de vinculos emocionales o psicologicos entre sus miembros, con

relaciones més profundas, amplias y fuertes que en una gesellschaft.>

Para comprender la utilidad del ASEAN Way en su contexto, es necesario dejar claro
que lo fundamental para la Asociacion es el proceso que se sigue para la toma de decisiones.
No hay una féormula especifica para llevar a cabo las consultaciones ni lograr el consenso, asi
que la funcidn de estas normas es promover un ambito de didlogo que sea propicio para el
acuerdo. Lo indispensable no es la accion colectiva, que es el resultado, sino la interaccion
entre los miembros. El multilateralismo que propone la ANSEA se orienta al proceso y por

lo tanto es util, sin importar que el acuerdo o la accién o el consenso se logre.>*

En su analisis sobre el ASEAN Way, Acharya propone distinguir, a partir de las fuentes
primarias, entre las normas legales-racionales y las socio-culturales. Las primeras tienen su
origen en los principios universales de la Paz de Westphalia —establecida desde el siglo X VII-
entre los que destacan el respeto a la soberania e integracion territorial, resolucion pacifica
de las controversias, no interferencia en asuntos internos; las segundas son normas mas
especificas a un grupo y por lo tanto tienden a reflejas particularidades historicas o
culturales.®® En el sudeste asiético, las normas que se consideran pilares de la Asociacion son
de ambos tipos: la no intervencién es una norma que surgid en la dinamica del sistema

internacional, a partir del reconocimiento de los Estados-nacion y el respeto al derecho ajeno

33 «[...] since 1985, [...] second track networking, and people to people diplomacy have given a
new impetus to ASEAN’s existence and strengthen ASEAN as an organization. It has also added another
element to ASEAN, namely the transformation of ASEAN from a gesellschaft (or modern social entity
that has been founded on rational organizational requisites) into a gemeinshaft (an “organic” entity that
has elements of emotional or psychological ties between its members, that brings deeper, wider and
stronger relations than in a gesellschaft”’ (Jusuf Wanandi, “The future of ARF and CSCAP in the Regional
Security Architecture”, en su libro Asia Pacific After the Cold War, Jakarta, Centro de Estudios
Estratégicos Internacioales, 1996, p. 231, cit. por ibid., p. 118).

> Amitav Acharya, “Ideas, identity and institution-building”, op. cit., p. 329.

35 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 25.
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de existir y tener un territorio propio, mientras que la consultacion y el consenso se

consideran una herencia cultural del sudeste asiatico.

Respecto al primer tipo, legal-racional, la norma de no intervencion en los asuntos
internos de otros Estados es “el principio més importante bajo el cual se sustenta el
regionalismo de la ANSEA”.> Esto tiene una logica que se relaciona al motivo que unié a
los cinco Estados miembros para formar la ANSEA: su intencion de proteger los regimenes
internos en contra de las oposiciones comunistas. Para esta region, el principio de no
intervencion no se relaciona con la indiferencia hacia los problemas del otro o una
imparcialidad estricta frente a asuntos externos, sino mas bien con una voluntad y
compromiso hacia la supervivencia de los gobiernos anticomunistas. Otro aspecto distintivo
de la localizacién®’ que tuvo esta norma en el imaginario de la ANSEA es que no consideraba
pacto alguno con ninguna superpotencia en el contexto de la Guerra Fria —si bien es cierto
que Filipinas y Singapur abiertamente apoyaban a Estados Unidos, y que todos los paises
sentian temor por el ascenso de China y su capacidad para influir en los grupos comunistas

locales, nunca hubo un posicionamiento formal por parte de los miembros. En términos

36 Ibid., p. 57.

37 En su libro Whose ideas matter? Agency and Power in Asian Regionalism, publicado en 2009,
Acharya hace un esfuerzo por analizar por qué algunas ideas y normas emergentes se aceptan en una
realidad particular y otras no. El considera necesario este estudio porque la academia ha privilegiado las
explicaciones de cosmopolitanismo moral para justificar por qué las normas globales —siempre “buenas”,
positivas y occidentales- han desplazado las practicas y creencias locales fuera de Europa y Norteamérica.
La intencion del autor es optar por un modelo explicativo que otorgue mas importancia a los agentes.
Acharya propone el proceso de localizacion constitutiva de las normas, que permite a los actores “construir
congruencia entre las normas transnacionales (incluyendo las previamente institucionalizadas en una
region) y las creencias y précticas locales”. La localizacion considera al actor como el agente responsable
del cambio. Acharya abandona la idea dominante de que las sociedades del sudeste asiatico han sido sélo
receptoras pasivas de las ideas y politicas externas (especialmente provenientes de China e India), y les
confiere un papel activo como “constructoras de congruencia entre lo foraneo y lo local”. La dindmica es
una asimilacion evolutiva y a largo plazo de las ideas extranjeras con base en los sistemas de creencias y
normas que existen en la region, que condicionan la receptividad hacia nuevas formas de comportamiento.
De ese modo, la localizacion es una estrategia de difusion progresiva y diaria que constantemente redefine
las creencias, practicas e ideas externas bajo un contexto local (Cornell, University Press, 2010, pp. 6-25).
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operacionales, son cuatro los elementos que conforman la no intervenciéon bajo el marco de
la Asociacion: 1) no criticar las acciones de un gobierno hacia su poblacion ni considerar el
tipo de régimen como condicidon para pertenecer o no a la ANSEA; 2) criticar las acciones
de los Estados que violen el principio de no intervencion; 3) no reconocer, apoyar ni dar
ningun tipo de asilo a los grupos rebeldes locales; 4) ofrecer apoyo politico y material a los

Estados que enfrenten movilizaciones subversivas.’®

El consenso y la consultacion, por su parte, se consideran normas socioculturales.
Historicamente, su origen se vincula al estilo de toma de decisiones de la sociedad javanesa
—Java es una isla que pertenece a Indonesia, la poblacion es musulmana, el idioma es javanés-

). La primera se refiere a

con base en musyawarah (la consultacion) y mykafat (el consenso
una etapa previa a la negociacion, que consta de discusiones intensas e informales y que tiene
como objetivo evitar que se imponga la opinioén de la mayoria. En este esquema, todos los

participantes tienen el mismo derecho y voto, y el proposito es argumentar, justificar,

explicar, rebatir, pero no descalificar ni ignorar ninguna posicion. En la consultacion, es

8 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., pp. 58-59.

% Esta justificacion, que rescata antecedentes precoloniales, es muy estudiada por los
historiadores, quienes argumentan que previo a la disrupcién de los procesos de colonizacién, las
sociedades —no todas- del sudeste asiatico habian adoptado estos mecanismos javaneses en la vida social.
Las explicaciones de este tipo son duramente criticadas por académicos como Katsumata, quien explica
que “si la politica de los paises del sudeste asiatico estuviera influenciada por su cultura tradicional, no
solo sus relaciones internacionales serian informales y poco institucionalizadas, sino también los
regimenes internos [...] Pese a la posicion importante que tiene Indonesia en la Asociacion, seria mucho
decir que su tradicion javanesa es la base de las normas diplomaticas en un foro social donde los miembros
son tan distintos entre si”” (“Reconstruction of Diplomatic Norms in Southeast Asia: The Case for Strict
Adherence to the ASEAN Way”, Contemporary Southeast Asia, vol. 25, num. 1 (2003), pp. 104-121).
Sobre este tema, considero importante aclarar, para fines de la investigacion, que los Estados, en el
esfuerzo por construir la region, han optado voluntariamente por engrandecer este discurso de “herencia
cultural” para dar un sentido mas “propio” a los mecanismos que utilizan en la Asociacion. Si en efecto
hay una fuerte tradicion historica de este tipo entre las sociedades del sudeste asiatico, corresponde a los
historiadores justificarla. En el ambito politico, estas normas han sido escogidas por su conveniencia y
ajuste al tipo de diplomacia y relacién que los Estados de la Asociacion han preferido, y se han redefinido
con el tiempo debido a la interaccion y las practicas sociales.
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fundamental que ninguno de los participantes perciba un entorno hostil ni poco confiable. El
consenso, por su parte, se refiere al “conjunto de las perspectivas que son mas aceptables por
parte de todos los miembros”®; no en un sentido de “todos deben estar de acuerdo”, sino
“nadie debe estar en contra”. Para la Asociacion, el consenso es vital porque refleja la unidad
hacia el exterior, la idea de que la ANSEA es la unica voz de la region. “Incluso en situaciones
donde los miembros consideran imposible lograr una posicion comun, [tienen el compromiso
de] hablar y actuar como si cierto nivel de unidad se hubiera logrado respecto a ese asunto

en particular”.®!

Es posible que no todos los actores tengan el mismo interés en el tema o consideren
irrelevante cualquier decision, y aun asi formen parte del consenso, siempre y cuando no
sientan que el acuerdo los perjudica de algin modo. Esta concepcion “mas flexible” sobre el
consenso, permite que la cooperacion entre los Estados no se trunque pese a que haya
diferencias o resistencias entre ellos: el compromiso no es lograr el consenso porque lo
importante no es el resultado, sino que permanecer en el didlogo y explorar otros posibles
acuerdos —sin interrumpir el proceso- es lo principal. Aunque es cierto que cuando la agenda
trata un tema sensible a los intereses nacionales —que se refiere a seguridad, que tenga
cualquier connotacion de politica interna, que sea sobre derechos humanos- estos
mecanismos pueden resultar ineficientes, el esfuerzo por alcanzar un minimo comin

denominador significa que la consultacion y el consenso son normas de convivencia que

60 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., pp. 68-69.
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fomentan la tolerancia ante las diferencias y por lo tanto son utiles para evitar el conflicto

entre los Estados de la Asociacion.

1.3 EL MANEJO DEL CONFLICTO EN EL SUDESTE ASIATICO COMO PROCESO DE SOCIALIZACION
ENTRE LOS ESTADOS

Las primeras definiciones sobre qué es el conflicto surgieron a mediados del siglo XX, y a
partir de entonces se han dividido en dos enfoques: el primero, propuesto por Schmidt y
Kochan, tiene un sentido de competencia y se refiere a la interferencia deliberada entre el
otro y sus objetivos; el segundo, iniciado por Pondy, propone un significado mas amplio y
relaciona el conflicto con la interferencia en asuntos ajenos, pero también con
incompatibilidad, interaccion fallida, ambito sin consenso. El conflicto es “el proceso que
comienza cuando una de las partes percibe que el otro ha frustrado, o estd a punto de frustrar,
alguno de sus intereses (preocupaciones)”.®? Esta definicion permite establecer que cualquier
proceso social puede convertirse en conflicto y esto va acorde a la nocidn constructivista
porque el comportamiento que lleva al o que sucede durante el conflicto no es automatico,
sino que se determina por la interpretacion que los actores hacen de los eventos durante los
procesos sociales. En la socializacion como proceso cognitivo donde se forman
conocimientos y creencias intersubjetivas, el conflicto se construye a partir de las acciones e

interpretaciones de los agentes.
En este sentido, el manejo del conflicto es

toda una gama de técnicas para a. prevenir el desarrollo de situaciones de conflicto

0, una vez que se hayan desarrollado, b. evitar que resulten en conductas de conflicto

62 <[, ..] the process which begins when one party perceives that another has frustrated, or is about
to frustrate, some concern of his” (Kenneth W. Thomas, “Conflict and Conflict Management: Reflections
and Update”, Journal of Organizational Behavior, vol. 13, nim. 3 (1992), p. 265).
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disruptivas y destructivas o, una vez que han surgido, c. detener el comportamiento
conflictivo no deseado o eliminar la fuente del conflicto mediante algun tipo de

arreglo, acuerdo o resolucion.®

Es decir, tiene tres componentes: prevencion, contencion y terminacion, que tienen
propositos muy distintos. No es lo mismo la disminucion de las hostilidades entre las partes
involucradas, aunque el motivo del enfrentamiento siga vigente (contencion), que eliminar
por completo las fuentes del conflicto y acordar el no uso de la violencia (terminacion). Estas
etapas del conflicto pueden considerarse un circulo vicioso porque parte del manejo del
conflicto es prevenirlo, entonces no importa que se haya logrado la resolucion, siempre esta
la posibilidad de que alguna situacion detone nuevamente este u otro problema. La distincion
de estos procesos es fundamental para calificar los esfuerzos de la ANSEA respecto a las
disputas intrarregionales porque los mecanismos de manejo del conflicto de la Asociacion
buscan reducir la tension entre los Estados (prevencion y contencion), no solucionar los
problemas existentes®® —éstos se resuelven, casi siempre, mediante las relaciones bilaterales,
que se consideran complementarias a las multilaterales. El hecho de que se tome una posicion
de “contencion” o “control” del conflicto y no una de “enfrentamiento” o “resoluciéon”
permite que los Estados contintien la interaccidn —porque no tienen la obligacion de tomar

decisiones drasticas, como mantener o interrumpir los vinculos diplomaticos, por ejemplo-

63 «[...] a whole range of techniques to a. Prevent the development of conflict situations, or once
these have developed, to b. Prevent them from resulting in disruptive and widely destructive conflict
behaviors, or once this has arisen, to c¢. Halt undesired conflict behavior or remove its source through some
form of settlement, agreement or resolution of the conflict” (Mely Caballero-Anthony, “Mechanisms of
Dispute Settlement: The ASEAN Experience”, Contemporary Southeast Asia, vol. 20, num. 1 (1998), p.
41).

% Yukiko Nishikawa, “The ‘ASEAN Way’ and Asian Regional Security”, Politics & Policy, vol.
35, nim. 1 (2007), p. 46.
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y se concentren en fomentar el dialogo mediante las normas de consultacion y el consenso.

Mantener esta flexibilidad permite que los actores tengan opciones.

Algunas estrategias para el manejo del conflicto, en cuanto a prevencion y contencion,
son: a) construccion de comunidad, para eliminar el uso de la fuerza y generar identidad
colectiva (los intereses de uno son los intereses de todos); b) disuasion mediante la seguridad
colectiva o defensa colectiva, para desalentar el comportamiento agresivo; c) aislamiento,
para evitar que el conflicto se propague; d) mediacion, solicitar el apoyo de un tercero para
lograr la conciliacion de intereses; e) internacionalizacién, cuando los mecanismos
regionales se agotan.®® En los andlisis sistémicos, las instituciones multilaterales, como
espacios donde se localiza la interaccion entre los agentes, pueden desarrollar mecanismos
muy particulares para el manejo del conflicto con base en sus capacidades, propdsitos,

normas —y su grado de internalizacién.®

La ANSEA, a partir de la nocién de “ASEAN Way”, ha “patentado” una forma de
lidiar con las diferencias entre los Estados miembros que le ha permitido construir la region
del sudeste asidtico donde antes no existia y, con ella, eliminar la nocién del uso de la fuerza

para resolver disputas.

La ANSEA, al facilitar la socializacion entre las élites, la consolidacion de algunas
normas regionales y una accion colectiva relativamente exitosa [...] ha contribuido a
crear un sentido de comunidad entre los Estados miembros [...] las percepciones de

amenaza mutua no han sido eliminadas, pero son contrapuestas por dinamicas mas

65 Muthiah Alagappa, op. cit., p. 370.
% Ihid., p. 369.

48



positivas [...] pese a la falta de progreso en la solucion de controversias, ningin

Estado miembro considera, actualmente, el uso de la fuerza para resolverlas.®’

1.3.1 Mecanismos para el manejo del conflicto en el sudeste asiatico

En 1992, el entonces Secretario General de la ONU, Boutros Boutros-Ghali, afirmé que

el Consejo de Seguridad tiene y seguira teniendo la responsabilidad principal
de mantener la paz y seguridad regionales, pero la accion regional como un
asunto de descentralizacion, delegacion y cooperacion con la ONU no solo
podria aliviar la carga del Consejo, sino también contribuir a profundizar el
sentido de participacion, consenso y democratizacion de los asuntos

internacionales.®®

La prioridad que se dio a las regiones y al regionalismo a partir del fin de la Guerra
Fria se refleja en este cambio por parte del Consejo de Seguridad de la ONU y tiene que ver
con el surgimiento de las organizaciones regionales como mecanismos para el manejo del
conflicto en un ambito donde la dindmica bipolar ya no obligaba a las grandes potencias a
involucrarse en los problemas locales. Esto no implica que la interaccion regional sea la

mejor forma de prevenir, contener y resolver conflictos, sino que adquirié mas relevancia.

67 ”ASEAN [...] by facilitating socialization among elites, the consolidation of some regional
norms, and relatively successful collective action on a number of external issues has contributed to the
creation of a sense of community among member states [...] mutual threat perceptions have not been
eliminated, but they are counterbalanced by other more positive dynamics [...] despite the lack of progress
in settling disputes, no member state currently contemplates the use of force to resolve them” (ibid., p.
374).

68 «[..] the Security Council has and will continue to have primary responsibility for maintaining
regional peace and security, but regional action as a matter of decentralization, delegation and cooperation
with the UN could not only lighten the burden of the Council, but also contribute to a deeper sense of
participation, consensus and democratization of international affairs” (Boutros Boutros-Ghali, “An
Agenda for Peace: preventive diplomacy, peacemaking and peace-keeping”, Organizacion de las Naciones
Unidas, 1992, pp. 36-37).
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Este debate se vinculd con el cambio que tuvo la nocidon de seguridad, que pas6é de una
interpretacion tradicional, militar, binaria (guerra y paz), a un significado mas amplio con

dimensiones, entre otras, econdmicas, sociales, ambientales.®’

En este contexto, la ANSEA, que desde su creacion fue concebida en términos de
seguridad para los Estados miembros ante los paises comunistas vecinos, se puede considerar
un proyecto de region exitoso porque ha tenido la habilidad de mantener paz y estabilidad
entre Estados con profundas diferencias historicas, culturales y politicas, que dificilmente
hubieran podido convivir si no fuera por la voluntad politica que construyé la Asociacion.
Evitar el escalamiento de las tensiones y el uso de la fuerza por parte de los miembros ha sido
el logro mas notable de la Asociacion, pues desde el principio, “la formacion de la ANSEA
podria considerarse como el primer intento serio por parte de los Estados de la region para

institucionalizar un mecanismo de gestion de los conflictos regionales”.”

A partir de las dos grandes caracteristicas que definen el “ASEAN Way” —preferencia
por la no formalizacién de los procesos y la diplomacia alterna de segunda via mediante las
normas pilares de la Asociacion: no intervencidn, consultacion y consenso- Mely Caballero-
Anthony propone tres mecanismos —institucionales, formales e informales- que utiliza la
Asociacion para mantener a raya las hostilidades y fomentar la interaccion entre los Estados,

pese a que las causas de conflicto no se resuelven ni eliminan.

Los mecanismos institucionales tienen que ver con las mas de 200 reuniones anuales

que se llevan a cabo en el marco de la ANSEA, a las que asisten funcionarios del mas alto

% Muthiah Alagappa, op. cit., pp. 366-368

70<[...] the formation of ASEAN could be considered as the first serious attempt by the regional
states to institutionalize a mechanism for managing regional conflict” (Mely Caballero-Anthony, op. cit.,
p. 38).
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nivel y donde se discuten un sinfin de asuntos econdémicos, de seguridad, medioambientales,
sociales. El objetivo de estas reuniones no es lograr consenso, sino generar entendimiento y
cooperacion mediante la consultacion —el dialogo- en todos los temas posibles; se
complementan al establecer Comités con una agenda especifica (por ejemplo: migracion
indocumentada, proliferacion de armas nucleares), aumentar la cooperacion bilateral y
fortalecer interdependencia econdmica. Son mecanismos institucionales porque tienen una
periodicidad establecida y, aunque la agenda cambia constantemente, los temas que se
discuten se acuerdan con anticipacion. Ademas, las reuniones estructuran el debate en la

Asociacion y permiten que se genere confianza entre los miembros.

Como mecanismo formal, la autora sélo hace mencién del Tratado de Amistad y
Cooperacion, que se estableci6 en febrero de 1976,”! con base en el respeto a la soberania e
integridad territorial de todos los Estados, la no intervencion, la resolucion pacifica de las
controversias, la renuncia al uso de la fuerza y la cooperacion efectiva entre los miembros.
En los articulos 14° y 15° del Tratado, se establece que para la resolucion de conflictos, se
establecera un Consejo Superior con representantes de todos los Estados miembros para que
“tenga conocimiento de la existencia de las disputas” y “en caso de que no se logre una
solucion mediante negociaciones directas, el Consejo Superior [...] recomendard a las partes

en conflicto medios de solucion adecuados, como buenos oficios, la mediacion o la

"1'Se ha modificado en dos ocasiones: en diciembre de 1987, para permitir que paises fuera de la
region firmaran y aceptaran los términos del tratado; y en julio de 1998, para establecer que es necesaria
la aprobacion de todos los miembros de la Asociacion para que un Estado se “incorpore” al Tratado.
Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur y Tailandia firmaron en 1976; Brunei en 1984; Papua Nueva
Guinea en 1989; Laos y Vietnam en 1992; Camboya y Myanmar en 1995; China e India en 2003; Japon,
Pakistan, Corea del Sur y Rusia en 2004; Nueva Zelanda, Mongolia y Australia en 2005; Francia en 2006;
Timor del Este, Bangladesh y Sri Lanka en 2007; Corea del Norte en 2008; EUA en 2009 (firmé Hillary
Clinton, como Secretaria de Estado); Canad4 y Turquia en 2010; la Union Europea y Brasil en 2012;
Noruega en 2013; Chile, Egipto y Marruecos en 2016.
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conciliacion”.”? A la fecha, el Consejo no se ha establecido y, aunque se lograra su creacion,
este mecanismo conlleva muchas limitaciones: no hay cabida para que el Consejo tenga la
iniciativa de influir en las diputas intrarregionales porque primero se deben agotar las platicas
bilaterales, y no hay ningun mecanismo de sancion. Este instrumento formal, el Uinico que
todos los Estados miembros han aceptado y que hace referencia al manejo del conflicto, no
tiene la capacidad suficiente ni el apoyo para ser de utilidad. Es mas bien un documento
simbdlico que refuerza el discurso de la Asociacion y le permite integrar a otros Estados a su

dinamica de interaccion a partir de las normas establecidas.

Para Caballero, son los mecanismos informales los que de manera directa y constante
han promovido la socializacion mediante las normas de no intervencioén, consenso y
consultacion en la Asociacidn, y han evitado el uso de la fuerza gracias a la contencion de
las tensiones intrarregionales. Con base en una “diplomacia de acomodo” (diplomacy of
accomodation) —llamada asi porque requiere en gran medida una dindmica de “toma y da”
entre los miembros- que incorpora los principios de tolerancia, empatia y consideracion, hay
cuatro instrumentos informales que utiliza la ANSEA: la consultaciéon y el consenso,
networking, el acuerdo para el desacuerdo y la mediacién. Sobre el primero se hablé con
anterioridad: son normas socioculturales que promueven la toma de decisiones mediante la
discusion y la consultacion hasta lograr el consenso, en el sentido de no tener a nadie en
contra, no necesariamente que todos estén de acuerdo. La consultacién y el consenso son
procesos lentos, pues un asunto puede generar reacciones completamente distintas entre los

Estados y dificultar incluso el minimo acuerdo, pero permiten que todos los miembros tengan

72¢[...] in the event no solution is reached through direct negotiations, the High Council [...] shall
recommend to the parties in dispute appropriate means of settlement such as good offices, mediation,
inquiry or conciliation” (ASEAN, Treaty of Amity and Cooperation, 1976).
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derecho a expresarse sin importar su tamafio o riqueza. Las consultaciones también son
valiosas porque convierten el didlogo en un asunto personal; como son procesos muy
centralizados, las ¢lites desarrollan un tipo de socializacion que no sélo les permite
conocerse, sino también desarrollar sensibilidad y empatia hacia ciertos asuntos econémicos,

politicos y sociales que enfrenta su contraparte en determinado pais.”

Es aqui donde el proceso de consultacion se relaciona con el networking, pues gracias
a la interaccion constante, “las partes en una controversia tienen un conocimiento profundo
de la cultura, los valores, las tradiciones y las normas de los demas”. En este sentido, en la
ANSEA es comtn que los funcionarios que asisten a las reuniones desarrollen vinculos de
amistad, empatia y confianza, que los vuelven mas propensos a generar acuerdos. Ahora bien,
el tercer instrumento —acordar el desacuerdo- se relaciona con la idea de consenso discutida
con anterioridad: cuando no es posible lograr consenso en algiin asunto, esto no significa que
la comunicacion deba estancarse, sino que el asunto se “guarda para después” y el dialogo

prosigue hacia otros temas donde haya mas puntos en comun. Este mecanismo

ejemplifica el enfoque basico de la ANSEA: hasta que los miembros puedan
realmente sentirse comodos entre si y se reduzcan —o eliminen- los elementos de
desconfianza, y sea posible construir certidumbre, el estilo lento, incremental, de bajo

riesgo y flexible es ain una opcidn atractiva para progresar.’*

Esta condescendencia hacia el desacuerdo ha generado muchas criticas hacia la

ANSEA porque la califican como una Asociacion que en realidad no actiia y s6lo habla, o

73 Mely Caballero-Anthony, op. cit., pp. 52-58.

74 «[...] emphasizes ASEAN’s basic approach that until members can actually get comfortable
with each other and elements of distrust can be reduced, if not eliminated, to build confidence and trust,
the slow, incremental, low-risk, flexible style is still the attractive way forward” (ibid., p. 61).
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que no logra resultados porque se estanca en el proceso, pero en realidad gracias a esta
flexibilidad es que los Estados miembros han logrado permanecer unidos. Dejar de lado un
asunto que es sensible para uno o mas miembros, permite que estos paises reconsideren sus
posiciones y tengan tiempo para generar propuestas, sin abandonar el dialogo. No obligar a
los Estados a estar de acuerdo siempre en todo, les quita un peso de encima. Finalmente, la
mediacion es un mecanismo que se utiliza mas para cuestiones de integridad territorial, como
la intervencion de Indonesia en el conflicto entre Malasia y Filipinas por la zona del Sabah,

que inicio desde 1968.

Ahora bien, a partir de la explicacion de identidad de Wendt, el desarrollo de la
importancia de las normas y el “ASEAN Way” que propone Acharya, y los mecanismos del
manejo del conflicto en el sudeste asiatico que establece Caballero, esta tesis es un esfuerzo
por analizar las reacciones de los paises de la ANSEA, y de la Asociacién en conjunto, ante
situaciones de incompatibilidad e interaccion fallida —invasion de Vietnam a Camboya,
guerra contra el terrorismo- y de crisis regional —crisis financiera de 1997. El objetivo es
establecer si las normas de no intervencion, consenso y consultacion fueron respetadas -y en
qué medida- y si la interaccidon que se generd con base en estas normas resulto en fortalecer

la identidad de la region.
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I1. ANOS DIFICILES: DEL RECONOCIMIENTO INTERNACIONAL A LA DESILUSION

Durante los primeros diez afios de la Asociacion, el principal interés de los Estados miembros
era mantener bajo control las tensiones intrarregionales provocadas por los conflictos
territoriales. Después de dos intentos fallidos de cooperacion regional —Asociacion del
Sudeste de Asia (ASA)!' y Maphilindo?- mantener el compromiso de los paises fundadores
era vital. Durante este periodo, la importancia que los lideres de la region otorgaron a la
Asociacion era minima. Las reuniones entre Jefes de Estado y funcionarios de gobierno eran
escasas y muy espaciadas, sobre temas sumamente formales y sin mencion de asuntos
sensibles. Fue un periodo de suma moderacion y desconfianza.

A partir de 1978, la invasion de Vietnam a Camboya y la crisis financiera en el este
Asia, en 1997, pusieron a prueba la capacidad de la Asociacion para lidiar con los conflictos
de la region. El objetivo de este capitulo es analizar el proceso de socializacion entre los
Estados miembros durante estos momentos de tension y, con base en la valoracion del efecto
regulatorio y constitutivo de sus normas, determinar en qué medida se fortalecid la identidad
del sudeste asiatico. Cumplir o no con los principios de no intervencion, consenso y

consultacion, que se consideran fundamentales en la ANSEA, refleja la disposicion que han

! Filipinas, Tailandia y Malasia fundaron, en julio de 1961, esta Asociacion con el objetivo de
promover la cooperacion cultural y econdmica. Los tres paises mantenian relaciones importantes con
potencias occidentales. El proyecto no prospero, entre otras razones, porque no incluia a los Estados que
tenian los conflictos intrarregionales mas algidos: Singapur e Indonesia.

2 Establecida en 1963, era una asociacion que reunia a Indonesia, Filipinas y Malasia con base en
su vinculo histérico y cultural con lo malay, que habia sido destruido por la imposicion de las fronteras
coloniales. El esfuerzo terminé cuando Sukarno, primer Presidente de Indonesia tras su independencia,
decret6 una politica de enfrentamiento (Konfirontasi) hacia el territorio malasio, pues temia las intenciones
expansionistas de Malasia, asi como que fuera “un estado titere” del imperio britanico.
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tenido estos paises de fortalecer y promover la continuidad de la Asociacidon. La dindmica
que generaron estas normas durante estos afos permitid la construccion de confianza
intrarregional y el sentido de pertenencia.

En este caso, la investigacion propone que la invasion de Vietnam a Camboya, pese a
revelar fisuras y desacuerdos entre los Estados, fortalecido a la Asociacion porque logrd
posicionarse ante la comunidad internacional como la voz de la regiéon y el nucleo a partir
del cual los “problemas de Asia tendrian soluciones de Asia”. Asimismo, el analisis considera
que pese al reconocimiento final que recibid la Asociacion, la solucion del conflicto tuvo
mucho que ver con la participacion de los grandes poderes bajo la dindmica de Guerra Fria
que imperaba en el mundo. Sin embargo, hubo una victoria diplomdtica importante con
reconocimiento por parte de los paises involucrados, que dio capital politico a la Asociacion,
pese a que poco después enfrentaria un escenario distinto donde el problema no fue militar,
sino financiero. En este caso, la no intervencidén y las normas socioculturales fueron
desafiadas por las agendas nacionales, que entraron en crisis al verse expuestas ante la
catastrofe en los mercados econdmicos de 1997. El proceso de construccion de la identidad
regional en el sudeste asidtico es un proyecto consciente de las élites politicas, que a finales
de la década de los noventa fue desafiado de manera importante. Gracias al didlogo y la
discusion en favor del consenso que los Estados llevaron a cabo, fue posible que interactuaran
para manejar adecuadamente las circunstancias que enfrentaban. Apoyarse en estos patrones

de conducta social les permiti6 reforzar el sentido de pertenencia a la ANSEA.
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2.1 TERCERA GUERRA DE INDOCHINA: EL TRIUNFO DIPLOMATICO DE LA ANSEA Y SU
POSICIONAMIENTO INTERNACIONAL

Apenas tres anos después del retiro de las tropas estadounidenses de Indochina, tropas
vietnamitas invadieron territorio camboyano, en 1978, y dio inicio la Tercera Guerra de
Indochina®, cuyo objeto era derrocar al gobierno comunista de Pol Pot, percibido como
contrario a los intereses vietnamitas, y en su lugar nombrar a Heng Samrin el nuevo lider del
Estado. Si bien ninguno de los dos Estados era parte de la ANSEA, el conflicto tuvo
repercusiones no solo regionales sino también arrastraron nuevamente al sudeste asiatico a
la dindmica de grandes poderes propia de la Guerra Fria —especialmente en cuanto a las
rivalidades sino-vietnamitas, sino-soviéticas y entre Estados Unidos y la URSS—. Pese a que
Vietnam intentd convencer a la comunidad regional que la situacion en Camboya era de
guerra civil y no de intervencion extranjera, la ANSEA junto con Estados Unidos y China
apelaban lo contrario y exigian a los lideres de Handi su retiro inmediato del territorio
camboyano.*

Aunque la dimension internacional del conflicto explica mucho del desarrollo y, mas
aun, la resolucion del problema, en este caso interesa mas analizar las tensiones que surgieron
en la ANSEA al manejar la situacion. Las diferencias entre los Estados miembros dificultaron
que la Asociacion cumpliera su papel como arena de didlogo y mecanismo para aminorar las

controversias. Aunque en sentido estricto esta invasion no se dio bajo el marco normativo de

3 La Primera Guerra de Indochina (1946-1954) fue la lucha de independencia entre Francia, poder
colonial de la regién Indochina —Camboya, Laos, Vietnam del Norte y Vietnam del Sur-, y el Viet Minh
—“Liga para la Independencia de Vietnam”- dirigido por Ho Chi Minh, lider comunista vietnamita, quien
fundo la Republica Democratica de Vietnam el 2 de septiembre de 1945. La Segunda Guerra de Indochina
(1955-1975) fue el enfrentamiento para impedir la reunificacion de Vietnam bajo un régimen comunista;
surgié como parte de las tensiones bipolares de la Guerra Fria: por un lado, estaba la Republica de Vietnam
(Sur), apoyada por Estados Unidos, y por el otro la Republica Democratica de Vietnam (Norte), con el
respaldo de China y la URSS.

4 Amitav Acharya The Quest for Identity, op. cit., p. 111.
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la ANSEA,’ fue un evento determinante para la relacion con los paises de Indochina y, por

tanto, el futuro de la Asociacion como fuerza regionalizadora en el sudeste asiatico.

2.1.1 Polarizacion regional: las repercusiones de la Guerra Fria en el sudeste asiatico

Al fin de la Segunda Guerra Mundial, ni Estados Unidos ni la Unidn Soviética consideraban
al sudeste asidtico como un area estratégica de importancia, asi que estaban poco
involucrados en la dindmica de la region.® Reino Unido era la tinica potencia que mantenia
dialogo constante con estos paises debido al acuerdo de Yalta, en 1945, que le asigno la
responsabilidad de vigilar el retiro de las tropas japonesas en este territorio. La dinamica se
alter6 debido a la Primera Guerra de Indochina, entre Francia y el Viet Minh, que era el
movimiento nacionalista y comunista que buscaba la independencia de Vietnam y estaba
liderado por Ho Chi Minh. Ante la estructura bipolar que empezaba a dominar la politica
internacional, Washington asumié que todas las acciones comunistas se ligaban
irremediablemente a Moscu bajo un plan expansionista, de manera que utilizé recursos para
impedir que los franceses perdieran su poderio y se lograra "contener" a los “revoltosos
comunistas”.” En 1954, ambos bandos del conflicto estaban agotados, asi que optaron por el
retiro francés de Indochina y, a falta de un consenso nacional, Vietnam qued6 dividido en el
paralelo 17° Sur. El norte, cuya capital era Hanoi, se vincul6 con la ideologia de la Union
Soviética y China, mientras que el gobierno del sur, basado en Saigén, era apoyado por

Estados Unidos.?

> Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 80.

¢ Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 63.

7 Donald E. Weatherbee, International Relations in Southeast Asia. The Struggle for Autonomy,
Maryland, Rowman and Littlefield, 2009, p. 65.

8 Loc. cit.
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Ante el temor al efecto domino6 en el sudeste asiatico, Estados Unidos promovid en
1954 la creacion de la Organizacion del Tratado del Sudeste Asiatico (SEATO, por sus siglas
en inglés), una organizacion regional de defensa que pese a carecer de poder militar
permanente (a diferencia de la OTAN), promovia la cooperacion militar y obligaciones en
contra de agresiones comunistas. De la region, solo Filipinas y Tailandia eran miembros de
SEATO, los otros paises eran Australia, Nueva Zelanda, Francia, Pakistan y, por supuesto,
Estados Unidos.’? Esta alianza politica tenia el objetivo de servir como un marco multilateral
a partir del cual el gobierno de Washington pudiera dirigir su estrategia de contencion en el
sudeste asiatico. Fuera de las esferas de influencia de las grandes potencias, Indonesia,
Singapur y Malasia buscaron otra alternativa ante la disyuntiva bipolar. En 1955, Indonesia
recibid a 29 Ministros de Relaciones Exteriores y Jefes de Gobierno, en la ciudad de
Bandung, para discutir los términos para la coexistencia interestatal pacifica mediante la no-
alineacion y el anti imperialismo. Aunque los principios de la Declaracion de Bandung
(1955) fueron fundamentales para la creacion de la ANSEA, eran demasiado vagos y no
reflejaban una posicion consolidada por parte de los Estados firmantes.

La ANSEA se fund6 en 1968 y en 1971 los cinco paises miembros —Singapur,
Tailandia, Filipinas, Malasia e Indonesia- decidieron promover una estrategia regional
proactiva, independiente de la influencia estadounidense, que no amenazara los intereses de
Indochina y que les permitiera posicionarse ante la posible intervencion de las superpotencias
en asuntos regionales. Los gobiernos de la ANSEA acordaron "asegurar el reconocimiento y

el respeto del Sudeste Asiatico como una Zona de Paz, Libertad y Neutralidad [ZOPFAN,

 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 64.
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por sus siglas en inglés], libre de toda forma de interferencia por parte de poderes externos".'”

En este caso, la ANSEA no tenia la capacidad para obligar a que otros Estados respetaran
esta zona de neutralidad, pero era un claro esfuerzo hacia la autonomia regional. Vietnam,
principal opositor a este pacto, acusé a la Asociacion de servir los intereses imperialistas de
Estados Unidos; China, por su parte, critico el apoyo de la URSS hacia la ZOPFAN alegando
que su verdadera intencion era formar un sistema de seguridad colectiva en Asia. En realidad,
esta Zona de Paz, Libertad y Neutralidad servia mas como un instrumento de retdrica pues
no exigia compromisos absolutos a los miembros; ahi radico su éxito: cada pais era libre de
construir su propio concepto de neutralidad y, por lo tanto, el término permanecia como un
abstracto en el imaginario colectivo.!!

La ZOPFAN es uno de los motivos por los que Vietnam estuvo en contra de la ANSEA,
pues la consideraba un instrumento de Estados Unidos para controlar la expansion comunista.
La Asociacion, por su parte, temia que la influencia de Handi se fortaleciera en Indochina vy,
junto con Laos y Camboya, formaran una especie de Federacion. El miedo aument6 hacia
1975 cuando estos tres paises celebraron victorias de regimenes comunistas, pues no habia
un canal de comunicacion entre estos gobiernos y los Estados —en su mayoria autoritarios y
pro-Occidentales— de la ANSEA. Al delicado escenario que se dibujaba en la region a causa
de las diferencias ideoldgicas, se sumo la el apoyo que las grandes potencias daban a los
Estados: Laos y Vietnam respaldados por la URSS y China detras del mandato de los Jemeres

Rojos en Camboya.!'? Pese a estas conexiones, y tras el panico inmediato que sigui6 a la

10 “The ASEAN governments agreed to exert the necessary efforts to secure recognition of, and
respect for, Southeast Asia as a Zone of Peace, Freedom and Neutrality, free from any form or manner of
interference by outside powers” (Donald E. Weatherbee, op. cit., p. 75).

' Heiner Hanggi, ASEAN and the ZOPFAN Concept, Singapore, Institute of Southeast Asian
Studies (ISEAS), 1991, p. 18.

12 Jmer Rojo es el nombre con el que se conoce a la guerrilla camboyana que asumi6 el poder en
Phnom Penh el 17 de abril de 1975. El término “jemeres rojos” generalmente se refiere a los miembros del

60



victoria de los comunistas en Indochina, el afio de 1975 marc6 un periodo de muy poca
intervencion extranjera en los asuntos internos de la region —probablemente la menor desde
el fin de la Segunda Guerra Mundial—."?

Dos aspectos del ambito internacional aumentaron las tensiones en el sudeste asiatico
hasta culminar en la invasion de Vietnam a Camboya: el reacercamiento entre China y
Estados Unidos durante el mandato del Presidente Nixon desde 1972, que alenté a Malasia,
Filipinas y Tailandia a reanudar relaciones diplomaticas con la Reptblica Popular China —
Indonesia y Singapur decidieron esperar—; y la relacion cada vez mas estrecha, y
dependiente, de Vietnam con la URSS, que provocaba la desconfianza de China e,
igualmente, de Estados Unidos.!* Fue en diciembre de 1975 cuando el lider vietnamita Le
Duan visitdo Moscu; un afio después ambos paises firmaron un acuerdo de cooperacion a cinco
afios y en junio de 1978, finalmente, Hanoi fue aceptado en el Consejo de Ayuda Mutua
Econémica (COMECON, por sus siglas en inglés), que era la organizacion comercial del
bloque soviético comunista. Todo esto mantenia en alerta al Estado chino, que con recelo
acusaba a la Union Soviética de tener intenciones hegeménicas en la peninsula Indochina. '

A la par de estos devenires en la politica estructural, las relaciones entre Vietnam y
Camboya se deterioraron cada vez mas. Tras la victoria, en 1975, del Jmer Rojo, los lideres
estaban decididos a transformar su sociedad semi-medieval en una nacién econdémicamente
independiente. Esto, aunado al recelo provocado por el impetu expansionista de Vietnam,

provocod que a medida que la cooperacion entre Handi y Moscii aumentaba, Camboya

Partido Comunista de Camboya, en especial a los que pertenecian al grupo de Pol Pot, el dictador que
goberno la entonces Kampuchea Democratica entre 1975y 1979.

13 Loc. cit.

4 Donald E. Weatherbee, op. cit., p. 76.

15 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 113.

61



procurara mas la proteccion y atencion de China. En el mismo afio, los lideres camboyanos
aprobaron el Acuerdo de Cooperacion Econdmica y Cultural con Beijing.!® Ahora bien,
desde principios de 1977 el régimen de Pol Pot causaba revuelo en la frontera con Vietnam,
pues el Partido Comunista Vietnamita apoyaba al Frente de Unidad Nacional para la
Salvacion, que era el principal opositor al gobierno del Jmer Rojo.!” Los peores temores de
China se materializaron cuando en diciembre de 1978 Vietnam invadi6 Camboya, tom¢ la
capital Phnom Penh, y en enero de 1979 declard la Republica Popular de Kampuchea e
instalé un gobierno bajo su influencia, cuyo lider era Heng Samrin.'® Este liderazgo, que
claramente favorecia las relaciones con Hanoi, duraria mas de diez afios en el poder. La
accion militar de Vietnam no sélo convirtio al sudeste asiatico en el nuevo foco de atencion
internacional, sino que tuvo consecuencias tanto en las relaciones regionales, cuanto en la

dindmica interna de la ANSEA.

2.1.2 El manejo del conflicto mediante la diplomacia de la ANSEA

Los antecedentes anteriores sirven para comprender cudl era el posicionamiento de las tres
grandes potencias que iban a intervenir, en mayor o menor medida, durante el transcurso de
la Tercera Guerra de Indochina: Estados Unidos, la Unién Soviética y China. Lo que
concierne es como fue que la ANSEA enfrent6 esta situacion, cudles eran sus prioridades, y
qué acciones tomo para llevarlas a cabo. Igualmente, el factor internacional se considera
como paralelo a los esfuerzos de la Asociacion para manejar el conflicto. Los dos apartados

siguientes analizan, de forma mas especifica, como influyeron los principios de "The ASEAN

16 Donald E. Weatherbee, op. cit., p. 77.

17 Ibid., p. 80.

18 Nicholas Tarling, The Cambridge History of Southeast Asia. The Nineteenth and Twentieth
Centuries, vol. 11, Cambridge, University Press, 1992, p. 626.
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Way" —no intervencion, consenso y consultacion, en la interaccion intrarregional para tratar
la invasion de Vietnam y qué efectos tuvieron. Se parte de que las normas no sélo
determinaron la percepcion que la ANSEA tuvo del conflicto, sino también definieron su
respuesta ante la misma. La primera accion de la Asociacion fue la publicacion de una
declaracion colectiva el 9 de enero de 1979, que explicitamente pidid a todos los Estados de
la region "respetar la independencia, soberania, integridad territorial y sistema politico de los
demas Estados"."’

Los ejes que fundamentaron la respuesta de la ANSEA ante la invasion a Camboya
fueron: 1) negar legitimidad al gobierno de Phnom Penh "establecido" por Vietnam, 2)
promover el aislamiento internacional de Vietnam, 3) asegurar el retiro incondicional de las
fuerzas vietnamitas de Camboya, 4) prevenir el flujo masivo de refugiados en la frontera
entre Tailandia y Camboya, 5) lograr una Camboya pacifica, democratica y neutral, y
finalmente 6) asegurar el liderazgo de la ANSEA en el proceso de paz para que el acuerdo
final protegiera los intereses en materia de seguridad de la region.?® Todos estos objetivos
reflejaban los principios fundamentales de la ANSEA; el problema era que no habia un
acuerdo general entre los Estados miembros respecto a cuéles acciones llevar a cabo frente
al conflicto.

La discusion era debido a las dos posibles estrategias que la Asociacion podia llevar a
cabo. En primer lugar, Indonesia y Malasia favorecian el principio de "soluciones regionales
a problemas regionales" y por lo tanto querian dialogar con Vietnam sin la intervencion, o
con la menor posible, de los grandes poderes. La segunda opcion apoyaba un enfrentamiento,

diplomatico y militar, més directo hacia Vietnam, y por lo tanto requeria de una coalicion

19 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 81.
20 Ibid., p. 82.
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que hiciera frente al pais que se consideraba invasor. Singapur y Tailandia eran los paises
que preferian solicitar el apoyo de, en este caso, Estados Unidos.

La dificultad principal para que la ANSEA pudiera optar por un mecanismo eficiente
de manejo del conflicto con Vietnam era que ambas partes, la Asociacion y Hanoi, tenian
visiones distintas sobre la naturaleza de la situacion. De acuerdo a Vietnam, lo que ocurria
en Cambodia era un conflicto interno entre facciones que luchaban por el poder, como una
guerra civil, y por lo tanto no era vélida una intervencion por parte de los Estados de la
ANSEA, pues seria interferir con asuntos de un Estado-nacion. Aun asi, Hanoi ofrecio apoyo
a Tailandia para tratar el asunto de migracion ilegal en su frontera con Camboya. Casi de
manera opuesta, la ANSEA consideraba que Vietnam habia invadido Camboya y por lo tanto
el gobierno de Heng Samrin no debia ser reconocido, e igualmente Vietnam debia afrontar
las consecuencias por violentar el orden regional y por lo tanto merecia el aislamiento
diplomético y econdémico.?! Estas dos perspectivas impedian que cualquier propuesta de
reconciliacion se llevara a cabo, pues Vietnam se negaba a dialogar respecto a la situacion
en Camboya y la ANSEA no reconocia al gobierno en Phnom Penh. Ante este escenario, la
ANSEA opt6 por un plan de accién que internacionalizara la agresion que Vietnam habia
cometido.

La Asociacion logrd establecer la invasion a Camboya como un asunto en la agenda
del Consejo de Seguridad de la ONU a principios de 1979, pero la URSS ejerci6 su poder de
veto para cancelar la votacion. En noviembre del mismo afio el tema se discutidé en la
Asamblea General y se redactd una resolucion tentativa que fue aprobada por 91 votos a

favor, con 21 en contra.?? Hasta 1980, la Asamblea General aprobd, pese a la oposicion de

21 Loc. cit.
22 Donald E. Weatherbee, op. cit., p. 81.
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los bloques comunistas, la realizacion de una Conferencia Internacional sobre Kampuchea
en julio de 1981. Durante este evento fue evidente lo dificil que seria lograr un acuerdo, pues
habia importantes diferencias entre el posicionamiento de la ANSEA y el de China. La
Asociacion favorecia el retiro total de las tropas vietnamitas, el desarme de todas las
facciones de oposicion camboyanas y la representacion de todos los actores en un nuevo
gobierno. Por el contrario, China—con apoyo de Estados Unidos— rechazaba esta propuesta
porque no distinguia entre el agresor, Vietnam, y el agredido, Camboya; ambas partes no
merecian el mismo trato.? El didlogo con Beijing era consecuencia de haber llevado el asunto
regional a foros multilaterales como la ONU: la Asociacion preferia contener el impetu
expansionista de Vietnam gracias a China, a costa de perder cierto margen de autonomia. De
cualquier forma, la ANSEA intent6 diluir la influencia de China mediante el respaldo a la
Coalicion del Gobierno de Kampuchea Democrética, que conjuntaba a todas las facciones de
resistencia contra la presencia de Vietnam y el gobierno de Phnom Penh.?* El objetivo era
que China disminuyera su posicion agresiva contra Hanoi pues de por si ya apoyaba
militarmente al Jmer Rojo, la fuerza militar mas importante de la Coalicion.

Finalmente, la Conferencia no fue el éxito que se esperaba y esto condujo a una
paralisis diplomatica importante, que al mismo tiempo se tradujo en un impasse de las fuerzas
armadas en el campo de lucha. La dindmica cambi6 nuevamente cuando hubo un reacomodo
en las relaciones entre China, Estados Unidos® y la Unién Soviética, especialmente debido

a la politica de Mijail Gorbachov, Secretario General del Partido Comunista de la URSS

23 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 87.

% Loc. cit.

25 Hasta el momento, Estados Unidos se habia mantenido al margen de la situacion; favorecia la
politica de China en contra de Vietnam y apoyaba diploméaticamente a la resistencia camboyana, pero no
ofrecia ayuda militar ni econdmica a las facciones de resistencia.
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(1985-1991) y luego Presidente del pais (1989-1991), que pretendia reducir su influencia en
conflictos del tercer mundo y la reanudacion del didlogo con Beijing.?® Para lograr ambos
objetivos, el lider soviético comenzo6 por retirar poco a poco las fuerzas armadas de Camboya,
lo que provocd que Vietnam flexibilizara su posicion hacia un arreglo politico que pusiera
fin al conflicto. El inicio del fin tuvo lugar en dos reuniones informales en Jakarta, Indonesia,
en julio de 1988 y febrero del afio siguiente. Durante estos encuentros, pese a que Indonesia
fue Copresidente, fue notoria la poca participacion que tuvo la ANSEA en la discusion y
resoluciones.

Esta posicion marginal fue mas evidente durante las dos Conferencias de Paris (1989 y
1991), donde la ANSEA sufri6 un grave revés cuando Estados Unidos decidid no reconocer
mas a la Coalicion del Gobierno de Kampuchea Democratica, que los diplomaticos de la
Asociacion habian promovido y apoyado. Esta accion quitd validez a una parte fundamental
de los esfuerzos de la ANSEA por ser parte activa del manejo del conflicto.?” En Paris, fueron
los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad, junto con Australia, quienes
tomaron las riendas del proceso, a costa de la Asociacion. El Acta Final de la Conferencia de
Paris se firmo el 23 de octubre de 1991, y fue recibido por la ANSEA con gusto y satisfaccion
propia, en especial por dos motivos. En primera, porque los acuerdos del Acta respetaban los
objetivos que la Asociacion estableci6 desde su primera declaracion y, en segunda, porque
pese a lo ocurrido en las ultimas fases del arreglo, la comunidad internacional reconocio a la
ANSEA por su esfuerzo diplomdtico incansable durante todos los afios que durd la

invasion.”® Asi, fue el Ministro de Asuntos Exteriores de Malasia quien durante la tltima

26 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 93.
27 Donald E. Weatherbee, op. cit., p. 120.
28 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 120.
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sesion de la Segunda Conferencia de Paris, recordo a todos los delegados que "la ANSEA
siempre, pese a los muchos obstaculos, persistié en la busqueda por un acuerdo pacifico y
amplio en el conflicto de Camboya y por lo tanto deberia tener derecho a un sentimiento

pleno de realizacion y logro".?’

No intervencion: El acercamiento a las garantias de seguridad de las grandes potencias

El analisis anterior considera todos los ejes de accion que la ANSEA llevé a cabo durante los
afios que dur¢ la invasion de Vietnam a Camboya. Lo importante a continuacion es resaltar
en qué medida la norma de no intervencion, piedra angular de la Asociacion, influyo en el
proceso de socializacion entre los Estados miembros a fin de buscar la manera de manejar el
conflicto. Una critica comun a la ANSEA es calificar su declaracion inicial de 1979 como
una violacidn a esta norma porque la posicion de la Asociacion es de condenar la invasion,
sin considerar que pueda haber, en efecto, una guerra civil entre facciones de oposicion al
régimen de Pol Pot. El fundamento de estas observaciones se puede considerar como poco
valido, pues como se menciona en el primer capitulo de la investigacion, la region no califica
el principio de la no intervencién como la no interferencia hacia los problemas del otro, o la
imparcialidad estricta frente a asuntos internos, sino mas bien el concepto fue recibido como
el compromiso de mantener la supervivencia de los regimenes no comunistas. En este caso,
la invasion a Camboya se considerd una agresion comunista y expansionista, de manera que
la oposicion por parte de todos los Estados de la ANSEA resultd congruente con su norma

primordial.

29 “ASEAN had always, despite the many obstacles, persisted in its search for a peaceful and
comprehensive settlement of the Cambodian conflict and should therefore be entitled to a sense of
fulfillment and achievement” (Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 95).
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La preocupacion principal de la Asociacion en materia de seguridad era la frontera que
Tailandia compartia con Camboya, pues ponia al pais en primera fila frente a la presencia de
militares vietnamitas y la entrada masiva de refugiados provenientes de toda Indochina.
Aunque ninguno de los miembros de la ANSEA especifico el tipo de ayuda que Tailandia
recibiria, Indonesia dejo entrever que aportaria recursos militares, mientras que Malasia y
Singapur fueron mas discretos y decidieron ofrecer refuerzos logisticos.’® Las diferencias
provocaron que surgieran dudas entre los Estados respecto a su politica de accion militar
multilateral, que hasta entonces, con base en la norma de no intervencion, rechazaba
cualquier tipo de alianza formal (como la OTAN). Uno de los hechos que reforzo estas dudas
fue la capacidad de ataque que tenia el ejército de Vietnam, pues solamente una respuesta
colectiva por parte de la ANSEA podria afrontar la agresion y responder; ningin pais del
sudeste asiatico podia enfrentar por si mismo a Hanoi. Como efecto regulativo, la ANSEA,
en conjunto, respetd en todo momento su politica de mantenerse al margen de los aspectos
militares del conflicto —y asi no provocar mas hostilidades por parte de Vietnam— y aunque
hubo propuestas para incentivar la union intrarregional en este &mbito, ninguna tuvo éxito.

La consecuencia inmediata de dicha decision fue que Tailandia, al darse cuenta de su
posicion como extremadamente vulnerable y percibir a las fuerzas armadas vietnamitas como
una amenaza directa, se acercd a China y Estados Unidos en busca de ayuda militar.’! La
imposibilidad de que la ANSEA coordinara el apoyo suficiente para calmar el ansia
tailandesa, fue un reflejo de la dependencia que la region aun tenia hacia las garantias de
seguridad externa. En este caso, el efecto constitutivo de la norma conllevé un acercamiento

de Tailandia hacia las grandes potencias. De igual manera, otro efecto importante fue que,

30 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 88.
3 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 113.
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pese a carecer de una defensa colectiva formal, los Estados miembros "explicitamente
vinculaban la seguridad e integridad territorial de Tailandia con la suya",*? y asi, aunque no
hubiera un acuerdo multilateral, promovieron las practicas militares bilaterales como una
opcidn factible ante la amenaza vietnamita. Este sentimiento de empatia con la situacion de

Tailandia, que era el unico de los Estados que compartia frontera con Indochina, fue

importante para fortalecer el sentimiento de comunidad en el sudeste asiatico.

Consenso y consultacion: las tensiones se fortalecen, los acuerdos se debilitan

Por unanimidad, los Estados miembros de la ANSEA consideraban que era fundamental para
la Asociacion mantenerse al frente del manejo del conflicto, no sélo para destacar su posicion
como actor regional, sino para que los intereses de las grandes potencias quedaran al margen.
Este eje de accion quedd establecido desde el primer comunicado conjunto que desplego la
ANSEA en 1979, poco después de la invasion de Vietnam a Camboya. El problema que los
paises enfrentaron durante estos afos para lograr consenso se debi6 a que los Estados tenian
visiones distintas respecto a la posicion que China representaba, o pretendia representar, en
el escenario regional. Por un lado, Malasia e Indonesia consideraban que esta potencia era la
verdadera amenaza a largo plazo para el sudeste asiatico. Esto se debe, en parte, a que desde
1948 hasta la década de los setenta, Malasia se enfrentd a revueltas armadas del Partido
Comunista, y tenia la sospecha de que China financiaba las actividades de estos grupos
subversivos. Jakarta, que compartia la posicion de Malasia, temia una presencia china mas

acentuada en la region desde que en 1965 hubo un intento de golpe de Estado por parte de

3 Donald E. Weatherbee, op. cit., p. 81.
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sus facciones comunistas, a las que igualmente se le vinculaban con los lideres chinos.** Por
otro lado, Singapur y Tailandia, quienes representaban la posicion "dura" en la ANSEA,
afirmaban que Vietnam, apoyado por la URSS, era el peligro més urgente para la paz y la
seguridad regional. La postura de Tailandia se explica por el acercamiento que tuvo con
Beijing en busca de asistencia militar debido a la inestabilidad de su frontera nacional con
Camboya. Singapur, siendo un pais con mayoria étnica china, defendia que la violacion de
Vietnam atentaba contra el status quo y, de no tomarse fuertes medidas que revirtieran sus
actos, la situacion podria sentar un grave precedente.’* La division entre ambas facciones
quedd demostrada en 1980, con la promulgacion por parte de Indonesia y Malasia de la
Doctrina Kuantan.

Entre el 26 y 28 de marzo de 1980, el Presidente indonesio y el Primer Ministro malasio
se reunieron en la ciudad de Kuantan, en Malasia, para promover un acuerdo bilateral —con
base en el ZOPFAN— que exigia a Vietnam disminuir su dependencia de la Unidon Soviética
y, a cambio, le ofrecian reconocimiento a sus intereses de seguridad en Indochina.*> Ambos
Estados valoraban como la mejor estrategia apoyar a que Hanoi construyera una esfera de
influencia en Laos y Camboya; ésta serviria como contencion a la presencia de China y al
mismo tiempo regresaria estabilidad a la frontera tailandesa. Cuando los demés miembros de
la ANSEA se enteraron de este proyecto de inmediato pusieron distancia, especialmente

Tailandia, que se negaba a realizar concesiones a Vietnam hasta que no se ordenara el retiro

33 Hoang Anh Tuan, "ASEAN Dispute Management Implications for Vietnam and an Expanded
ASEAN", Contemporary Southeast Asia, vol. 18, num. 1 (1996), p. 68.

34 Ibid., p. 69.

35 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 84.
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de las tropas de territorio camboyano.*® Como efecto constitutivo del no consenso en este
respecto, es posible que
el episodio de Kuantan confirmara la polarizacion de la ANSEA entre radicales
y moderados, y contribuyera al impasse diplomatico pues fortalecio la creencia
vietnamita de que las divisiones internas de la Asociacion eventualmente
favorecerian su estrategia de esperar a que la opinidn internacional respecto a la
situacion cambiara.®’

Otro intento por buscar consenso que nuevamente falld fue en 1983, cuando los
Ministros de Malasia y Vietnam se reunieron a fin de exponer una solucioén que tomara en
cuenta los intereses vietnamitas. La propuesta, con base en la nocion de consultacion, eran
reuniones informales "bloque vs. bloque", entre la ANSEA, por un lado, y Vietnam y Laos
por el otro. Esta formula, llamada "5 + 2", fue apoyada por Indonesia y Singapur, pero
Tailandia, apoyada en su relaciéon con China, se opuso y, por lo tanto, a falta de un nuevo
consenso estaba decidido que los Estados debian respetar el orden actual. La consecuencia
principal de esta falta de consenso fue la pérdida de credibilidad y confianza de la comunidad
internacional en las habilidades de la ANSEA para manejar el conflicto de manera eficiente.

Ahora bien, fue nuevamente la persistencia de la ANSEA y su compromiso con lograr
un manejo pacifico del conflicto lo que promovié que la consultacion fuera parte de los
esfuerzos por lograr un acercamiento entre las partes. En julio de 1987 el Ministro de
Relaciones Exteriores de Indonesia se reunid con su contraparte vietnamita en la ciudad de

Ho Chi Minh para promover un mecanismo informal de consulta mediante 2 etapas que

36 Ibid., p. 85.

37 “The Kuantan episode confirmed the polarization of ASEAN into so called hardline and
moderate camps and contributed to the Cambodia stalemate by straightening Hanoi’s belief that ASEAN
internal divisions would favor its strategy of holding out until international opinion changed” (Joc. cit.).
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separaran el didlogo interno del internacional. La primera consistia en reuniones entre todas
las facciones camboyanas, es decir entre el gobierno de Phnom Penh y las fuerzas de
resistencia (los monarquistas y el Jmer Rojo); mientras que en la segunda lo importante era
que las partes externas, en este caso Vietnam y la ANSEA, conversaran bajo el mismo marco
normativo.*® El trabajo y empefio conjunto logré que, por ejemplo, hubiera platicas directas
entre el Principe Sihanouk, lider de la Coalicion, y Hun Sen, el Primer Ministro de la
Reptblica Popular de Kampuchea. Igualmente, fue de este enfoque regional que surgieron
las dos Reuniones Informales de Jakarta (1988 y 1989), que se mencionaron con anterioridad.

En suma, si bien es cierto que hubo consenso en cuanto a las prioridades de la ANSEA,
las distintas posiciones respecto a la relacion con China y Vietnam, asi como a si lo mejor
era internacionalizar el conflicto —es decir, llevar el tema a la agenda de la ONU—, u optar
por medidas de caricter regional, fueron obsticulos que entorpecieron el quehacer
diplomatico de los Estados del sudeste asiatico. Aun asi, el afan por permanecer "dentro de
la jugada", incluso durante las Ultimas etapas, cuando ya los miembros permanentes del
Consejo de Seguridad estaban involucrados, constituy6 el motivo principal por el cual la

Asociacion fue finalmente reconocida mas alla de su region.

2.1.3 Las normas e identidad en el manejo del conflicto entre Vietnam y Camboya

El actuar de la ANSEA durante el conflicto de Camboya estuvo definido con base en dos
objetivos: el deseo de "castigar" a Vietnam por violar las normas de conducta regionales y
ser lider en el proceso de solucion pacifica entre las partes.*® La tension entre la necesidad de

que Vietnam retirara sus tropas —y de que asi sus acciones no sentaran un precedente contra

38 Donald E. Weatherbee, op. cit., p. 84.
3 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 90.
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la norma de no intervencién—, y que la Asociacion debia mostrarse como la arena de dialogo
encargada de ofrecer soluciones regionales a conflictos regionales, conllevo a que, pese a no
ser ambos propositos excluyentes, los Estados miembros tuvieran una posicion ambivalente
ante esta situacion. "El problema con la ANSEA [...] fue [que] se veia a si misma como parte
del conflicto, porque Vietnam viold una norma fundamental de la ANSEA, y como un actor
capaz de manejar el conflicto y lograr un acuerdo pacifico sin la interferencia de las
potencias".*

Pese a lo anterior, la Asociacion logré llevar a cabo un manejo diplomatico del conflicto
con base en sus normas distintivas y esto, en cierta medida, fortalecio la construccion de su
identidad regional. Asi, a la vez que internacionalizaba el conflicto y promovia el aislamiento
econémico de Vietnam, la ANSEA no perdia oportunidad y se presentaba como una
contraparte admirable frente a Hanoi: el expansionismo de Vietnam chocaba contra la
busqueda de estabilidad regional de la ANSEA, la alianza de Vietnam con la URSS frente a
la politica ZOPFAN de la Asociacion, el ataque militar vietnamita en Camboya tan opuesto
a los esfuerzos de los diplomaticos de la ANSEA por lograr un arreglo entre los actores
involucrados. Estas expresiones fortalecieron el posicionamiento internacional de la
Asociacion y de igual forma la impulsaron a perseverar en la busqueda de soluciones entre
Vietnam, Camboya y los actores externos.

Si bien es cierto que esta invasion evidenci6 distintos puntos de vista entre los Estados,
también es verdad que las relaciones entre ellos nunca se interrumpieron, ni hubo

declaraciones abiertas en contra de una de las partes. El sistema informal y poco

40 “The problem with ASEAN, as mentioned earlier, was that it saw itself both as a party to the
conflict (given the violation by Vietnam of a key norm of ASEAN) and as a conflict manager committed
to a peaceful settlement of the conflict without significant interference by the outside powers” (ibid., p.
96).
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institucionalizado de la Asociacion, asi como el principio de consultacion, impidieron que la
estructura colapsara: "la ANSEA siempre consigui¢ deliberar hasta un consenso que fuera
aceptable para todos".*! Esta unidad diplomatica, que también fue causa del impasse de tantos
afnos, aumento la confianza de la Asociacion en su propia capacidad de liderazgo regional.
No coincido con la afirmacion generalmente aceptada de que esta circunstancia fortalecio
completamente a la ANSEA, porque si asi fuera, entonces la intervencion de las potencias
no hubiera sido tan necesaria para resolver el conflicto, y lo fue. Sin embargo, matizar esta
expresion vale la pena pues es posible decir que, pese a tener fracturas en cuanto a la
percepcion de China y Vietnam, la ANSEA continud su proyecto y aprovecho estar en la
mira de la opinion internacional para presentarse como un actor regional importante.

El fallo fundamental de la Asociacion para ejercer como mecanismo de manejo del
conflicto fue haberse presentado como un aliado politico —y, en virtud de las relaciones
bilaterales, como aliado militar en cierto grado— a favor de Camboya, en contra de Vietnam
y bajo la proteccion de China. Su declaracion de condena a la invasion como un acto
posiblemente expansionista quitd a la ANSEA la capacidad de ser un actor neutral, y por lo
tanto Hanoi se negd a dialogar durante varios anos. El hecho de que muchos Estados
ofrecieran asistencia militar a Tailandia en caso de que sus fronteras fueran atacadas aumento
las hostilidades de Vietnam hacia la ANSEA, su desconfianza por la relacion con Estados
Unidos y su dependencia con la URSS. Si la Asociacion hubiera encontrado la manera de
presentarse como una opcidn viable para la interaccion entre ambas partes, probablemente
las rivalidades de la Guerra Fria no habrian sido tan determinantes. Lo cierto es que el papel

(un tanto marginal) que tuvo la ANSEA al final del proceso de paz, es decir durante las Juntas

4 Ibid., p. 97.
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Informales y la Conferencia de Paris, fue a costa de que la internacionalizacion del conflicto
volviera a los miembros permanentes del Consejo de Seguridad las piezas claves para la firma
del Acta Final. Es decir, no se logro cumplir con que hubiera "soluciones regionales a
conflictos regionales".

La posicion final de la ANSEA, especialmente gracias al interés de Indonesia, de
sugerir y llevar a cabo consultas informales entre las facciones locales en guerra y las partes
externas que apoyaban a cada bando, tuvo el efecto de lograr que, al final de la crisis, la
vision de orden regional que la Asociacion siempre habia buscado tuviera la oportunidad de
realizarse —es decir, que Indochina fuera parte de la ANSEA y no otro actor regional frente
al cual se debiera equilibrar—.** La disposicion de Jakarta por entablar comunicacion con
los lideres vietnamitas, y la aceptacion de esto por parte de los Estados miembros, dio un
nuevo aire a las débiles relaciones diplomaéticas entre la ANSEA y Vietnam, lo que en unos
afios permitié que las divisiones ideologicas no fueran impedimento para la convivencia en
el sudeste asiatico. Este fue el efecto constitutivo mas importante para la construccion de la
identidad regional, pues la posibilidad de dirigir la Asociacion hacia el proyecto One
Southeast Asia —que se incluyera a los 10 paises, y no solo a cinco, seis con Brunéi desde
1984— fue el motor durante la década de los noventa. Asi, este conflicto culmind con el
reconocimiento internacional de la Asociacion, planes futuros para su expansion y la nocion
de que aun habia muchas areas de cooperacion por fortalecer. Es a finales del siglo XX que
la ANSEA va a enfrentar una nueva crisis, muy distinta a ésta, que la hard nuevamente poner
a prueba su capacidad de manejar conflictos con base en el cumplimiento de las normas que

predica y la distinguen.

42 Amitav Acharya, The Quest for Identity, op. cit., p. 121.
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2.2 ENTRE LAS NORMAS REGIONALES Y LOS INTERESES NACIONALES: LOS LIMITES DE LA

ANSEA FRENTE A LA AMPLIACION DE SUS MIEMBROS Y LA CRISIS FINANCIERA DE 1997

A finales de la década de los noventa, dos procesos, que fueron mas subsecuentes que
paralelos, se desarrollaron en el sudeste asidtico y provocaron importantes cambios en la
dindmica de la region. En primer lugar, la ampliacion de la Asociacion, que en menos de
cinco afios admitié a Vietnam (1995), Myanmar y Laos (1996) y Camboya (1999). Hasta
entonces, la ANSEA no tenia la representacion legitima de la region, sino que era mas bien
un grupo subregional donde todos los Estados compartian ciertas caracteristicas basicas
(anticomunismo, por ejemplo). La ampliacion de la Asociaciéon rompid con este esquema,
pues los paises que se integraron tenian un desarrollo econémico, social y politico distinto al
de los paises fundadores y Brunéi —que se uni6é en 1984—* En el caso de Vietnam,
Myanmar y Camboya, su aceptacion a la ANSEA supuso poner en tela de juicio las normas
fundamentales que se habian defendido desde el principio, especialmente la no intervencion,
en aras de concretar la vision de One Southeast Asia: una voz que hablara en nombre de toda

la region, no so6lo de una parte.

En segunda, si la ampliacion de la Asociacion fue un proceso complicado, la crisis
financiera, que inicié a mediados de 1997 en Tailandia, terminé por evidenciar la fragilidad
de la “nueva” ANSEA. En cuestion de meses, debido al panico, entre otros factores, los paises
fundadores de la Asociacidon sufrieron graves pérdidas econdmicas que se reflejaron en
inestabilidad politica interna. Cada Estado, a su manera, debio lidiar con la devaluacion de

su moneda, pobreza, desempleo y fuga de capital humano y econdmico. Lograr que se

43 El ingreso de Brunéi no representd mayor cambio en la Asociacion, pues se trata de un pais
muy pequefio, con poca poblacién, su economia es alta y estable, y coincide con la ideologia politica,
econdmica y social de los paises fundadores de la ANSEA.
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tomaran acciones con base en el consenso y la consultacion en un ambito de tanta relevancia
para el interés nacional y bajo la presion externa —grandes potencias, Foro Monetario
Internacional, Banco Mundial— fue un reto mayusculo para la Asociacién —del que se duda

que haya salido avante—.

Dos procesos se complementaron para que, en un periodo relativamente corto, la
ANSEA pasara de ser considerada la segunda organizacion regional mas exitosa del mundo,
que entraba triunfante al proceso de ampliacién y era la cabeza del Foro Regional de la
ANSEA, recién creado en 1994,* a perder toda credibilidad en el 4mbito internacional no
solo por su respaldo a Myanmar y Camboya —etiquetados en Occidente como parias— sino
por su “incapacidad” para lidiar con los efectos de, posiblemente, la peor crisis financiera en

la historia moderna del sudeste asiatico.

2.2.1 One Southeast Asia y la no intervencion

Con el retiro de las tropas vietnamitas del territorio camboyano y la firma del Acuerdo de

Paris en 1993, se dio por terminada la Guerra Fria en el sudeste asiatico. Por primera vez

44 E1 25 de julio de 1994, en Bangkok, Tailandia, se estableci6 por primera vez el Foro Regional
de la ANSEA, que reuni6 a los entonces seis Estados miembros de la Asociacion; sus socios de didlogo
(dialogue partners) —Australia, Canadé, Uniéon Europea, Japon, Nueva Zelanda, Republica de Corea y
Estados Unidos; sus socios consultivos (consultative partners) —Rusia y China; y los paises observadores,
que eran Laos, Nueva Guinea y Vietnam. Frente a las explicaciones realistas que defienden que el FRA es
un mecanismo para mantener el compromiso de EUA hacia la region, o las liberales, que explican el FRA
como una institucién para la cooperacion con China, los constructivistas consideran que el Foro tiene,
entre varios fines, difundir el proceso de socializacién de la Asociacion hacia otros paises mediante la
interaccion con base en sus normas (no intervencion, consenso y consultacion, informalidad). Cfr. Hiro
Katsumata, “Establishment of the ASEAN Regional Forum: constructing a ‘talk shop’ or a ‘norm
brewery’?”, The Pacific Review, vol. 19, num. 2 (2006), pp. 181-198, y Berger, Blake H., “The critical
role of the ASEAN Regional Forum in building co-operation and trust”, Europe’s World, 7 de agosto de
2015 [En linea] Consultado el 15 de julio de 2017. Disponible en el World Wide Web:
<http://europesworld.org/2015/08/07/critical-role-asean-regional-forum-building-co-operation-
trust/#. WZXgTVXyguU>,
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desde su creacion, la ANSEA tuvo la oportunidad de promover una agenda regional
progresiva y no so6lo de reaccion, especialmente porque tras su intervencion en la resolucion
del conflicto entre Vietnam y Camboya se posiciond como un actor relevante en la region.
Asimismo, las economias de los Estados miembros se fortalecian cada vez mas y, por lo
tanto, la confianza de los otros paises en el proyecto de la Asociacion se acrecentaba. Para
mediados de la década de los noventa, la ANSEA era considerado un proyecto exitoso;* por
eso, aunque no es claro quién propuso ni dio el primer paso para iniciar el proceso de
ampliacion de la ANSEA, si hubo una intencidon consciente por lograr la union de los diez
paises que geograficamente conforman al sudeste asiatico bajo la identidad de la Asociacion

y marcar un “nuevo inicio” para la region.*

Si bien no es el tema de esta investigacion, es innegable que las motivaciones

econdmicas®’ fueron cruciales para que los paises fundadores tuvieran interés en la

45 “The decision of ASEAN to expand its membership was fundamentally a function of its success
as a long-standing regional association” (Herman Joseph S. Kraft, “ASEAN and intra-ASEAN relations:
weathering the storm?”, The Pacific Review, vol. 13, num. 3 (2000), p. 454).

46 El Ministro de Relaciones Exteriores de Indonesia y Co-Presidente de la Conferencia de Paz de
Paris, Ali Alatas, declard el 23 de octubre de 1991: “one quintessential dividend of peace in Cambodia to
strive for would be the dawning of a new era in Southeast Asian history—an era in which for the first time
Southeast Asia would be truly peaceful and truly free to deal with its problems in terms of its own
aspirations rather than in terms of major-power rivalry and contention; an era marking the beginning of a
new Southeast Asia, capable of addressing itself to the outside world with commensurate authenticity and
able to arrange its internal relationships on the basis of genuine independence, equality and peaceful
cooperation”.

47 También hubo motivaciones en el tema de seguridad, y el capitulo seria amplisimo si se hablara
sobre las aspiraciones hegemonicas de China en el Este de Asia —véase Zhang Xiaoming, “The rise of
China and Community Building in East Asia”, Asian Perspective, vol. 30, num. 3 (2006), pp. 129-148-,
y las de Tailandia respecto a los paises de Indochina —véase Surin Maisrikrod, “Thailand’s Policy
Dilemmas Towards Indochina”, Contemporary Southeast Asia, vol. 14, nam. 3 (1992), pp. 287-300.
Mucho se ha escrito sobre como la ampliacion de la ANSEA fue una estrategia de Indonesia para contener
a ambos paises —cfr. Anthony Smith, “Indonesia’s Role in ASEAN: The End of Leadership”,
Contemporary Southeast Asia, vol. 21, num. 2 (1999), pp. 238-260, y Ralf Emmers, “Regional
Hegemonies and the Exercise of Power in Southeast Asia: A Study of Indonesia and Vietnam”, Asian
Survey, vol. 45, num. 4 (2005), pp. 645-665. Si bien estas explicaciones neorrealistas abonan al
entendimiento de la situacion, no es la intencion de esta investigacion ahondar sobre las acciones de las
grandes potencias y sus consecuencias en la region.
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ampliacion®®: visualizaban la posibilidad de abaratar sus materias primas y la mano de obra
para sus manufacturas; aprovechar las condiciones preferenciales que la OMC daba a las
exportaciones de los paises de Indochina (excepto Camboya) y, por supuesto, obtener
mejores oportunidades de inversion en vista de la liberalizacién economica. Sin embargo,
para aprovechar al maximo las posibilidades que ofrecia un mercado de 500 millones de
personas, era necesario que los paises de Indochina y Myanmar implementaran importantes
reformas econdémicas para ganar la confianza de sus pares en la region y también de los
inversionistas extranjeros. Permitir que Vietnam, Laos, Camboya y Myanmar ingresaran a la
ANSEA significaba facilitar la cooperacion econdmica regional en todos los niveles y por lo
tanto aumentar su esfera de influencia comercial —y politica— en el este de Asia. Esto era
crucial para los Estados de la Asociacion: el fin de la tercera guerra de Indochina —y con
ello el enfrentamiento bipolar entre comunismo y capitalismo— significd para muchos que
el motivo de ser de la ANSEA habia terminado. Sin embargo, para entonces, los paises de la
region reconocian que mantener la estabilidad y seguridad mediante la consolidacion de la
Asociacion era fundamental para su desarrollo y para enfrentar los retos de las dinamicas

intra e interregionales.*’

La aceptacion de Myanmar y Camboya aumento la tension en las relaciones entre los
Estados miembros, pues el principio de no intervencion fue sometido a escrutinio. Nunca
antes los miembros fundadores habian tenido tal desacuerdo, pues los conflictos que

“impedian” a la Asociacioén admitir a estos paises no se relacionaban con problemas externos,

48 En 1988, el Primer Ministro de Tailandia, Chatichai Choonhavan, afirmé6 que la intencion de
su pais era fomentar una nueva politica en Indochina con el objetivo de “transformar a la regiéon de un
campo de guerra a un mercado” (Jiirgen Riiland, “ASEAN and the Asian crisis: theoretical implications
and practical consequences for Southeast Asian regionalism”, The Pacific Review, vol. 13, num. 3 (2000),
p. 434).

49 Herman Joseph S. Kraft, op. cit., p. 456.
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sino con su politica interior —golpe de Estado, en el caso de Camboya, y violaciones a los
derechos humanos en Myanmar—. El reacercamiento entre los paises de Indochina,
principalmente Vietnam, y la ANSEA para el fin de la invasion a Camboya se explicé en el
apartado anterior, y se resalto la “buena fe”” que tuvo el gobierno de Vietnam para retirar sus
tropas y hacer concesiones en la negociacion final; su ingreso a la ANSEA tras la firma del
Acuerdo de Paris era de esperarse. El proposito, a continuacion, es explicar el contexto del
ingreso de Myanmar y Camboya a la Asociacion, y por qué sus procesos representaron un

choque con la norma de no intervencion.

Myanmar y el compromiso constructivo

El General Ne Win fue el Primer Ministro de Myanmar de 1962 a 1974, Presidente de la
Reptblica entre 1974 y 1981, y lider del unico partido politico legal del pais, el Partido del
Programa Socialista de Myanmar (PPSB) hasta 1988; practicamente gobernd durante 26
afios, en los que aumentd considerablemente la pobreza y el resentimiento social en la
poblacion. En 1988, poco a poco, la sociedad comenzd a movilizarse contra su lider. Los
estudiantes, principales figuras al inicio de las protestas, se organizaron para exigir al
gobierno que terminara con el sistema unipartidista y convocara a elecciones democraticas.
En julio, ante la creciente movilizacion de la clase media, el General decidi6 renunciar, pero
en su lugar nombro al militar Sein Lwin, quien era conocido por sus drasticas medidas para

acallar las demandas sociales.

El 8 de agosto de 1988 se llevd a cabo la marcha mas grande e importante que dio

inicio al proceso de transicion en Myanmar —a este evento se le conoce como Levantamiento
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8888—. Tanto en las zonas rurales como en Rangun, la entonces capital del pais®’, miles de
personas salieron a las calles a protestar contra Sein Lwin y el PPSB; participaron minorias
étnicas, monjes, amas de casa, profesionistas, entre otros. Las marchas sucedieron todos los

dias durante mas de un mes, pese a que el 12 de agosto el militar Lwin renuncio a su cargo.

El 18 de septiembre de 1988, el General Saw Maung lider6 un golpe de Estado en
contra del PPSB y establecié una junta militar llamada Consejo de Estado para la Paz y el
Desarrollo (SLORC, por sus siglas en birmano), con el pretexto de detener el enfrentamiento
entre la sociedad y el gobierno, y convocar a elecciones lo mas pronto posible. Las protestas
fueron reprimidas con suma violencia: mas de 10 mil personas murieron, la mayoria jovenes
soldados o manifestantes. En menos de un mes, la Junta retomo el control absoluto sobre el

pais.

Para entonces, Aung San Suu Kyi, hija del ex lider birmano Aung San —a quien
se le reconoce como el intermediario que negocio la independencia de Myanmar del Imperio
Britanico— habia retornado a la escena politica y, para la sociedad, representaba los ideales
de su lucha por la democracia. Fue en mayo de 1990, tras la insistencia de Estados Unidos y
Europa, que el Consejo de Estado convoco a las primeras elecciones democraticas en 30
afos, que gano la Liga Nacional por la Democracia, el partido politico de Aung San Suu Kyi.
La Junta militar se nego6 a reconocer su derrota, anul6 los resultados de los comicios y orden6
el arresto domiciliario de la lideresa, quien recibié el Premio Nobel de la Paz en 1991. Este
fue el punto de inflexion para el resto de los paises, que inmediatamente condenaron los actos

en Myanmar y exigieron al gobierno que cediera el poder conforme a la voluntad del pueblo.

50 En 2005, la Junta Militar decidié cambiar la capital administrativa del pais, de Rangin a
Naipyido.
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En respuesta, el Consejo de Estado intensifico la represion contra los opositores y las
minorias étnicas, generando importantes acusaciones de violaciones a los derechos humanos.
Tanto Estados Unidos como las potencias europeas impusieron sanciones al gobierno de
Myanmar, pero los paises de la Asociacion se negaron a seguir sus pasos pues consideran

que estas medidas son contraproducentes para la eventual solucion del conflicto.

Segun la ANSEA, no podia declararse en contra de lo sucedido en Myanmar porque
eso seria intervenir en la politica interna del pais y violar la norma fundamental de no
intervencion, que rige todas las relaciones internacionales de la Asociacion. Frente a esta
situacién, los Estados de la ANSEA promovieron una politica de ‘“compromiso
constructivo”,’! que se entiende como “una estrategia de no enfrentamiento para “asianizar”
al pais aislado”, es decir, para acercarlo a la dindmica regional.’> El objetivo de esta
diplomacia fue no posicionarse frente a la situacion y mantener relaciones econémicas con
el pais para, eventualmente, lograr que el PPSB llevara a cabo las reformas necesarias a su

sistema politico.’* Acharya se refiere a las palabras de un oficial del Ministerio de Relaciones

Exteriores de Indonesia que explica en qué consiste exactamente esta politica:

31 Este término fue primero utilizado en la politica exterior de Estados Unidos durante el mandato
de Ronald Reagan (1981-1989) para describir el acercamiento que se tendria hacia Sudafrica, con base en
cooperacion intergubernamental para el desarrollo econdomico del pais, pero sin utilizar sanciones hacia el
régimen por su politica de apartheid —que significa “separacion” y alude al sistema de segregacion racial
que estuvo en vigor hasta 1992-. Fue un esfuerzo para que Sudafrica no se aislara internacionalmente y,
mediante el crecimiento econdmico, eventualmente la poblacién impulsara reformas politicas. Véase
Logan Masilamani y Jimmy Peterson, “The ‘ASEAN Way’: The Structural Underpinnings of Constructive
Engagement”, Foreign Policy Journal, 15 de octubre de 2014 [En linea] Consultado el 10 de abril de 2017.
Disponible en el World Wide Web: < https://www.foreignpolicyjournal.com/2014/10/15/the-asean-way-
the-structural-underpinnings-of-constructive-engagement/>. Esta dinamica también ha sido utilizada por
Canada hacia Cuba, desde 1994. Véase Eric N. Baklanoff y LaShondra Jones, ‘“Deconstructing
‘Constructive Engagement’: Canada’s Economic Relations with Cuba, 1993-2003”, Association for the
Study of the Cuban Economy, 2005, pp. 58-69 [En linea] Consultado el 10 de abril de 2017. Disponible en
el World Wide Web: <http://www.ascecuba.org/c/wp-content/uploads/2014/09/v15-baklanoffjones.pdf>.

52 Jiirgen Riiland, op. cit., p. 440.

33 “ASEAN’s case, made strongly in private and sometimes quietly in public, was that
membership of ASEAN should itself be an important influence on the way in which Myanmar developed
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Le estamos diciendo [al régimen de Myanmar] muy calladamente, en el
ASEAN Way, sin fanfarria, sin declaraciones publicas: “Mira, estds en
problemas, vamos a ayudarte. Pero tienes que cambiar, no puedes seguir

asi”.>*

Evitar que Myanmar se aislara era lo mas importante para la ANSEA vy las sanciones
impuestas por los paises occidentales favorecian ese escenario. Mds importante, si la
Asociacion lograba permanecer cerca de Myanmar sin intervenir en su gobierno, entonces
no habria forma de justificar que las potencias extranjeras si lo hicieran. Para la ANSEA esta
era una situacion de la region, con consecuencias en la region, que debia ser resuelta con base
en las normas y la diplomacia regionales.> Por supuesto que este manejo de la situacion tuvo
consecuencias negativas para la Asociacion en su relacion con otros paises, pues justo
durante estos afios el discurso del respeto a los derechos humanos cobré gran relevancia como
norma internacional. La Unidén Europea se neg6 a renegociar el acuerdo comercial con la

ANSEA si Myanmar continuaba en la negociacion, por ejemplo.

Hay autores que afirman que esta politica hacia Myanmar no mejord, sino empeoro,

la situacion,>® pues el pais ni siquiera reconocia que el compromiso constructivo pudiera

so that future abuses would tend to diminish as Myanmar became socialized into ASEAN. The greater
danger if Myanmar stayed outside of ASEAN was either isolation for Myanmar, at which the State Peace
and Development Council (SLORC) and its predecessors were well versed (this having been their chosen
method of dealing with the outside world for some decades), or an unhealthy Chinese dominance” (John
Funston, “ASEAN: Out of Its Depth?”, Contemporary Southeast Asia, vol. 20, nim. 1 (1998), p. 24).

34 “[W]e are telling them [the Myanmar regime] very quietly, in a Southeast Asian way, without
any fanfare, without any public statements: “Look, you are in trouble, let us help you. But you have to
change, you cannot continue like this” (Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op’. cit., p.
110).

3 Loc. cit.

36 El comercio, la inversion extranjera y el turismo que recibe Myanmar gracias a su pertenencia
a la Asociacion, ha permitido que la Junta Militar tenga los recursos econdmicos suficientes para
mantenerse en el poder y complacer a las élites, que por lo mismo no tienen motivaciones para cambiar el
sistema de gobierno (Jiirgen Riiland, op. cit., p. 440-441).
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eventualmente generar cambios en su organizacion politica y social.’’ Sin embargo, “la
determinacion de convertir a la ANSEA en una asociacion verdaderamente regional, hizo
que los Estados miembros fueran menos reacios para aceptar la integracion de Myanmar”.>®
El 23 de julio de 1997, Laos y Myanmar fueron aceptados como Estados miembros de la

ANSEA con base en la defensa de la norma de no intervencion pero, al mismo tiempo, la

Asociacion pidi6 a la junta militar que estableciera dialogo abierto con Aung San Suu Kyi.

Camboya: la “no intervencion” a modo

La intencion de la ANSEA era que Camboya también se integrara en 1997, en el marco del
30 Aniversario de la Asociacion, pero no fue posible porque el gobierno de coalicion del
Estado —establecido en 1993— se vino abajo. El 5 de julio, Hun Sen, el segundo Primer
Ministro representante del Partido del Pueblo de Camboya (PPC) —quien desde 1992
compartié el interés del gobierno camboyano por pertenecer a la Asociacion- expulso del
pais al Principe Norodom Ranaridh, Primer Ministro, y dio inicio a otro periodo de
enfrentamientos y desorden interno, especialmente en la zona norte, cerca de la frontera con
Tailandia. Ante esta situacion, los miembros de la ANSEA no tenian un posicionamiento
comun: Laos, Myanmar y Vietnam afirmaban que los problemas internos de Camboya no

eran motivo para negarle el ingreso a la Asociacion y que, si ya habian permitido la entrada

57 Herman Joseph S. Kraft, op. cit., p. 463-464.

Frente a esta postura, hay quienes defienden que la retorica de la Asociacion hacia Myanmar, pese
a no ser punitiva, tiene consecuencias en cuanto al proceso de socializacion que generan los Estados
miembros con Myanmar. Es un proceso mas lento que el sistema de sanciones respaldado por Occidente
(Estados Unidos y la Unidon Europea), pero no por eso es ineficiente. Cfi. Mathew Davies, “The Perils of
Incoherence: ASEAN, Myanmar and the Avoidable Failures of Human Rights Socialization”,
Contemporary Southeast Asia, vol. 34, nim. 1 (2012), pp. 1-22.

3 Loc. cit.
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de Myanmar pese a las criticas contra el régimen militar, menos habia razones para cuestionar
el ingreso de Camboya. El gobierno de Malasia coincidia con este grupo, e incluso defendia
que si Camboya entraba a la ANSEA, era mas probable que se lograra estabilidad politica en

el pais.”

Sin embargo, los Ministros de Relaciones Exteriores de los Estados miembros de la
ANSEA publicaron un comunicado® —el 10 de julio- anunciando que, con absoluto respeto
a la norma de no intervencion en la politica interna de los paises, era necesario posponer la
admision de Camboya.®! Para respaldar su posicion, se ampararon en los Acuerdos de Paris
de 1991, que habian sido firmados por todos los Estados Miembros, incluido Camboya, y
tenian que ser respetados. Este mecanismo legal internacional, que existia para la situacion
en Camboya y no para la de Myanmar, fue determinante para que la reaccion de la Asociacion
en cada caso fuera distinta. Ante esta explicacion, Hun Sen, el lider camboyano, amenazé
con retirar la solicitud de Camboya de pertenecer a la ANSEA y afirmé que la Asociacion se
estaba involucrando en los procesos internos del pais al haber ofrecido apoyo técnico al
gobierno camboyano para preparar y ejecutar las elecciones generales que debian realizarse
en 1998. El lider sostenia que lo ocurrido no podia ser calificado como un Golpe de Estado

y que el Principe era bienvenido en el pais, siempre y cuando estuviera dispuesto a someterse

9 Ibid., pp. 462-463.

60 La Declaracion Conjunta de la Reunion Especial de los Ministros de Relaciones Exteriores de
la ANSEA sobre Camboya, publicada el 10 de julio de 1997, en Kuala Lumpur, Malasia, estableci6 que
“While reaffirming the commitment to the principle of non-interference in the internal affairs of other
states [...] in the light of the unfortunate circumstances which have resulted from the use of force, the
wisest course of action is to delay the admission of Cambodia into ASEAN until a later date”.

61 Acharya explica el debate que se genero a partir de estas declaraciones y otras mas que hicieron
los Ministros, entre ellos S. Jayakumar, de Singapur, quien afirmé que era necesario que la ANSEA
asumiera una posicion clara frente a lo sucedido en Camboya pues no se podia permitir que fuera aceptable
derrocar por la fuerza al gobierno de un pais. Este pensamiento podia no ser compartido por todos los
miembros de la ANSEA, pero “introdujo un area importante de ambigiiedad sobre las normas de la
ANSEA de no intervencion y no uso de la fuerza” (Amitav Acharya, Constructing a Security Community,
op. cit., pp.116-117).
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a juicio por los crimenes que cometid —a saber: negociar la paz con la guerrilla radical de

Jmer Rojo e importar armas ilegalmente.

Para la ANSEA, al principio, habia tres alternativas en el conflicto camboyano: a) que
el Principe regresara al pais y retomara su posicion en el gobierno de coalicion; b) que ambos
lideres nombraran a suplentes que ejercieran sus cargos hasta las elecciones de 1998, que
serian supervisadas por la ONU; o c¢) que el Principe nombrara a un miembro del
FUNCINPEC (partido politico de la realeza) para que lo sustituyera hasta las elecciones.®?
Esta postura cambié a medida que la Asociacion adoptd una postura de “los Estados
miembros deben reconocer a otros Estados, no a los gobiernos”, y aunque ya no se pedia la
restitucion del Principe en el gobierno, si se respaldd la solicitud de realizar, como diera

lugar, las elecciones generales programadas en 1998.%

Es importante resaltar varios aspectos de la situacion. En primera, al margen de las
declaraciones de los lideres de la ANSEA, en ningin momento la Asociacion tomo partido
en la situacion de Camboya de la forma en que las grandes potencias lo hicieron: no
condenaron publicamente nada ni levantaron sanciones ni rompieron relaciones
diplomaticas. En realidad, esta es la esencia de la norma de no intervencion para la ANSEA:
no criticar abiertamente a otros gobiernos ni apoyar a grupos rebeldes en detrimento de los
regimenes establecidos. En segunda, el posicionamiento de Singapur sobre Camboya refleja

la preocupacion por el uso de la fuerza contra un gobierno establecido, que es un peligro para

2 “Hun Sen claims no coup in Cambodia. Evacuations continue; ASEAN delays entry”, CNN
World News, 10 de julio de 1997 [En linea] Consultado el 15 de julio de 2017. Disponible en el World
Wide Web: <http://edition.cnn.com/WORLD/9707/10/cambodia/>.

63 Kay Moller, “Cambodia and Burma: The ASEAN Way Ends Here”, Asian Survey, vol. 38,
nam. 12 (1998), p. 1097.

84 Ibid., p. 1099.
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cualquier miembro de la Asociacion.®> A diferencia de Myanmar, donde no habia forma de
condenar los actos sin afirmar que la Junta Militar estaba violando derechos humanos
fundamentales, en Camboya la preocupacion era por la permanencia del régimen —cualquier

régimen— de los Estados miembros de la ANSEA.

En julio de 1998 se llevaron a cabo las elecciones generales, sin apoyo de la ANSEA
porque Hun Sen lo habia rechazado. E1 PPC obtuvo 41.4% del voto y el Partido de la realeza,
31.7%. Hun Sen ofrecid una coalicion —muy desfavorable- a la oposicion, que naturalmente
fue rechazada, y en septiembre se ratificd la victoria del PPC. A finales del afio, Camboya
fue invitado a la Cumbre de la ANSEA para su admision, pero por diferencias internas —que,
como siempre, se mantuvieron en privado: Indonesia declard6 que debian esperar a que
terminara el mes sagrado, Ramadan, y Singapur afirmé que estaban pendientes las reformas
constitucionales por parte del gobierno camboyano-*® Hun Sen permaneci6 en la Cumbre en
calidad de observador. Finalmente, el 30 de abril de 1999, Camboya se uni6é como el décimo

Estado miembro de la ANSEA, concretando la idea de One Southeast Asia.

2.2.2 ANSEA de dos niveles: dificil conciliar las diferencias y lograr el consenso

Durante sus primeros 30 afios, la ANSEA tuvo como fortaleza su capacidad de generar
confianza entre los Estados miembros a partir de la construccion de la identidad regional, es
decir, gracias al respeto a las normas de no intervencion, consenso y consultacion. Uno de

los riesgos principales de la ampliacion de la ANSEA era que el ingreso de los paises menos

5 Amitav Acharya, Constructing a Security Community, op. cit., p. 119.

6 «“ASEAN Nations disagree on admitting Cambodia”, CNN World News, 15 de diciembre de
1998 [En linea] Consultado el 15 de julio de 2017. Disponible en el World Wide Web:
<http://edition.cnn.com/WORLD/asiapcf/9812/15/asean.03/>.
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desarrollados —Indochina y Myanmar— exacerbara las diferencias politicas, economicas y
sociales entre los 10 paises y complicara lograr acuerdos y establecer intereses en comun. La
ANSEA, que de por si ya era heterogénea en cuanto al grado de desarrollo de sus miembros,
se convirtié en un grupo donde, por ejemplo, habia paises con un PIB per capita de $23,200
USD (Singapur), $14,240 USD (Brunéi) y $3,520 USD (Malasia) en la misma mesa de
negociaciéon que Myanmar —con un PIB per céapita de $200 USD, Vietnam -$190 USD; y
Laos -$320 USD—.%" En cuanto a los regimenes de gobierno, durante la crisis también habia
importantes diferencias: Filipinas y Tailandia eran democracias liberales en consolidacion,
Malasia y Singapur tenian gobiernos autoritarios, Brunéi era un sultanato, Indonesia tenia un
gobierno militar con participacion ciudadana, Myanmar tenia una junta militar y Laos,
Vietnam y Camboya eran Estados comunistas regidos por un solo partido politico. Ante este
panorama, era necesario que los Estados miembros de la Asociacion hicieran concesiones a
los nuevos integrantes para que su ingreso a la dindmica regional fuera favorecedor para
todos. Lo que querian evitar era la division profunda entre los paises de la ANSEA+6 —con
economias mas desarrolladas, gobiernos estables, instituciones mas so6lidas— y los paises de
Indochina y Myanmar, que debian reconstruir sus sistemas politicos y econdmicos tras los
afios de inestabilidad que enfrentaron. Si no se tomaban las medidas necesarias, era muy
posible que la ANSEA se convirtiera en una Asociacion con paises “de dos niveles”, lo que
fragmentaria el sentido de comunidad y pertenencia que era tan importante para el respeto a

sus normas de convivencia.

67 Para un analisis detallado sobre las diferencias entre los paises en cuanto a poblacion, area,
poblacion rural, expectativa de vida, analfabetismo, crecimiento per capita, exportaciones, tasa anual de
inflacion, deuda externa y el PIB por actividad econdmica, véase Mya Than y Carolyn L. Gates, ASEAN
Enlargement. Impacts and Implications, Singapur, Institute of Southeast Asian Studies, 2001, p. 3.
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Ahora bien, los nuevos Estados tenian gran interés en pertenecer a la ANSEA no s6lo
por la posicion internacional que les ofrecia, sino también para integrarse a la Zona de Libre
Comercio de la Asociacion (ZLCA), creada en 1992 con el tnico fin de elevar la
competitividad de las economias regionales en un momento donde la globalizacion redefinia
las relaciones comerciales. El objetivo de los paises del sudeste asiatico era liberalizar el
comercio regional con base en el Arancel Preferencial Efectivo Comun, la herramienta que
determinaba el ritmo y el alcance de la liberalizacion comercial y permitia que el proceso se
hiciera por fases de acuerdo a las posibilidades y el compromiso de cada pais. La idea inicial
era lograr este proceso en un lapso de 15 anos a partir de 1993, pero en 1994 la Asociacion
decidio acelerar el ritmo y lograr una reduccion significativa de los aranceles intrarregionales
para 2003.%¢ Para Laos, Camboya, Vietnam y Myanmar, pertenecer a la ZLCA significaba la
posibilidad de acelerar su desarrollo econémico y tecnoldgico, atraer inversion extranjera,
fomentar el comercio intra e interregional y posicionar a sus empresas y recursos naturales

en el mercado internacional.

Sin embargo, debido a que las economias de Indochina y Myanmar eran muy
vulnerables, la Asociacion acordd que no podrian implementar la reduccion de aranceles en
la misma medida que los Estados de la ANSEA+6, asi que propusieron nuevas metas:
Vietnam debia integrarse a la ZLCA en 2006, Laos y Myanmar en 2008, y Camboya en 2010.
“Los nuevos miembros recibieron entre cuatro y ocho afios mas para liberalizar su comercio,

a diferencia de la meta de 2002 (o antes) que debian cumplir los Estados mas antiguos”.%’

% Mya Than y Carolyn L. Gates, op. cit., p. 6.

% Para un cuadro que muestra el proceso de liberalizacién acordado en 1998, con estas
concesiones para los nuevos integrantes, véase ibid., pp. 12-13. Es importante explicar que el Arancel
Preferencial Efectivo Comun se divide en 4 categorias: a) inclusion: productos que deben comenzar el
proceso de reduccion de aranceles lo mas pronto posible; b) exclusion temporal: excluidos de la reduccion
temporalmente pero deben integrarse a la lista de inclusion en un periodo determinado menor a cinco afios;
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Asimismo, la Asociacion ofrecié préstamos, inversiones y capital humano (know-how) a los
nuevos integrantes para dinamizar su mercado interno con mas rapidez. Todas estas
consideraciones se hacian con base en dos premisas: que finalmente el ingreso de los paises
de Indochina y Myanmar a la ZLCA expandia considerablemente el mercado regional y
abonaba al posicionamiento de la Asociacidon en las negociaciones internacionales; y que la
bonanza econdmica que habia caracterizado a los paises de la region desde principios de la
década de los noventa continuaria. Ambos principios se vieron fuertemente cuestionados
debido a la crisis financiera de 1997, que no sélo desacelero, sino que en algunos casos —

como Indonesia y Tailandia— revirti6 el proceso de crecimiento econdmico.

La literatura que ofrece explicaciones de cémo y por qué sucedio la crisis en el este
de Asia en julio de 1997 es amplisima, asi como los estudios sobre si la reaccion de la
ANSEA fue positiva o negativa y sus consecuencias para el desarrollo de la Asociacion como
pilar de la region del sudeste asidtico. Considero que un buen punto de partida es entender
que, tras la firma del Acuerdo de Paz de Paris que culmind el conflicto en Camboya y el fin
de la Guerra Fria, la Asociacion debid buscar otro proposito que justificara su importancia
en la region, pues el sentido politico y de seguridad ya no se consideraba tan “necesario”. Es
entonces cuando surge la idea de concretar el proyecto de One Southeast Asia y centrar los
esfuerzos de la ANSEA en maximizar los beneficios econdmicos de la integracion regional

—de ahi la creacion de la Zona de Libre Comercio, que coincidid con la liberalizacion

¢) sensible: productos agricolas en su mayoria que tenian un periodo mas largo de exclusion pero debian,
en un periodo mayor a cinco afios, ser incluidos al proceso de reduccion; y d) excepciones generales:
excluye permanentemente de la liberalizacion los productos que se consideran fundamentales para la
economia nacional.

Otra de las concesiones importantes para los nuevos Estados fue que se les permitio tener dos grupos de
productos clasificados como sensibles: uno que debia lograr la inclusién para 2010 y otro que podia
terminar el proceso hasta 2015.
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financiera de los Estados miembros, cuyas empresas, en poco tiempo, recibieron grandes
inversiones por parte de los bancos en Estados Unidos ($46 mil millones de ddlares), Europa
($318 mil millones) y Japon ($260 mil millones)—.’® La debilidad de las instituciones
politicas y bancarias, y la falta de transparencia del sector financiero en estos paises provoco
que las inversiones no se canalizaran a las actividades econdmicas con mas posibilidades de
rendimiento y que no hubiera supervision efectiva a las empresas que recibian estos créditos
del exterior: los extranjeros creian que los gobiernos tenian mecanismos para respaldar sus
inversiones pero no era cierto. De un momento a otro, la deuda externa privada crecio
exponencialmente’! y los particulares tuvieron dificultades para pagar los préstamos
recibidos porque habia un exceso en la oferta en el mercado —Ila mayoria de las inversiones
se habian destinado a bienes raices—. Esto conllevd a que muchos proyectos de
infraestructura, como centros comerciales, clubes deportivos, oficinas, condominios,

fracasaran y se perdieran fuertes cantidades de capital.

Sin embargo, hasta entonces, los paises del sudeste asidtico como Indonesia, Malasia
y Tailandia eran considerados los “Tigres de Asia”, es decir paises con acelerado crecimiento
econdmico, baja inflacidn, altas tasas de ahorro, gran actividad exportadora y que cada afio
reportaban un PIB bastante elevado, incluso superior a 8%. Tailandia, por ejemplo, tenia la
confianza de los inversionistas porque la moneda nacional, el baht, estaba en paridad fija con

el dolar, por lo que el riesgo de pérdida era aparentemente bajo pero los rendimientos eran

70 Shaun Narine, “ASEAN in the Aftermath: The Consequences of the East Asian Economic
Crisis”, Global Governance, vol. 8§, num. 2 (2002), p. 182.

"1 En Tailandia, la deuda externa privada aument de $49 mil millones de dolares en 1994, a $98
mil millones de dolares en 1997; y en Indonesia, de $84 mil millones de délares en 1994, a $129 mil
millones en 1997.
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muy altos.”? Fue en el verano de 1996, cuando esta imagen comenzo a derrumbarse pues el
Banco de Comercio de Bangkok se declar6 en bancarrota.” Toda la inversion y los préstamos
fallidos, aunados a otros hechos relevantes como la entrada en vigor del TLCAN en 1994 —
que supuso la pérdida de mercados al Norte de América—asi como el abaratamiento de la
mano de obra en India, China, Vietnam y Myanmar ——que tuvo como consecuencia la
disminucién de las exportaciones de los Tigres de Asia—conllevaron a que el Banco de
Tailandia decidiera terminar la paridad del baht con el dolar el 2 de julio de 1977, tras gastar

casi todas sus reservas en mantener esta politica.

Varios autores consideran que fue el panico lo que provocé que un foco rojo en un
pais se convirtiera en una crisis econdmica que se extendio por casi todos los paises del este
de Asia.”* Cuando el baht, en unas cuantas horas, redujo su valor 15% respecto al dolar, todos
los mercados comenzaron a especular y los inversionistas decidieron retirar su capital del
sudeste asiatico, lo que provocod que la crisis se extendiera a Corea del Sur, Indonesia,
Malasia y Filipinas. “Para principios de 1998, el baht tailandés habia perdido 38% de su
valor, el ringgit de Malasia 40% y el peso filipino 41%. El peor golpe fue en Indonesia, donde
la rupia perdi6 81% de su valor [...] el valor del dolar de Singapur se redujo en un fuerte

19%”.7° Los distintos escenarios promovieron que los paises entendieran la crisis y quisieran

72 Bijan B. Aghevli, “La crisis de Asia. Causas y remedios”, Finanzas y Desarrollo. Fondo
Monetario Internacional, vol. 36, nim. 2 (1999), pp. 28-31.

73 Como antecedente, Samprasong Land y Finance One, dos de las constructoras mas importantes
de Tailandia en ese entonces, se declararon en bancarrota durante los primeros meses de 1997
(“Somprasong Land Defaults On an Interest Payment”, The Wall Street Journal, 5 de febrero de 1997 [En
linea] Consultado el 12 de abril de 2017. Disponible en el World Wide Web:
<https://www.wsj.com/articles/SB855143654977386000>).

74 Shaun Narine, op. cit., p. 183; Jiirgen Riiland, op. cit., p. 425; y Zakaria Haji Ahmad y Baladas
Ghoshal, “The Political Future of ASEAN after the Asian Crisis”, International Affairs (Royal Institute of
International Affairs), vol. 75, nim. 4 (1999), p. 764.

5 Los paises, incluso, tuvieron regresiones econodmicas: en el caso de Indonesia, su PIB per capita
se redujo al que tenia a principios de 1980; Tailandia tardaria siete afios mas (2005) en recuperar el
crecimiento econdémico que tuvo en 1997 (Jiirgen Riiland, op. cit., p. 426).
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enfrentarla a su manera: Malasia, por ejemplo, consideraba que la crisis era el resultado de
una conspiracioén de Occidente contra las economias emergentes de Asia’®, e impuso mas
control a la entrada de capital al pais; Indonesia, Tailandia y Filipinas pidieron la intervenciéon
y el apoyo del Fondo Monetario Internacional. Las consecuencias de la crisis fueron muchas
en todos los aspectos, pero destacan el desempleo de millones, la bancarrota de un sinnimero

de empresas y el aumento significativo de la pobreza.

Nunca antes, al menos en la historia reciente, habia ocurrido una crisis de esta
magnitud, que afectara todos y cada uno de los aspectos de la vida social,
politica, econdmica, diplomatica y estratégica de los Estados y sociedades de
la region. La casi desintegracion de toda la actividad econdmica —debido a la
dréstica caida de los valores monetarios y bursatiles en algunos paises-
aniquilé todos los logros y ganancias de las dos décadas anteriores,
convirtiendo la caracterizacion del Banco Mundial del “milagro asidtico” en

un espejismo.”’

Por lo mismo, aunque al principio los paises afectados consideraron que la crisis, sus
consecuencias y sus soluciones eran de caracter nacional, conforme se agravo la situacion la
posibilidad de adoptar medidas colectivas fue una idea recurrente. Ali Alatas, entonces

Ministro de Relaciones Exteriores de Indonesia, declaro:

76 Ibid., pp. 428-429.

77 “Never before, not at least in recent history, had a crisis of this magnitude occurred affecting
each and every aspect of the social, political, economic, diplomatic and strategic activities of the states
and societies of the region. The near-breakdown of all economic activity due to a drastic fall in currency
and stock market values in certain countries wiped out all their gains and achievements of the previous
two decades, turning the World Bank’s characterization of the Asian “miracle” into a “mirage”” (Zakaria
Haji Ahmad y Baladas Ghoshal, op. cit., p. 765).
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Ahora nos damos cuenta, debido a la crisis, de lo interdependientes que
somos, de lo interconectados que estan nuestros problemas. Ahora vemos que
un problema no es solo de Tailandia, sino que inevitablemente nos afecta. Asi
que nuestros problemas estan interconectados, nuestra interdependencia ha
aumentado, y nos damos cuenta que en tiempos de crisis debemos ser capaces
de mostrar al mundo que tenemos la capacidad de cooperar aun mas

estrechamente los unos con los otros.’®

Al margen de las politicas que el Fondo Monetario Internacional implement6 para la
restructuracién de las economias de Filipinas, Indonesia y Tailandia,”” y de si fueron
favorecedoras o no, o ad hoc al contexto del sudeste asiatico,** hubo una respuesta de la
region ante la crisis, que se sustentd, ante todo, en la consultacion. Las visitas frecuentes, las
declaraciones en comun, las iniciativas propuestas —si bien no se cumplieron en los plazos
establecidos—, todo abonaba a la voluntad de las partes por enfrentar el problema en grupo

y fortalecer a la Asociacion.

8 “We have now come to realize because of the crisis how interdependent we are, how
interconnected our problems are. Now we see that it cannot remain Thailand only having a problem, it
inevitably would affect us. So our problems are interconnected, our interdependence towards one another
has grown, and we realize in times of crisis we must be able to show the world that we are able to cooperate
even more closely with each other” (ibid., p. 761).

7 El IMF prest6 $110 mil millones de dolares a Tailandia, Indonesia y Corea del Sur: la cifra
mas alta hasta el momento (“Recovery from the Asian Crisis and the Role of the IMF”, International
Monetary Fund, junio de 2000 [En linea] Consultado el 12 de abril de 2017. Disponible en el World Wide
Web: <https://www.imf.org/external/np/exr/ib/2000/062300.htm>.

80" Sobre el papel del FMI para la resolucion de la crisis hay opiniones encontradas. La mayoria
considera que las imposiciones en politica monetaria que sugiri6é el Fondo terminaron por afectar a los
deciles mas bajos de la poblacion de la region que, de por si, sufrieron la peor pérdida. La sensacion que
provoco el FMI es que preferia proteger los intereses de los inversionistas extranjeros, que en su momento
habian tenido enormes ganancias aprovechando la debilidad del sistema financiero de la region, en lugar
de apoyar a la recuperacion de los paises afectados. “Moreover, many of the IMF’s actions were meant to
further the United States’ economic and political goals in some of the affected East Asian states, notably
South Korea. Many Asians now perceive the IMF as a blunt instrument of U.S. policy and consider it
uninformed and inexperienced in dealing with Asia” (Shaun Narine, op. cit., pp. 183-184).
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El establecimiento oficial de las relaciones ANSEA+3, es decir de la Asociacion con
China,?! Japén y Corea, en diciembre de 1997 reafirmé la norma de consenso y unidad entre
los Estados, y fue, quizas, la decision que valido en el ambito internacional a la Asociacion,
aun cuando en la region no habia una estrategia definida para afrontar la crisis. Las
declaraciones oficiales se sustentaron en tres aspectos: el apoyo y la confianza de China,
Japon y Corea en que las economias del sudeste asidtico enfrentarian la crisis financiera y
retomarian sus procesos de crecimiento y desarrollo econémico; la resolucion pacifica de los
conflictos mediante la consultacion —incluso lo relativo al mar del sur de China— y el
fortalecimiento del este de Asia como region en el mundo. La creacion de la ANSEA+3 y las
iniciativas que los Estados miembros impulsaron para resarcir los dafos de la crisis

econdmica sentaron las bases para afrontar el colapso econoémico global de 2008.3

Una de las primeras acciones que los paises del sudeste asiatico acordaron fue realizar
todas las transacciones intrarregionales en sus divisas nacionales, no en ddlares americanos,
para fortalecer sus monedas. Ademas, dispusieron acelerar la implementacion de la Zona de
Libre Comercio de la ANSEA: el 16 de diciembre de 1998, en Hano6i, Vietnam, durante la

Sexta Cumbre de la ANSEA, se publico la Declaracion de Medidas Firmes (Statement on

81 Para una explicacion sobre la postura de China frente a la crisis financiera, véase John W.
Garver, “China and Southeast Asia: The Context of a New Beginning”, en Shambaugh, David (ed.), Power
Shift. China and Asia’s New Dynamics, California, University Press, 2005, pp. 187-204. China aprovecho
esta oportunidad para demostrar responsabilidad y liderazgo como potencia regional, pues no devalué su
moneda—pese a que la mayoria de los paises si lo hicieron y a que la opinion publica interna lo demandaba-
y otorgd un importante apoyo econdomico al Fondo Monetario Internacional (mas de 4 mil millones de
dodlares). Asimismo, el gobierno chino implementd medidas de austeridad y fortaleci6 la normatividad
bancaria y financiera. Sobre las consecuencias que la crisis tuvo en la politica econémica de China —“even
now, Beijing embraces international capital only on its own terms”- véase Kynge, James, “China was the
real victor of Asia’s financial crisis”, Financial Times, 2 de julio de 2017 [En linea] Consultado el 20 de
abril de 2017. Disponible en el World Wide Web: < https://www.ft.com/content/5cf22564-5f2a-11e7-
8814-0ac7eb84e5f1>.

82 Véase Petr Blitzkovsky, “Two crises, two responses: adjustment of economic governance in
ASEAN and the European Union”, 4sia Europe Journal, vol. 9, maim. 2 (2012), pp. 91-106.
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Bold Measures) y el Plan de Accion de Hanoi, que establecia la liberalizacion comercial de
la region para 2000 —tres afios antes de la propuesta inicial—. Singapur, por su parte, ofrecio
capital para apoyar la recuperacion de Indonesia, Malasia y Brunéi. También, en noviembre
de 1997, en Vancouver, se llevo a cabo la V Cumbre del Foro de Cooperacion Econdmica
Asia Pacifico, donde se declar6 el Marco para la Mejora de la Cooperacion Regional en Asia
para Promover Estabilidad Financiera, que incluy6 cooperacién econdmica y técnica para
mejorar los sistemas financieros y normativos de cada Estado, y la creacion de la Oficina de
Investigacion Macroecondmica que vigilara los indicadores econémicos y financieros de los
Estados —tasas de interés, flujo de capital, déficit, inflacion, entre otros—, y complementara
la vision eurocentrista y occidental del Fondo Monetario Internacional para el futuro manejo
de las crisis. AMRO® pertenecia al Centro de Informacién de Recuperacion Asiatica,3*
fundado en 1999 e integrado al Banco de Desarrollo de Asia, pero después pasé al mando

del Secretariado de la ANSEA.

En la Oficina participaban los Ministros de Finanzas y las Autoridades de los Bancos
Centrales de todos los Estados de la ANSEA+3, quienes recibian informacion del Estado
general de la region y recomendaciones para la elaboracion de politicas publicas. Pese a la
utilidad de este mecanismo, fue dificil lograr el consenso entre los Estados porque era
necesario que compartieran informacion sensible sobre sus sistemas econdmicos y
financieros para que el monitoreo fuera util. Los gobiernos sentian, hasta cierto punto, que

AMRO era una intromision en su politica interna porque les exigia un nivel de transparencia

83 ASEAN Macroeconomic Research Office, AMRO.

84 “The ARIC consolidates all information (data and research) on the ASEAN and East Asian
economies most directly impacted by the regional crisis” (Mya Than (ed.), ASEAN Beyond the Regional
Crisis: Challenges and Initiatives, Singapur, ISEAS, 2001).
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de datos que no todos implementaban (ej. Malasia, Vietnam, Laos y Myanmar); estaban
acostumbrados a utilizar la informacion econémica como una herramienta estratégica y no

como un bien publico al que la poblacién tenia derecho.®®

Sobre la dificultad para lograr el consenso entre los Estados de la ANSEA durante los
momentos mas algidos de la crisis, vale la pena aclarar que la crisis econémica evidencié la
brecha entre los Estados de la ANSEA+6 e Indochina y Myanmar. A los paises de recién
ingreso, la crisis no los afecté en la misma medida porque no tenian tanta inversion extranjera
ni deuda externa privada, pero si sufrieron las consecuencias de que los paises de ANSEA+6
no tuvieran los recursos para otorgarles apoyos significativos, y que las prioridades de la
Asociacion cambiaran drasticamente, pues de un momento a otro lo principal no fue “cobijar”
el ingreso de los nuevos Estados, sino resarcir los graves dafios que dejo la crisis financiera.
Por esto, hay ciertas decisiones que tomaron los Estados de la ANSEA+6 que hacian suponer
que no consideraban a los nuevos miembros como sus pares. Por ejemplo, debido a la
polémica internacional que caus6 el ingreso de Myanmar a la ANSEA, no le asignaron un
dialogue partner como a todos los demas. Asimismo, cuando en noviembre de 1997 se
reunieron en Manila, Filipinas, los Ministros de Economia de los paises de la ANSEA para
hablar sobre las medidas que tomarian frente a la crisis, Laos, Vietnam y Myanmar no fueron

invitados.®’

85 Jiirgen Riiland, op. cit., p. 430.

8 Esto provocd que AMRO se implementara lentamente, pero se fortalecio gracias a la Iniciativa
Chiang Mai, de marzo de 2010, que tenia como objetivos facilitar el intercambio de divisas, ofrecer
liquidez a corto plazo y mantener el equilibrio en la balanza de pagos de los paises. Los Estados miembros
de la ANSEA+3 se comprometieron a una aportar una fraccion de sus reservas federales para crear el
Fondo Monetario de Seguridad: China, Japon y Corea contribuyen con 80% de la aportacion total y la
ANSEA con lo restante. Esta propuesta se puede relacionar con la idea que tuvo Japon, tras la crisis de
1997, de crear un FMI adaptado a Asia —Fondo Monetario Asiatico- que no se concretd debido a la opinion
negativa de las grandes potencias, principalmente Estados Unidos.

87 Herman Joseph S. Kraft, op. cit., p. 459.

97



También es cierto que la propia dindmica de la Asociacion era excluyente: aunque las
reuniones entre las maximas autoridades del gobierno y funcionarios importantes de los
Estados miembros de la Asociacion se han reducido con los afios —de mas de 200 reuniones
anuales a cerca de 100—, el costo que implicaba asistir a todos los acuerdos y actividades
era demasiado alto para paises con menor desarrollo economico (Camboya, Laos, Myanmar
y Vietnam, CLMV). Para dar una idea clara, de julio a diciembre de 1999 la Asociacion
convoco a mas de 150 reuniones de funcionarios de distintos niveles y &mbitos. Se necesita
capacidad econdémica y técnica (en cuanto a personal calificado) para que la participacion de
un Estado en la Asociacion sea significativa, y los Estados CLMV no tenian los recursos para
lograrlo. Asimismo, dado que eran paises con sistemas econdmicos comunistas, dificilmente
tenian el conocimiento sobre el funcionamiento de los mercados capitalistas y el comercio
internacional. Estas acciones evidenciaron que una de las consecuencias mas profundas de la
crisis podria ser la division de la ANSEA en dos grupos: los “fundadores” y “los nuevos”;
“los desarrollados” y “los no desarrollados™; “los que tienen” y “los que no tienen”;
dicotomias que no favorecerian a consolidar la vision de One Southeast Asia ni la identidad

de la region.

Aunado a esto, los Estados de la ANSEA enfrentaron otras dificultades, como la
necesidad de competir entre ellos para atraer las mejores inversiones extranjeras —en una
coyuntura desfavorable y de desconfianza general— y ampliar los mercados de sus

exportaciones.®® También, a partir de la segunda mitad de 1998, resurgieron las tensiones por

8 Vale la pena aclarar que, si bien las economias de los Estados miembros tienen semejanzas, en
cuanto a la agricultura, por ejemplo, hay diferencias entre lo que importan y exportan, lo que les ha
permitido complementarse e impulsar su crecimiento. En 2014, el comercio intrarregional fue el mas alto
para todos los Estados miembros de la Asociacion (24.1%). A partir de la crisis y la prioridad que se dio
a la cooperacion econdmica regional, se establecio una estrategia para que la industria y los servicios de
todos los paises pudiera desarrollarse sin afectar al otro, sino bajo el marco del beneficio colectivo
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motivos territoriales entre Singapur e Indonesia, Singapur y Malasia, y Filipinas y Malasia.
Aunque “estos desacuerdos no deben exagerarse, si socavan la confianza mutual y, por lo

tanto, una condicion previa crucial para la construccion de la identidad”.®

La dindmica de respuesta de la region, hasta cierto punto consensuada, se afectd
gravemente cuando el 1° de septiembre de 1998, el Banco Negara de Malasia anuncié que
impondria controles al flujo de capital externo para contener la especulacion de su moneda;
fue la primera accion unilateral que se tomo en el sudeste asiatico. Las razones de la decision
de Malasia tienen que ver con el incremento en la venta de acciones por parte de los
inversionistas, que aumentaba el valor del dolar respecto al ringgit. Para mantener el tipo de
cambio estable, el gobierno gasté miles de millones de dolares, pero esta politica no pudo
mantenerse porque las reservas nacionales estaban por agotarse. Como solucion, se
decidieron aplicar restricciones a las transacciones de divisas.”® La decisiéon del gobierno
malasio hizo que los lideres del sudeste asidtico temieran un posible efecto domin6 pero no
fue asi. Si bien los paises tomaron decisiones fuera del marco de la Asociacion, participaron
en el sinniimero de eventos que la ANSEA promovio y que servian para reformar la confianza
y promover la consultacion entre los miembros. El ir y venir a tantas reuniones es parte
fundamental de los procesos de la ANSEA para mantener la unidad necesaria y fomentar el
cumplimiento de las normas compartidas. Si bien la idea de consenso de acuerdo a la ANSEA

no implica que todos los paises deban estar de acuerdo, significa que ninguno debe estar en

(ASEAN, A4 Blueprint for Growth. ASEAN Economic Community 2015: Progress and Key Achievements,
2015).

89 «[...] such disagreements should not be blown out of proportion, they nevertheless undermine
mutual trust and, hence, a crucial precondition for identity building” (Jiirgen Riiland, op. cit., p. 431).

% Para un anélisis econométrico que explica por qué la decision de Malasia beneficio al pais y
ayudo a que se recuperara mas rapidamente que en Indonesia, por ejemplo, véase Zubair Hasan, “Financial
Crisis in Malaysia”, Islamic Economic Studies, vol. 9, num. 2 (2002), pp. 01-16.
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contra de la decision —al menos abiertamente-.”! No se logré mas a falta de consenso, pero
todo lo que se hizo fue tras largas discusiones y con el pleno respaldo de los miembros. La
realizacion de la I Cumbre del Este de Asia, en diciembre de 1997, por ejemplo, demostrd

que el nucleo de la Asociacion permanecia, pese a la crisis.

Las iniciativas que se llevaron a cabo, entre otros factores, permitieron que para 2007,
10 afios después, la situacion fuera considerablemente distinta, especialmente en Tailandia e
Indonesia, que fueron los mas afectados: las reservas monetarias se incrementaron de forma
que, si el mismo fenomeno financiero se repitiera, las consecuencias serian
considerablemente menores; la deuda externa logréo mantener niveles bajos y las instituciones
nacionales se fortalecieron. La mejora fue significativa.®? Si algo demostro la crisis financiera
de 1997 es que el FMI y los paises occidentales no tenian los antecedentes historicos ni el
entendimiento necesario de la region para ofrecer soluciones acordes al contexto; abrié una
ventana de oportunidad para que la ANSEA promoviera “soluciones asiaticas a problemas
asiaticos”. La consultacion fue fundamental para que, incluso tras la decision de Malasia, las
brechas en desarrollo econdmico y social, y la presion del FMI y los paises occidentales, los
Estados mantuvieran la disposicion al didlogo. Fortalecer la interaccion en tiempos de

incertidumbre permite que los lideres mantengan relaciones comodas entre ellos, que

o1 “As stated by Foreign Minister S. Jayakumar of Singapore: ‘[w]hen the vital interests of any
one ASEAN states [are] not threatened by any ASEAN initiative, it allows the other members to proceed
with it’” (Herman Joseph S. Kraft, op. cit., p. 461).

92 En este articulo publicado por The Economist, se hace un recuento breve pero conciso sobre los
logros y los retos que tienen Tailandia, Indonesia, Corea del Sur, Malasia y Hong Kong diez afios después
de la peor crisis financiera en la historia reciente de la region. Se destaca que todos los paises tienen
indicadores econdmicos considerablemente superiores, instituciones mas consolidadas; unos paises mas
que otro: Indonesia es un buen ejemplo, aunque enfrenta graves casos de corrupcion; Malasia debe
transparentar su sistema financiero y econémico (“Ten Years On. How Asia shrugged off its economic
crisis”, The Economist, 4 de julio de 2007 [En linea] Consultado el 15 de abril de 2017. Disponible en el
World Wide Web: <http://www.economist.com/node/9432495>).
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desarrollen una mentalidad similar® y, a partir de ahi, logren acuerdos. Asi funciona la

Asociacion.

93 “Like-mindedness, however, is a product of years of interaction and of achieving a comfort
level in relations with one another” (Herman Joseph S. Kraft, op. cit., p. 456).
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III. SEGURIDAD INTEGRAL: CONTRATERRORISMO EN EL SUDESTE

ASIATICO EN EL MARCO DE LA ANSEA

Desde el fin de la Guerra Fria, la perspectiva tradicionalmente realista que se tenia de la
seguridad nacional se ha transformado; el objeto de estudio ya no es solo el Estado y su
supervivencia en un entorno anarquico, sino que han surgido nuevas amenazas que
trascienden los limites territoriales, las soberanias estatales y las capacidades militares de una
nacion. En el caso de los paises del sudeste asidtico, los retos son en gran medida
consecuencia del subdesarrollo —por ejemplo, la pobreza— pero también enfrentan peligros
globales que tienen repercusiones generales, como el deterioro del medio ambiente, trafico
de armas y personas, desastres naturales, pandemias, migraciéon masiva indocumentada,
crimen organizado y terrorismo, que fue el tema de mayor prioridad en el discurso y la
practica internacional, a partir del 9/11.

El 11 de septiembre de 2001, cerca de las 8 de la mafiana, cuatro atentados suicidas
ocurrieron en Estados Unidos, el pais que, tras la Segunda Guerra Mundial, se consideraba
lider y hegemon del mundo occidental. Dos aviones civiles chocaron contra las Torres
Gemelas, que pocas horas después se derrumbaron en escombros; otro impactd en el
Pentdgono, sede del Departamento de Defensa de EUA; el cuarto se derrumbd sin alcanzar
su objetivo, pero especialistas suponen que queria llegar a Washington. Cuando los noticieros
reportaron lo sucedido, la gente no daba crédito: las televisiones mostraban a personas
saltando desde lo alto del World Trade Center; habia mujeres y hombres corriendo en las

calles con las manos ensangrentadas. Las imagenes del ataque a “la nacién mas poderosa del
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mundo” provocaron panico en la poblacion occidental. Este momento fue un parteaguas en
la historia mundial —comparado, por ejemplo, a la caida del muro de Berlin—. A partir de
entonces, Estados Unidos lider6 una guerra desgastante, costosa y avasalladora en contra del
terrorismo, que unilateralmente dividio al mundo entre aliados y adversarios.

La guerra declarada por el entonces Presidente George W. Bush alcanzo el sudeste
asiatico, donde las relaciones bilaterales hasta el momento habian sido principalmente
econdmicas, no de seguridad. Si bien el panorama internacional cambi6 y las politicas
exteriores de los grandes y pequefios paises se afectaron por la guerra contra el terrorismo,
no seria sensato argumentar que todas las decisiones de seguridad internacional fueron
consecuencia de este suceso, aunque si fue determinante: Estados Unidos financi6 e influyo
a paises de todas las regiones para reforzar sus bases militares, pero los paises miembros de
la ANSEA tuvieron también oportunidades de decision y accidon propias.

A continuacion, el capitulo se divide en dos momentos. Primero, antes del 9/11, los
Estados miembros de la ANSEA no consideraban el terrorismo un tema relevante en la
agenda nacional ni regional, por lo que carecian de mecanismos para enfrentarlo eficazmente.
En octubre de 2002, se llevo a cabo un ataque terrorista en Bali, Indonesia, que oblig6 a los
Estados de la region a prestar atencion a esta amenaza y enfrentarla. La primera reaccion fue
unilateral y hacia el interior: los miembros de la Asociacion se dedicaron a fortalecer las
instituciones y a invertir recursos para modernizar las fuerzas armadas, motivados por la idea
de seguridad integral de la ANSEA. Paralelo a estas medidas, también hubo una respuesta
regional encabezada por la Asociacién, a partir de las normas de no intervencion,
consultacion y consenso, que mostrd la unidad del sudeste asiatico en la lucha contra el

terrorismo y reforzo las politicas nacionales de cada Estado miembro.
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3.1 ANTES DE 9/11: EL PROBLEMA DESDE LA PERSPECTIVA NACIONAL

Hasta 1990, cuatro factores determinaban la politica exterior en la region: 1) el ascenso de
China, 2) los conflictos bilaterales por motivos territoriales;' 3) las consecuencias sociales de
la crisis economica —desempleo, inseguridad, descontento— y 4) el establecimiento del
Foro Regional de la ANSEA, que., como se mencion6 con anterioridad, se establecid en
1994. Los problemas transnacionales como el trafico de armas y drogas, el lavado de dinero,
la pirateria y, en muy bajo perfil, el terrorismo, eran conocidos, pero no figuraban como
temas prioritarios en la agenda regional. Los Estados miembros de la Asociacion tenian
preocupaciones mas urgentes como asegurar sus relaciones con las potencias del este de Asia
—Japon, China y Australia— con base en el Foro Regional. Asimismo, el tema de seguridad
estaba dominado por la pirateria, pues el mar de Indonesia era considerado el mas peligroso
del planeta.?

Al margen de estos asuntos, el terrorismo se vinculaba a grupos separatistas que
tenian propositos bien definidos, de manera que las operaciones en su contra casi nunca
tenian relacion con los Estados vecinos y no habia motivacion para impulsar soluciones
regionales. Este paradigma encajaba bien con la norma de no intervencién de la ANSEA,
pues los Estados no tenian incentivos para discutir, en el marco de la Asociacion, las causas

ni las consecuencias de este fendmeno en la region.

! Para una revision exhaustiva sobre los conflictos territoriales que han sido resueltos y los que
permanecen pendientes —entre ellos: el mar del sur de China, que involucra a Brunei, Malasia, Filipinas y
Vietnam; parte de la zona del Borneo, entre Indonesia y Malasia; fronteras maritimas, entre Filipinas y
Malasia; los estrechos al sur de Singapur, entre éste y Malasia- véase Ramses Amer, “Managing Border
Disputes in Southeast Asia”, Kajian Malaysia, vol. 18, num. 1 (2000), pp. 30-60).

2 “More than half of the 335 pirate attacks worldwide in 2001 occurred in Asia, and data from the
International Maritime Bureau show that 91 such attacks occurred in Indonesian waters alone—the highest
incidence of piracy anywhere” (John Gershman, “Is Southeast Asia the Second Front?”, Foreign Affairs,
vol. 81, nim. 4 (2002), p. 69).
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Sin embargo, a partir de la década de los noventa, el sudeste asiatico se convirtio en
un lugar cada vez maés atractivo para las organizaciones terroristas, entre ellas Al Qaeda, la
responsable de los ataques contra Estados Unidos en 2001. Las redes entre Al Qaeda y los
pequenios grupos locales aumentaron con rapidez, especialmente en Malasia e Indonesia,
donde habia mayoria de poblaciéon musulmana, facilidad de transito entre las fronteras y
debilidad por parte de la autoridad y las instituciones. Sin embargo, en la estrategia de Al
Qaeda, la region se utilizaba més como una zona de apoyo que como un centro de operaciones
0 un objetivo.

Si bien ni "ASEAN Vision 2020" (diciembre, 1997) ni el Plan de Accion de Hanoi
(1998), posiblemente los dos documentos mas significativos de la Asociacion a finales de los
noventa, tratan el tema con particular relevancia, si hubo esfuerzos por parte de la Asociacion
en este tema. En mayo de 1997, tras el XV Foro ANSEA-Japon, se publico un comunicado
sobre la intencion de establecer una red de intercambio de informacidén sobre terrorismo
internacional. En 1996, se llevo a cabo la 1° Conferencia Internacional sobre Terrorismo, en
Baguio, Filipinas, donde se promovi6 la cooperacion internacional en contra de cualquier
forma de terrorismo, y un afio después, esta vez en Manila, fue la 1° Reunioén de la ANSEA
sobre Crimen Transnacional, que traté mas sobre el trafico de armas y drogas, la pirateria y
los procesos legales de extradicion. También, en 1998, se firmo6 la Declaracion para la
Prevencion y el Control del Crimen Transnacional, y en junio de 1999, en Ranglin, Myanmar,
se propuso establecer un Centro para el Combate del Crimen Transnacional. Pese a los
esfuerzos, la Asociacion no consideraba que el tema fuera prioritario ni que fueran necesarias

estrategias de prevencion y respuesta en caso de un posible ataque contra la poblacion.
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3.2 TRAS LOS ATENTADOS DE BALI EN 2002: ACCION REGIONAL CON BASE EN LA SEGURIDAD
INTEGRAL

La primera reaccion de los Estados miembros de la Asociacion ante el shock por el ataque
directo a Estados Unidos en 2001 fue la accion unilateral e independiente. Ninguno de los
paises busco la aprobacion de sus contrapartes ni sometio propuesta alguna a consideracion
de los otros; se dedicaron a fortalecer su estructura interna de seguridad, endurecer las leyes
contra el crimen organizado y mejorar las relaciones bilaterales, especialmente con Estados
Unidos —y en menor grado con Australia—. Aun no habia conciencia real de la
transnacionalidad de este fendémeno ni, por supuesto, la aceptacion de una amenaza en comun
que permitiera siquiera discutir acciones de cooperacion regional contra el terrorismo.

El 5 de noviembre de 2001, los Estados miembros de la ANSEA firmaron la
Declaracion para la Accion Conjunta en Contra del Terrorismo, un documento que si bien
tiene el valor de reconocer que el terrorismo es un problema con muchas aristas y urgente de
atender,” no se posiciond sobre los dos asuntos maés controvertidos: la posibilidad de
establecer una estrategia multilateral para la seguridad en la region y, por supuesto, la
presencia de Estados Unidos en el sudeste asiatico y los términos de cooperacion entre la
ANSEA vy la superpotencia. El motivo principal para evadir estos temas era que las élites
politicas de los Estados temian que los grupos de oposicion reaccionaran con violencia a una
politica exterior mas estrecha con Estados Unidos y con otros Estados de la ANSEA. Esta
division era muy notoria entre quienes recién habian ingresado a la Asociacion —Myanmar

e Indochina— y paises como Tailandia y Filipinas, que abiertamente demostraban su apoyo

3 La Declaracion hacia un fuerte llamado a todos los Estados miembros para que ratificaran todos
los tratados internacionales contra el terrorismo, incluyendo la Convencion Internacional para la Represion
de la Financiacién del Terrorismo, que fue aprobada por la Asamblea General de la ONU en su resolucion
54/109 del 9 de diciembre de 1999 y entrd en vigor el 10 de abril de 2002.
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a la invasion de Afganistan. En este punto, los factores internos demostraron ser un obstaculo
significativo para la cooperacion regional.

En octubre de 2002, dos bombas explotaron en Kuta, un area en la isla de Bali, en
Indonesia, cerca de un bar y un club nocturno; mataron a mas de doscientas personas, entre
ellas 88 australianos, 38 indonesios y 28 ingleses.* El ataque detond la presion por parte de
la opinion publica, que exigia acciones concretas al respecto: “Lo que se necesita es algo mas
que otra declaracion sobre el terrorismo por parte de la ANSEA. Una ya se publico y paséd
inadvertida. En cambio, necesitamos un claro reconocimiento sobre la seriedad del problema
y una estrategia concreta, de cooperacion, creible y bien publicitada para contrarrestarlo.”
Sin embargo, la Declaracion publicada durante la 8° Cumbre de la Asociacion, en noviembre
de 2002, so6lo demostré que los lideres no estaban dispuestos a enfrentar el problema. El
documento decia: “Hacemos un llamado a la comunidad internacional para que eviten
aconsejar a sus ciudadanos que se abstengan de visitar o tratar con nuestros paises, en
ausencia de evidencia que sustente los rumores de posibles ataques terroristas, pues estas

medidas ayudarian a lograr los objetivos de los atacantes™.6

4 “The 12" October 2002 Bali bombing plot”, BBC, 11 de octubre de 2012 [En linea] Consultado
el 15 de abril de 2017. Disponible en el World Wide Web: <http://www.bbc.com/news/world-asia-
19881138>.

5 “What’s needed is more than just another declaration on terrorism from ASEAN. One has
already been issued and has gone largely unnoticed. Instead, we need a clear acknowledgement of the
seriousness of the problem and a concrete, cooperative, credible and well-publicized strategy to tackle it”
(“Time to Take the Gloves Off”, Business Times Singapore, 14 de octubre de 2002, cit. por Chow,
Jonathan T., “ASEAN Counterterrorism Cooperation since 9/11”, Asian Survey, vol. 45, nim. 2 (2005),
p- 314).

¢ “We call on the international community to avoid indiscriminately advising their citizens to
refrain from visiting or otherwise dealing with our countries, in the absence of established evidence to
substantiate rumors of possible terrorist attacks, as such measures could help achieve the objectives of
terrorists”. El énfasis es propio (Declaration on Terrorism by the 8th ASEAN Summit, 3 de noviembre de
2002).
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La Declaracion demuestra el dilema de la Asociacion: por un lado, la presion
internacional de reaccionar ante el terrorismo en la region; por otro, la negacidon de aceptar
siquiera que las redes terroristas fueran una amenaza real a la seguridad regional. “Este
dilema se manifestaba en la estrategia antiterrorista de los Estados”. Sin embargo, varios
atentados siguieron a las bombas en Bali, como el ataque en el Hotel Marriot, en agosto de
2003, y en la Embajada de Australia, en 2004,” ambos en Jakarta, e incidentes en Filipinas y
Tailandia.> Ademas, se confirmé que el ataque en Bali fue planeado y llevado a cabo por la
Jemaah Islamayah (JI),” una organizacion regional concentrada en cuatro areas principales:
Singapur y Malasia, Indonesia, el Sabah —la parte mas occidental de Malasia— y el sur de
Filipinas, y Australia. Los ataques y la percepcion de que el problema no sélo era contra un
régimen o un grupo étnico, sino hacia toda la poblacion, indiscriminadamente, obligd a que
los Estados reconsideraran su posicién y emprendieran acciones concretas contra el
terrorismo. Si el 9/11 logré que el terrorismo influyera todas las decisiones en politica
exterior, de esta region y del mundo, los atentados en ciudades importantes del sudeste

asiatico hicieron que el problema se percibiera mas local, cercano y real.

7 Para tener idea sobre la magnitud del ataque en Bali, sirve comparar las cifras: las bombas en
octubre de 2002 causaron 202 muertos, mientras que en los atentados en el Hotel Marriot y en la Embajada
australiana se perdieron 12 vidas.

8 En junio de 2013, fueron arrestados, en Bangkok, cuatro miembros de la 1J que, al parecer,
pretendian bombardear embajadas y sitios turisticos en Tailandia (Seth Mydans, “4 Arrested in Plot to
Bomb Embassies and Resorts in Thailand”, 11 de junio de 2003 [En linea] Consultado el 13 de abril de
2017. Disponible en el World Wide Web: <http://www.nytimes.com/2003/06/11/world/4-arrested-in-plot-
to-bomb-embassies-and-resorts-in-thailand.html? _r=0>).

% La traduccion literal es Al-Jama’ah Al-Islamiyyah.
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3.2.1 Respuestas unilaterales: sin amenaza en comun y en discordia por la presencia de
Estados Unidos

Es un error considerar al terrorismo en Asia como una amenaza unica y bien definida, o como
una extension de lo que sucede en Medio Oriente. En el sudeste asiatico, los terroristas son
grupos fragmentados que difieren mucho en cuanto a sus motivaciones, objetivos y tacticas;
la mayoria surgio en un contexto de rivalidad étnica y resentimiento social. Hay tres grandes
categorias en las que se pueden dividir. Primero, las organizaciones criminales
transnacionales, como la Jemaah Islamiyah, que se menciond con anterioridad. E121 de mayo
de 1998, mientras Indonesia enfrentaba las graves consecuencias que tuvo la crisis econdémica
de 1997, Suharto —quien fue Presidente durante 31 afios— renunci6 al cargo. Miles de
musulmanes radicales que habian sido exiliados por oponerse al régimen de Suharto
regresaron a Indonesia con la exigencia de participar activamente en la politica interna del
pais. En este grupo estaban Abdullah Sungkar y Abu Bakar Ba’asyir, los fundadores de la JI,
una organizacion militar cuyo propoésito era la yihad y la creaciéon de un Estado Islamico!®
—esta documentado que su formacion se debe a operativos realizados por Al Qaeda en el
sudeste asiatico—. Otros lideres importantes de la JI son Nurjaman Riduan Isamuddin,

conocido como Hambali, supuesto responsable del ataque en Bali en 2002; Mohammad Igbal

10 Esta organizacion se desarrolld rapidamente gracias a que sus miembros no tardaron en
establecer redes de comunicacion con grupos como el Frente Moro de Liberacion Islamica en Filipinas,
Kumpulan Militar en Malasia y Majelis Mijahidin en Indonesia; todos extremistas. El trabajo de la 1J fue
convertirse en el espacio principal para la comunicacion e intercambio de ideas, armas, dinero, entre los
grupos radicales y las organizaciones terroristas locales. Al Qaeda también participo: integrantes de las
pequeiias agrupaciones locales iban a Afganistan a recibir entrenamiento militar y, de paso, recibian toda
la influencia ideoldgica de la yihad y el Estado islamico. Con el paso de los afios, los grupos locales se
descentralizaron de la 1J, en parte por la proliferacion del uso de las redes sociales y los mecanismos de
encriptacion de informacion. Para 2007, el 1J estaba fragmentado, sin estructura definida y con un
liderazgo débil; no por eso puede darse por destruido, pues ha demostrado tener flexibilidad para transitar
a nuevos modus operandi (Amitav Acharya y Arabinda Acharya, “The Myth of the Second Front:
Localizing the “War on Terror’ in Southeast Asia”, The Washington Quaterly, vol. 30, nim. 4 (2007), pp.
77-78). En adelante, “The Myth of the Second Front”.
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Rahman, detenido en 2001; y Fathur Rahman al Ghozi, responsable de un ataque en Filipinas
en 2000 y condenado a 12 afios de prision. Aunque no se tiene fecha precisa de su antigliedad,
se considera que su establecimiento esta relacionado con operativos militares llevados a cabo
por Al Qaeda.!! Es la organizacion terrorista con mayor influencia del sudeste asiatico y la
responsable de los ataques mas grandes en la region (Bali en 2002 y 2005, la embajada de
Australia en Jakarta en 2004, los hoteles Marriot y Ritz en Jakarta en 2009).

Otra organizacion de este tipo es la Kumpulan Mujahideenn Malaysia (KMM), un
grupo radical que quiere derrocar al gobierno de Malasia e imponer un Estado isldmico que
retna los territorios de Malasia, Indonesia y el sur de Filipinas. Sus lideres son cercanos a la
JI y muchos de sus seguidores han tenido entrenamiento militar en Afganistan, e incluso
pelearon con los muyahidines afganos en contra el ejército soviético durante la ocupacion en
la década de los ochenta. Ambas agrupaciones utilizan la violencia con base en “fuertes
reivindicaciones de justificacion moral y absolutismo, caracterizadas por la intensidad del
compromiso de los activistas religiosos y el alcance transhistorico de sus objetivos”.
(Juergensmeyer, 2000, p. 215).!2 Ademas, culpan a Occidente de las carencias y el
subdesarrollo de las poblaciones musulmanas. Un rasgo particular es que en ambas
organizaciones, los lideres son hombres musulmanes educados, que asistieron a la

universidad y que no enfrentaron condiciones de pobreza extrema. La diferencia principal es

' La version predominante es que los fundadores de la JI se separaron del Darul Islam, que
significa “Casa del Islam”, una organizacion que promovia la creacion de un Estado isldmico en Indonesia,
cuyos lideres huyeron de Suharto y consiguieron asilo en Malasia, donde fundaron una escuela que por
muchos afios les permitié difundir su ideologia entre las mentes mas jovenes (Kamarulnizam Abdullah,
“Kumpilan Mujahidin Malaysia (KMM) and Jemaah Islamiyah (JI): The links”, Journal of Policing,
Intelligence and Counter Terrorvism, vol. 4, num. 1 (2009), pp. 30-35.

12.<[...] strong claims of moral justification and an enduring absolutism, characterized by the
intensity of the religious activists’ commitment and the transhistorical scope of their goals” (M.
Juergensmeyer, Terror in the mind of God: The global rise of religious violence, Berkeley, University
Press, 2000, cit. por ibid., p. 40).
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que la KMM se cred, en parte, como oposicion al régimen de Malasia y en apoyo al Parti
Islam SeMalaysia (PAS), un partido politico que defiende la necesidad de imponer la sharia
como obligatoria en todo el Estado. Aunque su propdsito y sus operaciones son
transnacionales, la mayoria de los miembros de la KMM eran miembros activos del PAS.
“El KKM creia que el PAS podia lograr sus objetivos respecto al Islam mediante el proceso
politico normal y el movimiento sélo proporcionaria apoyo indirecto al partido”.!?

El segundo tipo de terroristas en el sudeste asidtico son los movimientos separatistas,
que tienen al Islam como parte de su identidad pero su propésito final es la autodeterminaciéon
de un pueblo o etnia vulnerable, no la religién. En el sur de Filipinas, estan el Frente Moro
de Liberacion Nacional y el Frente Moro de Liberacion Islamica, en Indonesia estd el
Movimiento para la Liberacion de Aceh y al sur de Tailandia la Organizacion Unida para la
Liberacion Pattani. En estas organizaciones, los lideres son cercanos a las comunidades pues
lo que quieren es atraer a las masas, su agenda es completamente politica y sus agresiones
tienden a circunscribirse contra el régimen, sin atacar a la poblacion civil. Finalmente, el
tercer tipo involucra a los grupos radicales paramilitares, como Abu Sayyaf en Filipinas y
Laskar Yihad en Indonesia, que son una mezcla entre partidos politicos informales y
organizaciones criminales (secuestros, extorsiones); no tienen objetivos concretos y han
hecho alianzas con los gobiernos y las élites militares para combatir a opositores,
especialmente comunistas en los anos setenta. No hay evidencia de que estos grupos estén
relacionados con organizaciones como la JI, KMM o Al Qaeda; son locales.

El establecimiento de organizaciones terroristas, paramilitares y radicales en la region

tiene que ver con la debilidad de los Estados, pues los lideres aprovechan el desempleo, la

13 “KMM believed that PAS could achieve its Islamic agenda through normal political process
and the movement would provide indirect support to the party” (loc. cit.).
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carencia de servicios basicos y la marginacion de las minorias para reclutar a los inconformes
—Ilos llamados “no hopers”: pobres, jovenes e ignorantes—. Todos los paises de la region,
con excepcion de Tailandia, tuvieron pasados coloniales que fragmentaron sus estructuras
sociales y econdmicas, y aunque algunos se han fortalecido més que otros, el desarrollo no
ha sido equitativo y las brechas sociales se han profundizado. Sin embargo, hay controversia
en la academia sobre si la pobreza es una explicacion suficiente que justifica la formacion de
grupos paramilitares radicales, pues los lideres tienden a ser hombres educados, de negocios,
que han viajado y conocen la cultura occidental.'* Lo que no se reconoce en estos estudios
es que
aunque algunos lideres son [...] educados y de clase media, los reclutas son en su
mayoria iletrados, desempleados y atraidos por la violencia en un intento desesperado
de aliviar su pobreza [...] muy pocos son adoctrinados con una ideologia y es raro
que sepan algo, cualquier cosa, sobre el Islam.'’

Ahora bien, debido precisamente a los diferentes grupos de terroristas que hay en la
region, los paises de la ANSEA no tuvieron, en un principio, una respuesta unificada, sino
que recurrieron a las acciones unilaterales y en favor de sus propios intereses. Hay tres
razones principales que impidieron la discusion de una estrategia integral para enfrentar el
terrorismo en el ambito regional. En primera, porque no habia una percepcion comun sobre
las implicaciones del terrorismo ni el grado de peligro que significaba: cada pais tenia
vivencias distintas y era dificil generar la empatia suficiente para definir estrategias en

comun. Aqui viene a mano lo que Alexander Wendt argumenta sobre la formacion de la

14 Christopher S. Bond y Lewis M. Simons, “The Forgotten Front. Winning Hearts and Minds in
Southeast Asia”, Foreign Affairs, vol. 88, num. 6 (2009), p. 57.

15 “Although a few leaders [...] are educated and middle class, their foot soldiers are for the most
part illiterate, jobless, and drawn to violence by a desperate attempt to ease their wrenching poverty [...]
very few are indoctrinated with an ideology and it’s rare that they know anything about Islam” (Joc. cit.).
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identidad colectiva, pues dice que es necesario lograr un consenso sobre qué es, o quién es,
el Otro —que puede ser una entidad especifica, una circunstancia abstracta o, en este caso,
una amenaza—. Asi, “los Estados generan procesos de interdependencia basados en intereses
y amenazas en comun creadas por la presencia del otro”. Entonces, si tener una amenaza en
comun fortalece el sentido de identidad, es probable que la cooperacion entre los Estados
disminuya si cada uno tiene percepciones muy distintas en cuanto a lo graves que pueden ser
sus consecuencias. Singapur coincidia con la acusacion occidental que considera al
terrorismo islamico una grave amenaza a la seguridad interna y externa. Malasia e Indonesia,
por su parte, no tenian esta vision extremista; para Indonesia era, ante todo, un problema
relacionado con factores internos, como la inestabilidad econdmica. Filipinas compartia esta
posicion respecto a las causas internas: para el gobierno, todos los actos terroristas en el
Estado eran atribuibles al Frente Moro de Liberacion Isldmica, un grupo musulman
separatista que actuaba en la region sur.

La segunda razén, que se relaciona con un tema discutido en el capitulo anterior, es
que la ANSEA, desde el ingreso de Laos, Vietnam, Camboya y Myanmar, desarroll6 —en
cierto grado— “dos niveles”; es decir, por un lado, estan los paises fundadores y Brunéi, y
por otro el resto, pues la diferencia entre sus capacidades militares, econdmicas e
institucionales es sustantiva. Incluso, hay muy poca investigacion sobre el contraterrorismo
en el sudeste asidtico que involucre a Camboya, Laos, Vietnam y Myanmar; de entrada,
porque nunca fue un asunto prioritario para ellos pues estaban ocupados con fortalecer sus
gobiernos tras los episodios de guerras internas. El terrorismo no era una amenaza urgente
como la pobreza, mortalidad o la desnutricion y carecian de los mecanismos institucionales
—vpolicia y ejército moderno; sistema legal, sistema penal s6lidos— para definir una

estrategia. Ademads, su inestabilidad interna los hacia poco convenientes para recibir turistas,
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por lo que no eran un blanco atractivo para los grupos terroristas. Lo anterior no significa que
estos paises no hayan participado en las discusiones de la ANSEA, s6lo que el terrorismo no
era un tema relevante en su agenda nacional.

En tercera, el foco rojo que impidid lograr consensos sustantivos en la Asociacion fue
el papel que tenia, o “debia” tener, Estados Unidos en la region en el marco de la guerra
contra el terrorismo. Si bien habia Estados, como Filipinas, que eran aliados histéricos de la
superpotencia y no dudaban en permitir que EUA realizara operaciones militares en su
territorio, los paises de Indochina estaban més que renuentes a dejar que tropas
estadounidenses se posicionaran cerca de sus fronteras. Habia posturas intermedias, como
Indonesia y Malasia, que no rechazaban la cooperacion, pero la centraban en el dmbito
econémico, no militar. Ahora bien, los gobiernos que tenian poblacion con mayoria
musulmana temian que un acercamiento muy notorio con Estados Unidos provocara
descontento, pues la invasion en Afganistin era vista como un ataque militar
desproporcionado, impuesto, antimusulman y que equiparaba el terrorismo al Islam, con base
en una lectura determinista y parcial de la situacion. Ante la falta de acuerdo sobre cual debia
ser la relacion de la ANSEA con la potencia, Wendt afirma que si las capacidades nacionales
son pocas y la estrategia regional es débil, lo mas probable es que un poder externo deba
intervenir en los esfuerzos contra el terrorismo; en este caso Estados Unidos —y Australia,
en menor medida—.'°

Asi pues, Singapur, Filipinas, Malasia, Indonesia y Tailandia fueron los primeros
Estados en hacer cambios internos para fortalecer sus mecanismos contra ataques terroristas,

y en todos los casos recurrieron a sus relaciones bilaterales con potencias extranjeras para

16 Amitav Acharya, “The Myth of the Second Front”, op. cit., p. 75.
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asesorarse y financiar la modernizacion de sus fuerzas militares y policiales. Varios
gobiernos, especialmente en Indonesia y Singapur, debian ser cuidadosos porque la
poblacion desconfiaba de EUA, pese a que la potencia moderd en gran medida su critica a
las violaciones de los derechos humanos en el sudeste asiatico. Asimismo, hubo lideres que
aprovecharon el discurso internacional de la guerra contra el terrorismo para promover sus
intereses politicos en el régimen y contener a los opositores.

En Indonesia, la Presidenta Megawati Sukarnoputri expresé de inmediato su
solidaridad con Estados Unidos tras el ataque del 11 de septiembre de 2001. Su gobierno
recibid apoyo por 130 millones de ddlares y asesoria financiera para pagar la reconstruccion
de las zonas del pais que habian sido devastadas por los enfrentamientos entre militares y
civiles. De 2001 a 2004, Megawati tuvo que moderar su apoyo a Estados Unidos —solicito,
por ejemplo, que se suspendieran los ataques en Afganistdn durante los dias del Ramadan—
porque la poblacion, con mayoria musulmana, empezd a mostrar descontento. Ademas, el
partido politico al que pertenecia no era mayoria, sino que tenia un gobierno de coalicion:
debia mantener una postura intermedia entre la exigencia internacional contra el terrorismo
y el sentimiento al interior, que percibia la guerra como una cruzada contra el Islam. El
gobierno de Indonesia enfrentaba un escenario complicado: por una parte, la cooperacion
regional le permitiria, tal vez, mantener a raya a la JI, que se fortalecia aceleradamente gracias
a la pobreza (consecuencia de la crisis economica de 1997) y el enojo de la poblacion; por
otra, temia que el acercamiento con los Estados vecinos se percibiera como aprobacion a la

presencia de Estados Unidos en la region y causara méas inestabilidad interna.!’

17 Las contradicciones de este panorama politico se relacionan directamente con los debates sobre
la democratizacion del Estado. La élite autoritaria de Indonesia culpaba al proceso de democratizacion,
que comenzo tras la renuncia de Suharto, de la actividad terrorista en el pais. De hecho, algunos autores
sugieren que la guerra contra el terrorismo afect6 el discurso de la democracia en la region. Previo a que
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Tras los atentados en Bali, en 2002, el gobierno de Indonesia tuvo que reconocer que
en su territorio operaban redes terroristas. Con el apoyo de la Policia Federal de Australia,
fue posible arrestar a los operadores del ataque: Amrozi ¢ Imam Samudra, mano derecha de
Hambali, en noviembre de 2002, y los dos hermanos de Amrozi, a principios de 2003. En
marzo de 2005, Abu Bakar Bashir, fundador de la JI, fue condenado a dos afios y medio de
carcel, pese a la critica nacional e internacional que exigia mas tiempo de prision para quien,
estaba comprobado, habia participado en los principales ataques terroristas de la region.

En 2004, el General Susilo Bambang Yudhoyono gano las elecciones democraticas
en Indonesia y tom¢ varias medidas para contrarrestar a los grupos terroristas del pais.
Primero, ordend la revision de la Ley Antiterrorismo. En agosto de 2005, en Helsinki, firmé
un Memorandum de Entendimiento entre el gobierno indonesio y el Movimiento para la
Liberacion de Aceh, que puso fin a casi treinta afios de conflicto armado. Las condiciones
fueron que los rebeldes debian renunciar a su demanda de independencia, entregar sus armas
y formar un partido politico para defender sus intereses en el ambito legal y democratico,
mientras que Jakarta debia conceder amplia autonomia a la region (especialmente en el
ambito econdmico y para imponer ciertas leyes religiosas), ordenar el repliegue militar y

declarar amnistia absoluta.'®

este fendmeno se convirtiera en el centro de la politica exterior, los debates trataban sobre la relacion entre
democracia y desarrollo, o las consecuencias sociales de las transiciones de regimenes. Después, por el
contrario, las élites comenzaron a preguntarse si la falta de democracia era la causante de la actividad
terrorista o si era un limite para que el Estado actuara con eficiencia ante la amenaza.

18 “Indonesia y dirigentes del Movimiento para la Liberacion de Aceh firman la paz en Helsinki”,
Libertad Digital, 15 de agosto de 2008 [En linea] Consultado el 15 de abril de 2017. Disponible en el
World Wide Web: <http://www.libertaddigital.com/mundo/indonesia-y-dirigentes-del-movimiento-para-
la-liberacion-de-aceh-firman-la-paz-en-helsinki-1276258511/>.
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En octubre de 2005, hubo tres explosiones en Bali, de nuevo, en una zona comercial
llamada Kuta, que hirieron a mas de 100 personas y mataron a 25.'° Las autoridades llevaron
a cabo redadas antiterroristas, confiscaron armas y material para hacer bombas. En junio de
2007, un grupo de policias ¢élite, entrenado por ex agentes del FBI, la CIA y el Servicio
Secreto de Estados Unidos, arrestaron a Abu Dujana, otro importante lider la JI. Estos ex
agentes también apoyaron a la identificacion de victimas y rastreo de llamadas telefonicas.
Con su apoyo, se lograron mas de 400 arrestos y 200 juicios desde el ataque de 2005.
También en el ambito bilateral, Indonesia y Australia fundaron el Centro de Cooperacion
para el Cumplimiento de la Ley de Jakarta, en julio de 2004, que ofrecia entrenamiento
contraterrorista a policias. En 2006, ambos paises firmaron un tratado de seguridad que
autorizo realizar ejercicios militares en conjunto. Australia y Estados Unidos ofrecieron
apoyo para financiar nuevas areas en el gobierno dedicadas a crear mecanismos contra el
terrorismo, asi como para organizar platicas y talleres con el ejército del pais sobre la relacion
entre civiles y militares, los derechos humanos y la importancia de las instituciones
democraticas.

Hay dos medidas muy particulares que implementéd Indonesia para aminorar el
reclutamiento de terroristas jovenes. Para el ambito educativo e ideologico, el gobierno
implementd un programa de “des-radicalizacion” que consistid en dos ejes: el acercamiento
con los prisioneros yihadistas para subsanar sus “limitaciones ideoldgicas” —desde 2003- y

el despliegue de maestros y académicos del Islam (moderados) en zonas de conflicto, para

19 José Reinoso, “Tres bombas causan 25 muertos en Bali. El Presidente de Indonesia alerta sobre
el peligro de nuevos atentados terroristas”, El Pais, 2 de octubre de 2005 [En Linea] Consultados el 15 de
abril de 2017. Disponible en el World Wide Web:
<https://elpais.com/diario/2005/10/02/internacional/1128204002_850215.html>.
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que apoyaran a contrarrestar las ideas extremas y radicales de los habitantes —desde 2007.%°
El objetivo era complementar la presencia de los educadores con apoyo econdémico y
desarrollo social. En segunda, las fuerzas policiales y militares aprovecharon los arrestos de
ex terroristas para obligarlos a participar en la des-radicalizacion de los jovenes.?!

Todas estas medidas han logrado fragmentar a la JI, pero la organizacion también ha
demostrado tener una gran capacidad para mutar y adaptarse a nuevas condiciones. Los retos
mas urgentes de Indonesia ante el terrorismo es mejorar la falta de coordinacion entre las
instituciones de seguridad del Estado: no hay mecanismos de comunicacion entre los centros
de inteligencia militares y la policia, pues ambas instituciones han tenido enfrentamientos
desde que se separaron, en 1999. Este tipo de vacios son los que vuelven indispensable el
apoyo de una potencia extranjera.

Filipinas es aliado histérico de Estados Unidos. La Presidenta Gloria Macapagal-
Arroyo fue la primera en respaldar la invasion estadounidense en Afganistan y su gobierno
fue el principal aliado de la guerra contra el terrorismo en el sudeste asiatico. Este apoyo tan
abierto gener6 descontento entre los partidos politicos nacionalistas, que temian que Estados
Unidos tuviera intenciones neocolonialistas en su territorio. Sin embargo, la Presidenta tenia

motivaciones de politica interna para mantener su discurso: retomar las relaciones bilaterales

20 El trabajo con prisioneros tenia como objetivo neutralizar los fundamentos ideoldgicos de los
militantes terroristas con base en 2 supuestos: 1) los radicales s6lo escuchan a los radicales, y 2) mediante
la generosidad, la policia puede cambiar la idea yihadista de que el gobierno es, por definicion, anti-
islamico. Este programa, pese a sus debilidades —entre ellas, por ejemplo, que no hay un programa del
gobierno o acciones para reintegrar a la sociedad a los ex yihadistas una vez que son puestos en libertad-
ha creado un vinculo importante entre la policia y los prisioneros y ex prisioneros, mediante el cual las
autoridades pueden estar informadas sobre “qué hace cada quién” (Schulze, Kirsten E., “Indonesia’s
Approach to Yihadist Deradicalization”, CTC Sentinel, vol. 1, nim. 9 (2008), pp. 30-31).

21 “The policy of bringing over senior JI members, in addition to moderate Muslim clerics, to
assist in counter-ideological efforts has been successful and rather unique to Indonesia” (Ralf Emmers,
“Comprehensive security and resilience in Southeast Asia: ASEAN’s approach to terrorism”, The Pacific
Review, vol. 22, num. 2 (2009), pp. 165).
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con EUA, que se distanciaron desde 1991, con el retiro de las tropas estadounidenses de las
bases navales y aéeas de Filipinas, y fortalecer el vinculo entre su gobierno y el ejército
filipino, pues el pais tiene antecedentes importantes de golpes de Estado.?? En respuesta a su
apoyo, el gobierno del expresidente George Bush dio a Filipinas apoyo militar por 100 mil
millones de dolares, ademas de beneficios comerciales.

En cuanto a la cooperacion antiterrorista bilateral, entre enero y julio de 2002, Estados
Unidos desplego6 1 200 tropas en Filipinas para entrenar al ejérceito filipino que enfrentaba a
Abu Sayyaf. Como se menciond, Abu Sayyaf es un grupo muy pequefio (400 personas,
aproximadamente), paramilitar, que promueve la yihad y estd ubicado al sur de Filipinas.
Abu Sayyaf se separd del Frente Moro de Liberacion Nacional y de Liberacion Islamica
porque no sélo quieren autonomia en su territorio, sino que su propdsito es imponer un Estado
islamico. Al Qaeda financié y entrend a los militantes de la organizacion cuando recién se
cred. Desde 2014, el grupo ha manifestado apoyo hacia el grupo terrorista Estado Isldmico
(ISIS). Los militantes se han dedicado a secuestrar a civiles, exigir recompensas y matar si
sus demandas no son cumplidas; atacar a embarcaciones indonesias o malasias que navegan
por las aguas filipinas; y fortalecer sus vinculos con grandes organizaciones, como la JI. Ante
la violencia de Abu Sayyaf y con la voluntad de acercarse a EUA, Filipinas fue el unico
Estado del sudeste asidtico en permitir el despliegue de tropas estadounidenses en su territorio
—incluso se llevo a cabo la Operacion Ultimatum, en conjunto, para aplacar a los terroristas

locales— pese a las criticas de otros miembros de la ANSEA, como Indonesia y Malasia.?

22 Noel M. Morada, “Philippine —American Security Relations after 11 September: Exploring the
Mutuality of Interests in the Fight against International Terrorism”, Southeast Asian Affairs (2003), pp.
232-233.

23 Ralf Emmers, op. cit., p. 165.
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Como en otros estados de la region, los grupos locales radicales de Filipinas surgieron
a partir de condiciones de pobreza y subdesarrollo entre la poblaciéon musulmana, que se
concentra en Mindanao, la isla mas meridional —en el resto del territorio, la mayoria es
catolica—. En 1996, el gobierno firmo un acuerdo de paz con el Frente Moro de Liberacion
Nacional —que, bajo el liderazgo de Nur Misuari, exigia autonomia para la region desde
1969— y se creo6 la Region Musulmana Auténoma de Mindanao y la Zona Especial de Paz
y Desarrollo, con la poblacion moro musulmana. En el marco de la guerra contra el
terrorismo, se otorgaron 16 mil millones de dodlares a proyectos de educacion y salud en la
region, y 100 mil millones de dolares para promover el desarrollo econdomico. La
Organizacion de las Naciones Unidas y el Banco Mundial dieron 500 mil millones de délares
adicionales. Sin embargo, pese a la fuerte inversion, los apoyos no han evitado el
reclutamiento de terroristas en la region. Desde su separacion del FMLN, Abu Sayyaf
rechazo el acuerdo de paz. Por todos los antecedentes de pobreza en Mindanao, el gobierno
de Filipinas mantiene su doctrina de relacionar la formacion de grupos radicales con la
carencia de servicios basicos en las comunidades, por lo que su compromiso ha sido “la lucha
contra el terrorismo junto a la lucha contra la pobreza”.?* Pese a los esfuerzos, la mayor
debilidad de Filipinas en su estrategia contra el terrorismo ha sido el retraso en la aprobacion
de las leyes para condenar a los culpables, asi como para castigar delitos relacionados como
el lavado de dinero y la pirateria.

El ministro Lee Kwan Yew, en su posicionamiento ante el ataque del 11 de septiembre
de 2001, “afirmo reiteradamente la importancia estratégica del sudeste asiatico en la guerra

contra el terrorismo internacional, solicitando a los estados de la region negar refugio a los

24 «[...] wage the fight against terror long the fight against poverty” (idem., p. 166).
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miembros de la red de Al Qaeda de Osama bin Laden que huian de Afganistan”.?* EI lider
habl6 de la experiencia, pues poco después localizaron a mas de 16 terroristas, ocho de Al
Qaeda, y les confiscaron material utilizado para elaborar bombas. En 2004, Singapur impuso
la Doctrina de Seguridad Nacional, que consistidé en establecer un Secretariado de
Coordinacion de Seguridad Nacional para promover el intercambio de informacion entre las
agencias del gobierno y fortalecer las medidas contra el lavado de dinero, para prevenir el
financiamiento de los terroristas. Una de las preocupaciones del gobierno era mantener la
confianza de los inversionistas pues la inversion extranjera directa es un ingreso muy
importante para Singapur. La seguridad del sector financiero era vital, pues era lo que
promovia que las matrices de varias empresas transnacionales se ubicaran en el pais.?¢

En el ambito bilateral, Singapur fue el primer pais del sudeste asidtico en firmar la
Iniciativa de Seguridad en Contenedores, impuesta por el Servicio de Aduanas de EUA en
2002, que consiste en permitir que personal estadounidense se ubique en los puertos
maritimos de los Estados para inspeccionar el contenido de todos los barcos que se dirigen a
Estados Unidos. Aunque el fin era evitar el ingreso de material peligroso —para la
elaboracion de bombas, por ejemplo— esta medida también disminuia el trafico de armas y
de personas. Singapur y EUA también establecieron un Centro Conjunto Contra el
Terrorismo.

Al igual que Indonesia, Singapur moviliz6 a la comunidad musulmana en su territorio

para que apoyaran a des-radicalizar a los extremistas religiosos. En abril de 2003, se

25 «[...] reiterated Southeast Asia strategic importance in the fight against international terrorism,
urging regional states to deny Osama bin Laden’s Al Qaeda network a safe haven as its members fled
Afghanistan” (Andrew Chau, “Security Community and Southeast Asia. Australia, the U.S. and ASEAN’s
Counter-Terror Strategy”, Asian Survey, vol. 48, nim. 4 (2008), p. 645).

26 T oc. cit.
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establecid el Grupo de Rehabilitacion Religiosa, que se dedicaba a explicar la ideologia de
la JI, educar a las personas sobre los peligros del radicalismo y hablar sobre otras religiones
y la importancia de la tolerancia.?” El gobierno promovi6é que organizaciones musulmanas
moderadas civiles y académicas organizaran conferencias y publicaran sobre el Islam.
También, en 2006, se cred el Programa de Compromiso con la Comunidad, que fomentaba
el didlogo entre creyentes de distintas religiones. El gobierno se comprometid a otorgar apoyo
psicoldgico a las familias de los detenidos por sospecha de terrorismo para aminorar el
resentimiento social de los hijos y evitar el reclutamiento de mas militantes en grupos
terroristas.

Tailandia no fue tan entusiasta como Singapur y Filipinas en su discurso de apoyo a
Estados Unidos, pero permiti6 que las tropas estadunidenses utilizaran su base aérea U-Tapao
para realizar operaciones de combate y envid a un grupo de ingenieros para integrarse a la
Operacién Libertad Duradera (Enduring Freedom) — Afganistan®®. Ahora bien, incluso
después de los ataques en Bali, en 2002, el terrorismo no era un tema prioritario en la agenda
nacional de Tailandia, hasta que en 2003 sucedio el arresto del terrorista mas buscado de toda
la regién en su territorio: Nurjaman Riduan Isamuddin, llamado Hambali, el operador
financiero de la JI. Con el arresto, el Primer Ministro Thaksin Shinawatra declaré apoyo

absoluto a la guerra contra el terrorismo; en el discurso formal, admitidé que un porcentaje

27 M. Hassan, “Counter-ideological work: Singapore experience”, en Aldis, A. y G. P. Herd, The
Ideological War on Terror: Worldwide Strategies for Counterterrorism, Londres, Routledge, 2006, cit.
por Ralf Emmers, op. cit., p. 167).

28 Nombre que dieron Estados Unidos y sus aliados a la invasion de Afganistan, en octubre de
2001, que tenia tres objetivos principales: encontrar a Osama Bin Laden y a los terroristas que habian
apoyado en la planeacion y operacion de los ataques del 9/11, quitar a los talibanes el control del régimen
afgano y prevenir que Afganistan continuara como un territorio para el reclutamiento y entrenamiento de
terroristas de Al Qaeda y otros grupos (“The War in Afghanistan”, BBC [En linea] Consultado el 20 de
abril de 2017. Disponible en el World Wide Web:
< http://www.bbc.co.uk/history/the war_in_afghanistan>).
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importante del PIB de Tailandia recaia en el turismo, por lo que un ataque como el de Bali
colapsaria la economia (que continuaba en vias de recuperacion tras la crisis), pero los
criticos afirmaban que las intenciones de Thaksin eran mejorar las condiciones de comercio
bilateral con EUA y la firma de un Tratado de Libre Comercio, que sucedié en octubre de
2003.% Tailandia y Estados Unidos, también, fundaron un Centro Conjunto de Inteligencia
contra el Terrorismo, en 2001, para realizar ejercicios militares y asesorar a las dependencias
de seguridad tailandesas.

Tailandia tiene una historia de conflicto con grupos separatistas similar a la de
Filipinas. La mayoria de la poblacion musulmana esta ubicada al sur del pais, en tres regiones
llamadas Narathiwat, Pattani y Yala, que se incorporaron a Tailandia en 1909. Los
tailandeses musulmanes han enfrentado condiciones adversas de pobreza y falta de servicios
basicos durante décadas, y el contraste es especialmente perturbador porque esta region se
encuentra muy cerca de Malasia, donde la mayoria es musulmana y tiene una calidad de vida
muy superior. En 2001, poco después de la llegada de Thaksin al poder, estallaron tres
bombas en la region sur de Tailandia. El Primer Ministro, ajeno a la dinamica social en este
territorio, ordenod una respuesta de violencia desmedida hacia la poblacion, que desencadend
dindmicas extremas como, por ejemplo, en octubre de 2004, policias torturaron a cerca de 1
300 musulmanes que se estaban manifestando, matando a 78. A este violento episodio se le
conoce como Masacre de Tak Bai. El Primer Ministro fue duramente criticado por el pésimo
manejo de la situacion y la completa falta de sensibilidad, pues coment6 que la muerte de los
musulmanes se debia a su ayuno con motivo del Ramadéan y ordend el despliegue de tropas

militares contra civiles. La violencia entre budistas y musulmanes escalé debido, también, a

2% Andrew Chau, op. cit., p. 642.
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la intensificacidon de la Organizacion Unida para la Liberacion Pattani, un grupo separatista
creado en 1968, que recluta a musulmanes malasios y tailandeses que no reconocen al
gobierno de Tailandia y estdn en contra de todo lo que promueva “la dominacién del
régimen”, como los maestros, la policia, los militares y los burécratas.*® No hay un consenso
en el gobierno sobre como se debe manejar la situacion en el sur, lo cierto es que en 2006, se
llevo a cabo un golpe de Estado en contra de Thaksin, en parte por la cadena de violencia que
su gobierno representd. El nuevo gobierno electo democraticamente se establecio en 2008,
con el primer ministro Samak Sundarajev.

Tras los ataques a las Torres Gemelas y al Capitolio, el primer ministro Mahatir
Mohamed declar6 el apoyo de Malasia hacia EUA y permitio al ejéreito estadounidense
sobrevolar el espacio aéreo malasio durante la Operacion Libertad Duradera — Afganistan.
En este caso, lo mas relevante del discurso malasio contra el terrorismo es la utilidad que el
régimen le dio al interior. En primer lugar, lo us6 para desacreditar a la oposicion, es decir al
Partido Islamico de Malasia (PAS), al afirmar que los militantes apoyaban el extremismo
religioso de los terroristas.’! Gracias al Acta de Seguridad Interna, el gobierno detuvo a mas
de diez lideres que criticaban abiertamente al Primer Ministro, y los acusaron de tener nexos
con grupos terroristas. En segunda, para deportar del pais a filipinos asentados ilegalmente,
segun el gobierno, en la zona noreste de la isla de Borneo, llamada Sabah —que es disputada

por Malasia, Filipinas e Indonesia porque los dos ultimos consideran que deberia ser una

30 “Pattani United Liberation Organization (PULO)”, Terrorism Research & Analysis Consortium
[En linea] Consultado el 20 de abril de 2017. Disponible en el World Wide Web:
<https://www.trackingterrorism.org/group/pattani-united-liberation-organization-pulo>.

31 Ralf Emmers, op. cit., p. 168.
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region soberana—. El argumento del régimen es que la presencia de esta poblacion favorecia
la filtracion de grupos armados.>?

Sin embargo, Malasia también llevo a cabo acciones para fortalecer sus mecanismos
contra posibles ataques terroristas. Entre diciembre de 2001 y abril de 2002, se llevaron a
cabo importantes arrestos de supuestos miembros de la KMM, la organizacion terrorista
transnacional —parecida a la JI— que se concentra en Malasia. La policia y el ejército han
realizado mas de 90 arrestos a sospechosos, incluidos a posibles miembros de la JI. En 2003,
se aprobaron leyes para tipificar y condenar el terrorismo, y actualizod la normatividad de
otros delitos relacionados, como el trafico de drogas, armas y personas. En el &mbito bilateral,
el Primer Ministro fue invitado a Washington en mayo de 2002 para firmar el Memorandum
de Entendimiento sobre Contraterrorismo, que brindaba asesoria para fortalecer el
cumplimiento de la ley en el Estado y compartir informacion estratégica sobre el KMM.
Asimismo, Estados Unidos y Malasia fueron los anfitriones del Foro Regional de la ANSEA
sobre el Terrorismo y la Delincuencia Transnacional, en 2005. Al igual que Indonesia,
Malasia ha tenido que alinear su discurso de apoyo a Estados Unidos y la campafia global
antiterrorista con la opinion publica de una poblacion que es en su mayoria musulmana.

Indonesia, Singapur, Tailandia, Filipinas y Malasia concebian la amenaza del
terrorismo con distintas connotaciones y grados de riesgo. En algunos paises habia grupos
bien identificados, con conflictos histéricos y varios intentos de paz, mientras que en otros
no se percibio6 el peligro transnacional hasta dos o tres afios después. Los gobiernos, a partir

de sus distintas capacidades, tomaron decisiones para fortalecerse, pero la debilidad

32 “Malasia evacuara a la poblacion de la zona ocupada por los rebeldes filipinos en el Sabah”, E/
Diario Esparia, 25 de marzo de 2013 [En linea] Consultado el 20 de abril de 2017. Disponible en el World
Wide Web: <http://www.eldiario.es/politica/Malasia-poblacion-rebeldes-filipinos-
Sabah 0 114788637.html>.
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institucional y los vacios de poder —por parte de las fuerzas armadas o el marco legal— los
empujaron a buscar el apoyo de potencias extrarregionales, generalmente EUA. Pese a que
todos recibieron apoyo estadounidense, no hubo similitud entre el grado ni tipo de
cooperacion que se demandd de la relacion bilateral. Sin embargo, las decisiones de los
Estados no deben entenderse como aisladas completamente. Todos los Estados miembros de
la ANSEA establecieron su estrategia contra el terrorismo fundamentada en la idea de
seguridad integral, un concepto que la Asociacion forjo desde su creacion y que le permitid
dar una respuesta regional a la exigencia internacional de atacar a los grupos terroristas, con

pleno respeto a sus normas de no intervencion, consultacion y consenso.

3.2.2 Accidn regional con base en la seguridad integral

La seguridad integral es un concepto que utilizd la Asociacion para “despolitizar” la
presencia del terrorismo en el sudeste asidtico y lograr que se llevaran a cabo acciones
regionales para contrarrestarlo sin violar las normas de no intervencion, consenso y
consultacion.®® La “despolitizacién” de la amenaza le da objetividad, “en el sentido de que
deja de ser un discurso politico y se presenta como una cuestion que se puede resolver por
expertos mediante una orden ejecutiva, con base en mecanismos que se perciben como
puramente técnicos”.3* Al atraer la discusion sobre las causas y consecuencias del terrorismo
fuera del ambito politico y centrarla en el desarrollo socioecondmico y cultural, los temas

que son considerados sensibles por parte de los gobiernos se apartan del debate publico, por

33 Ralf Emmers, op. cit., p 161.

34 «[...] in the sense that it ceases to be a subject of political discourse and is portrayed instead as
a matter for expert resolution by executive order, often through means that are perceived as purely
technical in nature” (Alfred Gerstl, “The Depoliticisation and ‘ASEANisation’ of Counter-Terrorism
Policies in South-East Asia: A Weak Trigger for a Fragmented Version of Human Security”, Austrian
Journal of South-East Asian Studies, vol. 3, mim. 1 (2010), p. 51).
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ejemplo, el respeto a los derechos humanos y civiles, y la transicion y el fortalecimiento de
las democracias. Si estos asuntos prioritarios —y complicados— no se reconocen como parte
del problema, entonces los gobiernos no tienen por qué considerarlos en la estrategia contra
el terrorismo ni arriesgarse a que la opinién publica se movilice.

La seguridad integral se sustenta en “la afirmacién de que la seguridad nacional
no solo reside en la ausencia de hostilidad militar externo, sino también en el desarrollo
econdmico dentro de las fronteras nacionales™;*® inicié en Japon en la década de los setenta,
frente a la nocion tradicional de seguridad a partir del poder militar y las alianzas entre
Estados. De acuerdo a este concepto, la estabilidad nacional depende en gran medida del
desarrollo econémico y social de la poblacion, que cuando se logra permite que el Estado
responda de manera efectiva y eficiente ante situaciones adversas o perturbadoras, es decir
que sea resiliente. Si todos los miembros de la region logran estabilidad interna y resiliencia
nacional de facto habra una region estable y capaz de sobrellevar las amenazas externas,
incluyendo el terrorismo. El ASEAN Concord, de 1976, lo afirma:

La estabilidad de cada Estado miembro y de la regiéon de la ANSEA es una
contribucién esencial para la paz y la seguridad internacionales. Cada Estado
miembro se compromete a eliminar las amenazas presentadas por la subversion a su

estabilidad, fortaleciendo asi la resiliencia nacional y la resiliencia de la ANSEA.*

35 ¢[...] the proposition that national security does not only reside in the absence of external
military hostility but also in the presence of socio-economic development within national boundaries” (P.
Lizée y S. Peou, Cooperative Security and the Emerging Security Agenda in Southeast Asia: The
Challenges and Opportunities of Peace in Cambodia, Toronto, Centre for International and Strategic
Studies, 1993, cit. por Ralf Emmers, op. cit., p. 161).

36 “The stability of each member state and of the ASEAN region is an essential contribution to
international peace and security. Each member state resolves to eliminate threats posed by subversion to
its stability, thus strengthening national and ASEAN resilience” (Declaration of ASEAN Concord, Bali,
Indonesia, 24 de febrero de 1976).
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Suharto, entonces Presidente de Indonesia, promovio que la Asociacion adoptara
esta doctrina, pues su gobierno la consolido como el eje de seguridad nacional en 1973. Segtiin
¢l, “si cada pais miembro desarrolla su resiliencia nacional, gradualmente puede surgir una
resiliencia regional: la capacidad de los paises miembros de resolver conjuntamente los
problemas en comun y cuidar de su futuro y bienestar juntos”.?’

Al parecer, la seguridad integral es un enfoque de abajo hacia arriba porque se
refiere a la seguridad del Estado como causa para la estabilidad de la region, pero es un
término engafioso porque la idea de estabilidad al interior no considera al individuo, sino al
régimen. Esta idea de seguridad en realidad protege el statu quo, pues se utiliza como un
instrumento para legitimar al gobierno y que los ciudadanos crean que hay otros temas
relevantes en la agenda ademas de las sublevaciones comunistas o separatistas —que son
politicas— como la pobreza y la falta de infraestructura y servicios basicos —es decir, el
desarrollo econdémico—. La responsabilidad de la estabilidad y resiliencia regional recaen
sobre cada gobierno, porque si el Estado se fortalece, la region también.*® Con base en la
seguridad integral,

en lugar de hacer hincapi¢ en los derechos humanos y los aspectos democraticos de
la seguridad humana, la ANSEA enfatiza el desarrollo econémico, la erradicacion de

la pobreza, la aplicacion de reformas a largo plazo en los sectores econdémico, social

37 ¢[...] if each member-country develops its own national resilience, gradually a regional
resilience may emerge: the ability of member-countries to settle jointly in their common problems and
look after their future and well-being together” (“Address by the President of the Republic of Indonesia at
the opening of the Summit of the ASEAN Heads of State and Government”, Bali, Indonesia, 23 de febrero
de 1976). Tras la renuncia de Suharto después de la crisis econdmica, el término dejé de usarse en el
discurso oficial del gobierno, pero continia vigente en la ANSEA, pues también es una premisa que
establece la Carta de la ANSEA, establecida en noviembre de 2007 y puesta en vigor en diciembre de
2008.

3 La ANSEA, en este escenario, es entonces un ente coordinador; un espacio que sirve para el
debate, la discusion, la toma de decisiones que fortalezcan las politicas internas de los Estados.
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y educativo, y en la necesidad de un dialogo inclusive pero no politico con todas las
partes involucradas.>

En cuanto a las amenazas de seguridad, para definir la respuesta de la ANSEA
ante la evidente amenaza terrorista en la region, cuatro observaciones son importantes. En
primera, el terrorismo se considera un problema local —del Estado— que se promueve, en
parte, por la debilidad de las instituciones para ofrecer seguridad econémica y social a su
poblacion. Esta vision fue la que impero hasta algunos meses después de los ataques en Bali
en 2002, cuando paises vecinos de Indonesia, como Singapur, se dieron cuenta que habia
células de la JI en sus territorios, pero aun cuando se llevaron a cabo esfuerzos coordinados
para aprehender a sospechosos, los principales mecanismos contraterroristas fueron de
alcance nacional y, en el caso de algunos paises, dirigidos a mejorar las condiciones de vida
de las personas para evitar el reclutamiento de mas jovenes. Indonesia, Filipinas y Singapur
tuvieron respuestas mas integrales, mientras que Tailandia y Malasia dieron prioridad a lo
militar y operativo, sin dar tanta atencion a la poblacién general, sino s6lo a los objetivos
terroristas. En segundo lugar, las decisiones mas importantes que tomo la Asociacion a favor
de la guerra contra el terrorismo fue con pleno respeto a la soberania de los Estados
miembros. La despolitizacidon permiti6 a los paises actuar sin percibir que hubiera

intervencion en su soberania nacional. En tercer lugar, la Asociacion actué como un espacio

39¢[...] rather than stressing the human rights and democratic aspects of human security, ASEAN
puts emphasis on the provision of socioeconomic development, the eradication of poverty, the
implementation of long-term reforms in the economic, social and education sectors, and on the
requirement of an inclusive but non-political dialogue with all stakeholders” (Alfred Gerstl, op. cit., p.
51). El autor se refiere también a la “ANSEAnizacion” de la seguridad en la region, que define como el
uso de las normas de la ANSEA, en especial la no intervencion, para limitar el alcance y la discusion de
lo que se entiende por inseguridad en el discurso politico. Con base en la teoria constructivista, afirma que
los lideres de la ANSEA llevaron a cabo la ANSEAnizacion y la despolitizacion de la seguridad en la
region para que pudieran involucrar a la Asociacion en el discurso global contra el terrorismo sin afectar
los intereses de las élites politicas nacionales.
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mas para la consultacion que para el consenso, pues las decisiones finales recayeron en los
gobiernos —todos con base en el mismo criterio, de aqui la unidad: consolidacion del
régimen interno y consultacion regional—* Finalmente, hay que destacar que hubo
iniciativas regionales, no solo esfuerzos individuales ni bilaterales.

A partir de la seguridad integral, es posible considerar respuestas regionales a la
amenaza al terrorismo, que se consolidan en parte debido a la presion internacional y a la
referencia de Estados Unidos del sudeste asiatico como el “Segundo Frente” de la guerra que
se libraba en Medio Oriente. La primera accidon conjunta, de esperar de acuerdo a la tradicion
de la Asociacion, son los numerosos posicionamientos que todos los Estados miembros
respaldaron contra el terrorismo. El valor politico y simbolico que tienen los convierte en la
voz de la region y colocan a la Asociacion como la institucion que abandera la causa, que es
muy importante para representar unidad al exterior. La Declaraciéon de Accion Conjunta
contra el Terrorismo se firmo6 en noviembre de 2001, en respuesta a los ataques a las Torres
Gemelas en Nueva York, y solicita que todos los Estados refuercen sus mecanismos para
combatir la amenaza terrorista. En agosto de 2002, todos los paises de la ANSEA firmaron
la Declaracion Conjunta de Cooperacion para el Combate al Terrorismo con Estados Unidos,
que no es un documento vinculatorio pues paises como Indonesia, Vietnam y Myanmar
estaban preocupados por la presencia de la potencia en el sudeste asiatico; sin embargo,
respaldaron el documento. En noviembre de 2002, durante la Cumbre de la ANSEA en

Camboya, se publicé la Declaracion sobre el Terrorismo, con base en las declaraciones que

40 En las democracias Occidentales, la idea de seguridad nacional no se contrapone a la seguridad
del régimen, pues ambos son conceptos distintos, pero para los paises del sudeste asiatico, desde la
creacion de la ANSEA, la seguridad nacional es la seguridad del régimen y por eso deben aislarse todos
los temas que puedan poner en riesgo la permanencia y estabilidad del gobierno (esto no se refiere a la
permanencia de los lideres, pues varios paises tienen elecciones democraticas, sino de la ideologia
politica). Se especifica el trato hacia las democracias occidentales y no a los “paises desarrollados” porque
en Rusia y China, por ejemplo, la seguridad nacional es la seguridad del régimen (ibid., p. 50).
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hicieron todos los lideres tras el atentado en Bali. La Convencién de la ANSEA contra el
terrorismo es, probablemente, el documento sobre el tema que mas destaca por parte de la

region; se firmé en 2007 y estd ratificada por todos los paises,*!

e incluye temas de
cooperacion en asistencia legal para juzgar a individuos sospechosos de terrorismo y mejorar
la extradicion intrarregional.

Sin ser posicionamientos, las resoluciones del Consejo de Seguridad de la
Organizacion de las Naciones Unidas son documentos vinculatorios que expresan las
prioridades de la agenda internacional y presionan a los Estados para que respalden estos
asuntos. Atender las exigencias de las resoluciones hace que la comunidad internacional
reconozca la disposicion de los Estados para respaldar a la ONU y al Consejo de Seguridad.
La resolucion 1373, publicada el 28 de septiembre de 2001, menciona las obligaciones de
todos los Estados en la lucha contra el terrorismo global, y la 1540, de 2004, se refiere a la
no proliferacion de armas nucleares, quimicas o bioldgicas para fines terroristas o agentes no
estatales. Ambas obligan a los Estados a entregar reportes sobre las acciones que llevan a
cabo para enfrentar a los grupos terroristas locales/regionales y monitorear y prevenir
actividades nucleares clandestinas. Por las normas que defiende la Asociacion, en especial la
de no intervencion, estas resoluciones podrian considerarse intrusivas y una imposicion por
parte de los paises occidentales, sin ninguna consideracion a las especificidades del sudeste
asiatico. Por el contrario, todos los Estados de la ANSEA han cumplido con las obligaciones

internacionales correspondientes. Hay una diferencia entre los reportes completos que

entregan Singapur, Indonesia y Tailandia —que asumen el terrorismo como un tema prioritario

41 En 2013, termino el proceso de ratificacion por parte de los 10 Estados miembros. De acuerdo
con la normatividad, la Convencién entrd en vigor 30 dias después de la ratificacion por parte del sexto
Estado miembro, que fue Brunéi en 2011. Malasia fue el ultimo pais.
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de la agenda nacional y dedican importantes recursos econdmicos y humanos para
contrarrestarlo- y los que dan los paises de Indochina y Myanmar —para quienes hay
prioridades mas urgentes, como el crecimiento econdmico, la legitimidad politica del
gobierno; sin embargo, se ha destacado que no son solo retorica, sino que hay un esfuerzo
evidente para demostrar la voluntad de cumplir con las normas internacionales contra el
terrorismo.*?

En cuanto a la cooperacion subregional, casi toda se llevd a cabo para el arresto
y la deportacién de importantes lideres terroristas, por ejemplo: entre Singapur y Malasia
para arrestar a grupos de la JI en diciembre de 2001; Filipinas y Malasia acordaron la
deportacion de Nur Misuari, lider del FMLI, en enero de 2002; Indonesia deport6 a Singapur
a Mas Selamat Kastari, en 2006, quien lideraba a los grupos terroristas locales; el arresto de
Arifin Bin Ali, uno de los organizadores del bombardeo a cinco embajadas en Bangkok, fue
arrestado por autoridades tailandesas gracias a la inteligencia que compartié Singapur, en
mayo de 2003; gracias al apoyo de Singapur, también, fue arrestado en Filipinas el lider Al
Ghozi, en 2002. En mayo de 2002, Filipinas, Indonesia y Malasia firmaron el Acuerdo para
el Intercambio y Establecimiento de Procesos de Comunicacion, al que después se unieron
Tailandia y, sorprendentemente, Camboya —que habia mantenido una posicion distante de
todas las iniciativas contra el terrorismo por el vinculo directo que tenian con las prioridades

globales de Estados Unidos—.* Este Acuerdo obligaba a los Estados a compartir las listas

42 Tanya Ogilvie-White, “Non-proliferation and Counterterrorism Cooperation in Southeast Asia:
Meeting Global Obligations through Regional Security Architectures?”’, Contemporary Southeast Asia,
vol. 28, nim. 1 (2006), p. 6.

43 En este tipo de acciones intrarregionales llama la atencion, por ejemplo, que Singapur, pais con
el sistema de inteligencia mas avanzado, no se uniera al esfuerzo de los demas. La falta de respaldo en
estas situaciones es lo que sugiere desconfianza por parte de algunos en las instituciones de otros miembros
de la Asociacion.
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de pasajeros de los aviones comerciales y las bases de datos para reconocimiento de personas
(huellas digitales), asi como a mejorar la seguridad fronteriza.

Sobre las iniciativas que promovido la ANSEA ante la amenaza terrorista,
considero seis las mas relevantes. En primera, la Reunion Ministerial de la ANSEA sobre
Crimen Transnacional, que inici6 en diciembre de 2007 como un centro de colaboracién
regional que, entre varios asuntos, consideraba el terrorismo. Las discusiones eran sobre
temas de inteligencia, extradicion, carencias en la implementacion de la ley, seguridad en los
aeropuertos y puertos, deteccidon de bombas, cooperacion para fortalecer los mecanismos
antiterroristas nacionales y el trafico de armas, entre otros. Este fue el primer mecanismo
oficial de la ANSEA para poner sobre la mesa asuntos que hasta el momento no habian sido
prioritarios en la region. Por normatividad, las reuniones se establecieron una vez cada dos
afios, pero tras los atentados de 2002, la Reunién Ministerial se convocd en 2003 y 2004
también. Asimismo, el Centro del Sudeste Asiatico para el Contraterrorismo se estableci6 en
2003 y, pese a su nombre, en realidad sus funciones nunca correspondieron a localizar grupos
criminales o monitorear actividades relacionadas al terrorismo; actia mas como una
organizacion que se dedica a ofrecer conferencias, seminarios y talleres a la sociedad civil
sobre lo que es el terrorismo y qué hacen los gobiernos para enfrentarlo. No se cred6 como
una agencia para la cooperacion entre gobiernos, aunque su nombre asi lo sugiera. En tercera,
desde 2002 y, en especial en los tres afios subsecuentes, los Estados miembros convocaron a
numerosas reuniones en materia de contraterrorismo, relacionadas con el combate directo,
estrategias de deteccidn y monitoreo a grupos radicales, capacitacion a militares y pilotos, y
coordinacién entre agencias de seguridad (policias y militares).

El Foro de Cooperacion Econdémica Asia-Pacifico, creado desde 1989, cuya

agenda se habia restringido a facilitar el crecimiento econdmico, la cooperacion técnica y la
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liberalizacion del comercio y las inversiones en la region del este de Asia, tuvo un giro
importante cuando algunos Estados consideraron que la agenda debia dejar de ser solamente
econdmica ¢ involucrarse en algunos temas de seguridad. Esta posicion, respaldada por
Singapur y Tailandia, por ejemplo, no era compartida por los paises de Indochina, que
afirmaban que el Foro se habia creado, como la ANSEA, con base en las normas de no
intervencion, consenso y consultacion, y por lo tanto discutir cualquier asunto de seguridad
con Estados fuera de la Asociacion seria una imposicion. El Foro fue uno de los escenarios
donde mas division mostraron los Estados miembros de la Asociacion, algunos incluso
afirmaron a la prensa internacional que los asuntos de seguridad eran dominantes en el Foro
y que su funcién econdémica parecia olvidada.**

Frente al Foro, que resultd ser un choque entre los paises, un caso de éxito asi
considerado lo representaron las Negociaciones de Alto Nivel en Asia sobre Proliferacion de
Armas Nucleares (ASTOP por sus siglas en inglés). Estados Unidos, Corea del Sur, China,
Australia y la ANSEA participan en estas reuniones, que fomentan el didlogo informal y la
confianza entre los lideres. Debido a la especificidad de la agenda —no proliferacion de
armas de destruccion masiva— es mds facil para los involucrados, incluso para los paises
mas pequefios, considerar el entorno cultural particular de cada miembro y no sentir que la
discusion es impuesta por intereses ajenos.*> Las negociaciones iniciaron en 2003 y se llevan
a cabo cada dos afios. Hasta el momento, grandes logros han sido involucrar a China y
Estados Unidos en el didlogo de la no proliferaciéon de armas con Estados como Laos y
Vietnam y que Tailandia, Malasia, Filipinas y Camboya, al principio renuente, han aceptado

unirse a la Iniciativa de Seguridad contra la Proliferacion, propuesta por Estados Unidos

4 Tanya Ogilvie-White, op. cit., p. 13.
4 Ibid., p. 18.
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desde 2003. A partir de este esfuerzo y la confianza que se genera cuando se demuestra que
el dialogo puede influir en las decisiones que toman los lideres, se afirma que el consenso es
mas factible en foros pequenos, que tratan un tema especifico y tienen objetivos claros: “El
hecho de que los temas contenciosos y politicamente sensibles se discutan en un foro
dedicado solo a ese tema, representa un avance significativo en cuanto al desarrollo de la
cooperacion regional en materia de seguridad”.*¢

La consultacion sobre un tema especifico es una de las herramientas mas
importantes de la ANSEA en todo su proyecto contra el terrorismo. Reunir a funcionarios de
alto nivel para hablar sobre el intercambio de informacion desde 2001, o a los Ministros de
Relaciones Exteriores para discutir temas de extradicion y migracion indocumentada desde
2002, asi como las Reuniones Anuales de los Jefes de las Policias Nacionales de todos los
Estados miembros llevadas a cabo desde 2002, donde se presentan nuevas tacticas y
herramientas para enfrentar el terrorismo, son encuentros entre autoridades que permiten
conocer las politicas publicas que los Estados con mas avances han implementado, con el fin
de que otros paises las repliquen. Estas reuniones informales y constantes permiten que la
agenda no se detenga y que, de haber desacuerdo en algln tema, la cooperacion entre los
Estados continte en otro asunto. No se limita a los miembros a participar por completo en
todo o a mantenerse al margen; no obstante, llevar a cabo més de 50 reuniones anuales en
material de seguridad permite que de alguna u otra forma los diez Estados se puedan

involucrar en las discusiones que la Asociacion fomenta, y de ahi se genera la confianza

46 “The fact that contentious and politically sensitive topics are being discussed in a dedicated
forum represents significant progress in terms of the development of regional security cooperation” (ibid.,

p. 19).
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necesaria para avanzar en acciones concretas, como el Acuerdo de Intercambio de
Informacion.

La ANSEA, en conjunto, también busco fortalecer los marcos de cooperacion
bilaterales. La Asociacion organizd junto con la Agencia Australiana para el Desarrollo
Internacional un curso para oficiales de alto nivel sobre el contraterrorismo y la cooperacion
multilateral, en 2004. Con China, se firm6 la Declaracion Conjunta sobre Asuntos de
Seguridad No Tradicionales en noviembre de 2002, durante la VI Cumbre ANSEA-China,
y, en noviembre de 2005, se invit6 a China a la Reunién Ministerial de la ANSEA sobre
Crimen Transnacional. En enero de 2004, también, se llevo a cabo una reunion de la ANSEA
con China, Corea y Japon (ANSEA+3) en materia de crimen transnacional. En enero de 2003
la Asociacion firm6 la Declaracion Conjunta para la Cooperacion en el Combate contra el
Terrorismo en la XIV Reunion ANSEA-Union Europea.

Con Estados Unidos fue mas complicado. Si bien se firm6 la Declaracion
Conjunta y, el 22 de julio de 2009, Hillary Clinton, como Secretaria de Estado, firmo el
Tratado de Amistad y Cooperacion —que sustenta las relaciones entre la Asociacion y
cualquier Estado con base en las normas de consenso, consultacién y no intervencion—,
nunca se logré formalizar ningiin apoyo bilateral al que accedieran todos los Estados
miembros de la ANSEA. En 2004, Estados Unidos propuso implementar la Iniciativa de
Seguridad Maritima Regional para disminuir el peligro en el estrecho de Malaca, pero ningun
Estado, excepto Singapur, acepto siquiera discutir la idea. Ademas de lo que se explicd con
anterioridad sobre la impresion por parte de la poblacion musulmana de que la guerra contra
el terrorismo era en realidad una declaracion de guerra contra el Islam, y del temor a aceptar
la presencia de tropas estadounidenses por miedo a intereses neocoloniales, la mayoria de los

gobiernos de la region consideraba que haber nombrado al sudeste asiatico como el segundo
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frente contra el terrorismo demostraba una carencia de conocimiento peligrosa por parte de
Occidente. Pese a que en el sudeste asiatico se encuentra el pais con la mayor poblacién
musulmana del mundo, Indonesia (que tiene tres veces el numero de habitantes de Egipto, el
Estado arabe mas poblado), y varios con mayoria musulmana —como Malasia y Brunéi—y
con minorias musulmanas importantes —Singapur, Filipinas y Tailandia— no hay Estados
en la region interesados en patrocinar a grupos terroristas transnacionales que tengan el
suficiente poder, como Al Qaeda, para perpetrar un ataque a gran escala en otro continente.
Tampoco hay un solo grupo, ni siquiera la JI, que agrupe todos los intereses e imponga
autoridad sobre los extremistas radicales o los separatistas. Ademads, si bien hay distintas
formas de gobierno entre los Estados de la Asociacion, la gran mayoria se encuentran en
procesos de transicion democratica o en contextos de estabilidad politica que vuelven a los
islamistas radicales una opcién menos viable para canalizar descontento social. Finalmente,
las dos organizaciones mas poderosas, la JI y la KMM, no son agrupaciones que recluten a
las masas, sino que son grupos elitistas que corresponden mas al trabajo de la policia y la
implementacion del Estado de derecho, que a acciones militares y al despliegue de fuerzas
armadas. ’ Todas estas consideraciones, se argumenta, fueron ignoradas por Estados Unidos
al proponer al sudeste asiatico como el segundo frente, y las consecuencias de incrementar

la presencia militar sin reconocer la diferencia con Medio Oriente podria tener consecuencias

47 Para una reflexion a detalle sobre el tema, véase John Gershman, op. cit. Frente a esta posicion,
que aleja al sudeste asiatico de la realidad en Medio Oriente, hay otra que afirma que afios antes de 2011,
cuando se creo ISIS, y hasta la fecha, segmentos importantes de la poblaciéon musulmana en la region se
acercan a sus similares en Medio Oriente para reafirmar su identidad religiosa. “Moderation is losing the
moral high ground and is instead disparaged as a tool of Western manipulation [...] People are demanding
that religion play a greater role in governance”. En 2009, dos investigadores documentaron un viaje que
realizaron por la region y notaron que en los distritos mas pobres de Indonesia, por ejemplo, la Sharia
remplazé la ley secular, las mujeres van cubiertas con burka y no se permite la venta de alcohol. Son
espacios que han sido olvidados por el Estado y ahora son recuperados por la religion extremista (Cfr.
Christopher S. Bond y Lewis M. Simmons, op. cit., p. 54-55).
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muy graves para la region, como fortalecer a ejércitos que historicamente han violentado los
derechos humanos de la poblacion.*®

La ANSEA ha cumplido con el papel que la seguridad integral le confirio, que es servir como
instrumento para complementar las estrategias nacionales de los Estados miembros, ser el
foro de consultacion principal y servir como el portavoz regional ante el mundo. La
Asociacion ha establecido y consolidado la posicion del sudeste asiatico en el discurso global
contra el terrorismo, y la unidad de los paises miembros se ha demostrado pues todos tienen
una estrategia comun para tomar decisiones operativas al interior, que es la seguridad
integral. Las relaciones bilaterales han sido de suma importancia para compensar las
carencias de las instituciones policiales, militares y judiciales de los Estados, pero pese a los
esfuerzos bilaterales, todos los Estados miembros han enmarcado sus posiciones bajo la
plataforma de la Asociacion. La consultacion es la norma principal en el manejo del

terrorismo en la region, pues demuestra que hay voluntad para intensificar la cooperacion y

48 Consecuencias de més presencia militar de EUA: a) el problema, de hecho, no es militar, es en
seguridad, por lo que deberia haber mds cooperaciéon en materia de informacion, migracion y
entrenamiento a civiles (policias); b) no es bueno fortalecer a ejércitos que no tienen rendicion de cuentas
y que han cometido histéricamente abusos contra la poblacioén (que apenas ha recuperado sus derechos
civiles, en muchos casos); ¢) generalmente, los grupos paramilitares son apoyados por el gobierno o por
¢lites militares para debilitar a opositores al régimen (ej. Indonesia —masacres por la separacion de Timor
Oriental—, Filipinas); c) la influencia de EUA no ha modernizado los ejércitos ni ha mejorado las practicas
militares. Acciones que podria llevar a cabo Estados Unidos para apoyar a la ANSEA son: A) fortalecer a
los civiles: entrenamiento a policias, mejorar bases de datos, cooperacion con informacion sustantiva para
operaciones; es necesario para que hagan contrapeso a los militares. Se deberia considerar el papel de
vigilancia que pueden tener las organizaciones civiles; b) vigilar el cumplimiento de los DDHH en
cualquier apoyo de caracter militar; ¢) lucha contra la pobreza y la desigualdad: inversion extranjera
dirigida a programas sociales especificos, promover politicas de crecimiento a la base de la piramide,
eliminar brechas sociales de desigualdad (discriminaciéon a minorias), reducir su deuda externa (John
Gershman, op. cit., pp. 69-72).
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avanzar en los mecanismos de implementacion; permite que se fortalezca la confianza entre
los Estados, que no priorizan al terrorismo de la misma forma ni conciben la amenaza al
mismo grado y, aunque es un proceso lento, es constante. Hasta 2007 la Asociacion firmé la
Convencion contra el Terrorismo, pero es un documento que ha sido ratificado por todos los
miembros, sin excepcion. Aunque esta cooperacion ad hoc sea criticada, funciona, y el caso
de las Negociaciones sobre Proliferacion demuestra que, si los asuntos son pocos y
especificos, hay mas posibilidades de lograr empatia y confianza entre los lideres. Ese
entorno lo generan las normas de la ANSEA, la consultacion y el consenso, lento pero seguro.
Gracias a la despolitizacion de la seguridad en la region es que estas acciones se han podido
llevar a cabo. Se trata de una medida completamente instrumental y voluntaria por parte de
los lideres que les ha permitido ampliar las discusiones y conversar sobre asuntos de
seguridad, que tradicionalmente se contraponen a toda nocion de no intervencion. Centrar la
discusion en el desarrollo social y politico permite a los gobiernos implementar mecanismos
sin afectar la politica interna y este método de decision no afecta a la Asociacion porque hay
una alineacion de intereses: todos los lideres quieren estabilidad al interior, pues es la base
de la resiliencia regional, no s6lo nacional. Sin embargo, vale la pena mencionar que
“mientras que la despolitizacion parece un método adecuado para profundizar la cooperacion
antiterrorista en el sudeste asiatico, no es un medio apropiado para el fortalecimiento de la

seguridad humana en la region”.*

49 «[...] while depoliticisation seems an adequate method for the deepening of counter-terrorism
cooperation in Southeast Asia, it is an inappropriate means for the strengthening of human security in the
region” (Alfred Gerstl, op. cit., p. 68).
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CONCLUSIONES

El regionalismo de la ANSEA es un proceso continuo de construccion de identidad que se
sustenta en el modo de socializacion culturalmente especifico de la region; es un proceso
voluntario, pues la identidad colectiva se ha construido a partir de la interaccidén entre los
miembros con base, entre otros aspectos, en las normas de ASEAN Way, pero también en la
poca formalidad y la diplomacia alternativa. Las diferencias entre los Estados miembros -en
términos de tamafio, poblacion, desarrollo econdémico, idioma, régimen- los obligaron a
establecer un marco en comun, que son las normas, por eso fue un acto consciente. La tesis
no defiende una explicacion a partir del “excepcionalismo asiatico”, que resalta los
antecedentes historicos pre-coloniales de estos principios. Este enfoque es peligroso porque
puede usarse para legitimar una ideologia autoritaria por parte de los gobiernos; es un
discurso que dificulta el cambio. En esta investigacion, las normas, los intereses y las
identidades no son dados, y el agente no es un sujeto pasivo. Si los Estados de la Asociacién
se reconocen en modos de conducta especificos —no intervencion, consultacion y consenso-
se debe a que las practicas sociales reiteradas permiten que se internalice el comportamiento

y se identifique con ciertas identidades e intereses.

En este sentido, el ASEAN Way, pese a sus limitaciones practicas, ha sido un
instrumento util para que la élite regional avance el proceso de socializacion, pues es el
cddigo de conducta intrarregional e interregional que ha permitido desarrollar un contexto

multicultural a favor de la inclusion; no en el sentido de obligar a todos los Estados a hacer
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lo mismo ni cumplir en igual medida con los acuerdos, sino en cuanto a no permitir que nadie
se sienta ajeno o rechazado. El desempefio de la Asociacidon debe verse, entonces, en términos
de su proceso, no de sus resultados. El poder que tiene la ANSEA no es a partir de la
dominacion, sino en la capacidad de redefinir el entorno a su beneficio, por ejemplo, al evitar
el conflicto intrarregional. Las normas de no intervencion, consenso y consultacion permiten
que haya didlogo entre Estados que dificilmente interactuarian de igual manera y medida en
otros contextos. El efecto constitutivo de las normas sucede porque con el tiempo, gracias a
las practicas sociales reiteradas, es posible transformar las relaciones entre los Estados y sus
concepciones sobre ellos y los demds. La identidad del sudeste asiatico a partir de la
Asociacion se constituye con base en estas normas y practicas. El proceso es importante

porque nunca termina.

La Tercera Guerra de Indochina fue un conflicto intrarregional —region entendida
como espacio geografico- pero fuera del marco de la ANSEA, y por lo tanto de su contexto
normativo. La ANSEA asumi6 su papel rapidamente y promovid la negociacion entre las
partes desde el principio, cuando paises como Australia o Francia ain no se interesaban.
Ningtin Estado miembro confrontd6 a Vietnam, sino que prefirieron internacionalizar el
conflicto e iniciar una campafia para movilizar a la opinion publica internacional, hasta
posicionar el tema en la agenda de la Asamblea General de la ONU. Este momento se
considerd en la investigacion porque es el que —tradicionalmente- se reconoce como la
primera victoria diplomatica de la Asociacion y su reconocimiento en el exterior, ante las
grandes potencias. Si bien los Acuerdos de Paz de Paris llevan ese nombre, casi todo el

proceso ocurri6 en Yakarta, Indonesia.
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Tras el triunfo que sintidé la Asociacion con la firma de los Acuerdos, la crisis
financiera de 1997 significo, en el discurso realista de las relaciones internacionales, que la
Asociacion no tenia poder ni futuro en la region. Los Estados habian demostrado su enorme
dependencia en las potencias extranjeras e incapacidad para articular una respuesta
multilateral eficaz. Esto se debio, principalmente, a que la crisis no fue igual para todos; es
decir, no represent6 el mismo grado de “conflicto” y por lo tanto se interpreto y enfrent6 de
formas distintas. La crisis afectd severamente a las tres economias que eran las mas grandes
del sudeste asidtico -Malasia, Tailandia e Indonesia- y ocasion6 graves problemas en estos
paises, como pobreza, hambruna y huelgas, pero en el caso de Singapur, que fue el Estado
menos afectado, el escenario fue muy diferente. La carencia de un contexto en comuin genero
falta de empatia —o al menos la nocién por parte de algunos Estados, como Malasia e
Indonesia- que inmediatamente dificulto el didlogo y entendimiento no solo en este tema,
sino en otros también (como el militar). La crisis evidencio que, en los momentos dificiles,
es facil que las pequefias tensiones pierdan dimension y generen conflictos mas graves, en
este caso por el asunto —histdrico- de las limitaciones territoriales. En estos momentos, la
consultacion fue indispensable: asistir a las reuniones y permanecer en el dialogo de como
se enfrentaria la crisis financiera fue lo que impidid, en cierta medida, que escalaran los
desacuerdos entre Singapur y Malasia, pese a que hubo fuertes insinuaciones —en el &mbito

militar- entre los lideres de ambos paises.

De las tres situaciones elegidas para el analisis de la investigacion, la crisis financiera
es la que mas demostro las debilidades del ASEAN Way pues no hubo una respuesta regional
a tiempo ni empatia entre los involucrados; falté liderazgo y una agenda que antepusiera los

intereses de la region a los nacionales. Las normas no siempre tienen efectos positivos y no
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en todos los casos se respetan, pero afirmar que “se violaron” es reconocer que lo cotidiano
es cumplirlas: hay grados de internalizacién, como lo explico Wendt. Sin embargo, incluso
en estas circunstancias, la Asociacion eligido mostrar unidad: impulso la aceleracion de la
implementacion del libre comercio y, aunque los paises de Indochina y Myanmar no fueran
a recibir el apoyo econdmico esperado, promovio la articulacion, por fin, de One Southeast
Asia. En 1999, dos afos después de la peor crisis financiera en el Este de Asia —en la historia
reciente- se consolido la idea, entre los Estados miembros y al exterior, de que pertenecer a

la Asociacion era pertenecer a la region.

A quince afios de los atentados en Bali, es posible decir que las estrategias nacionales
y la regional para combatir el terrorismo fueron exitosas: el vinculo entre Al Qaeda y los
grupos terroristas locales es débil, y las medidas de reinsercion social y educacion sobre el
islam —implementadas principalmente por Indonesia, Singapur, Malasia y Filipinas- han
evitado, en cierto grado, la fragmentacion social. Los Estados fueron muy exitosos en apresar
a los lideres y desarticular las redes terroristas. La violencia que atin es latente en la region
esta mas relacionada a dinamicas internas —oposicion al régimen, busqueda de autonomia-
que a la yithad. La mayoria de los conflictos intrarregionales actuales son territoriales,
consecuencia de la desarticulacion que provocd el colonialismo y, luego, la descolonizacion
e imposicion de fronteras. En muchos de estos conflictos, no hay congruencia entre los
nacionalismos y la autoridad del Estado con la etnia y las tradiciones socioculturales de
algunas minorias. Por ejemplo, al sur de Tailandia, como se explicéd en el texto, hay una
comunidad de musulmanes con antecedentes malasios que viven en territorio tailandés,

donde la mayoria es budista.
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Un aspecto importante de la discusion que hace la tesis sobre el terrorismo en el
sudeste asidtico es que el manejo del conflicto demostrdé que los Estados tienen mejores
reacciones cuando el didlogo es sobre un tema muy especifico, como la no proliferacion de
armas, en este caso. Otra observacion es que, por el apego a la norma de no intervencion, a
los paises de la Asociacion se les dificulta aceptar lineas de accion que, de alguna forma —en
menor o mayor grado- sientan que comprometen la soberania nacional de su Estado. El
terrorismo —mejor dicho, los atentados terroristas de 2002- los 0b/igo a asumir un mecanismo
de respuesta regional, en gran parte debido a la presion internacional y al discurso global
antiterrorista, que los Estados miembros habilmente dirigieron al fortalecimiento de las
acciones nacionales a partir de la seguridad integral. Si bien la lucha contra el terrorismo no
era s6lo un tema internacional sino también local, la capacidad que tuvo la ANSEA para
ejecutar el discurso de “resiliencia regional con base en la resiliencia nacional” reflejé su
capacidad para proyectar al exterior la imagen de unidad regional y mantener al interior el
acuerdo inamovible de la no intervencion: cada Estado fue libre de enfrentar la situacion a
su modo mediante acuerdos internos, bilaterales y subregionales, y la Asociacion sirvio para

fortalecerlos.

La construccion de la identidad es un proceso continuo que no se interrumpe ni
siquiera en los momentos de tension; en todos los casos estudiados hubo un esfuerzo por
permanecer en, e incluso fortalecer, la Asociacion. Durante la crisis, el avance fue integrar a
los Estados de Inchochina y Myanmar para lograr el ideal de One Southeast Asia; con el
terrorismo, el “paso hacia adelante” fue la Declaracion Conjunta Contra el Terrorismo, de

2001. Si bien este documento tiene carencias, como la falta de una definicidn consensuada
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sobre qué es el terrorismo, es un esfuerzo por parte de los Estados Miembros de reconocer la

magnitud del problema y comprometerse a establecer una estrategia regional.

La consultacion es —de las tres normas analizadas en esta investigacion- la que mas
permite el manejo del conflicto intrarregional, considero. A partir de la conviccidon que tienen
los Estados por dialogar todo —sin la presion de lograr acuerdos y tener un consenso- es que
se genera el networking, como resultado de la socializacion intensa y continua. Cuando la
Asociacion se cred y durante sus primeras dos décadas, no habia més de 50 reuniones al
afo.® En 2017, serdn cerca de 140 reuniones, seminarios, cumbres, talleres, foros y
conferencias a las que asistiran representantes de la ANSEA —Ministros, Jefes de Estado,
Directores y funcionarios de menor rango- que se llevaran a cabo en las ciudades mas
importantes de fodos los Estados miembros y seran sobre un rango amplisimo de temas, entre
otros: educacién, tecnologia, infraestructura, medicina, ciencia, extremismo religioso y
violencia, crimen organizado, cambio climatico, conectividad, bienestar social, derechos
humanos, integracion econdmica, proteccion de ecosistemas, prevencion de desastres
naturales.’! Este didlogo constante y la consolidacion de una red de contactos entre todos los
paises es, en parte, lo que genera intereses en comun y la estructura de una “voz regional”.
Si no se consigue este consenso, entonces el tema se aparta de la agenda para continuar con
lo demas. El desacuerdo en un asunto no es impedimento para interrumpir el didlogo. En la

estrategia contraterrorista, por ejemplo, la falta de consenso sobre la presencia militar de

30 ASEAN, “Table of Contents ASEAN Documents Series 1993” [En linea] Consultado el 20 de
agosto de 2017. Disponible en el World Wide Web: <http://asean.org/?static_post=table-of-contents-
asean-documents-series-1993>.

S ASEAN, “2017 Calendar of Meetings/Events” [En linea] Consultado el 20 de agosto de 2017.
Disponible en el World Wide Web: <http://asean.org/storage/2015/05/2017-ASEAN-NOTIONAL-
CALENDAR-OF-MEETINGS-as-of-12-Jan-2017.pdf>.
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Estados Unidos en la region no fue impedimento para publicar Declaraciones Conjuntas o

lograr acuerdos subregionales en otros ambitos, como la extradicion.

La tesis no propone que las normas son el tinico factor que explica que la Asociacion
haya cumplido 50 afos de existencia, ni tampoco el incremento en la actividad comercial, ni
que las grandes potencias reconozcan su importancia en la region. Lo que se defiende es que
las practicas sociales reiteradas, el trato continuo, con base en ciertas normas —conocidas y
compartidas por todos- es lo que ha permitido que los Estados miembros se identifiquen a si
mismos, y entre ellos, como parte del sudeste asiatico. Ellos sienten que pertenecen al sudeste
asiatico —saben qué es y qué significa ser parte de la region. En el proceso de socializacion
que estudia esta investigacion —el manejo del conflicto intrarregional- estas normas son las
que han permitido que la interaccion se mantenga, incluso en momentos de gran tension, bajo
ciertos margenes de conducta. La seguridad y confianza que se genera al saber que la
contraparte no va a hacer algo imprevisto, reduce la incertidumbre en las relaciones. La
diferencia con un escenario de teoria de juegos es que, en el caso de la Asociacion, los
Estados se identifican con el otro: lo que cambia en la interaccion no es solo el
comportamiento, sino también los intereses, que se transforman gradualmente hasta lograr

cierta identidad con los demas.

En este punto, es importante recalcar la distincion entre la interaccion y la identidad.
No todo encuentro social implica la formacion de identidad. El proceso de construccion de
la identidad colectiva tiene que ver con quién hace la accion, cudl es la accion y por qué la
realiza. Lo que determina la identidad son las motivaciones e interpretaciones que los agentes
le dan a la interaccion. No bastaba con que los Estados se unieran en una Asociacioén

principalmente anticomunista, sino que era necesario que tuvieran un proceso social tal que
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los llevara a disminuir la desconfianza entre ellos, a reconocer y fortalecer sus intereses en
comun, a generar respeto mutuo. Las acciones que permitieron estas interpretaciones son las
que promovieron la construccion de la identidad regional en el sudeste asidtico. En este
sentido, aunque la socializacion en la ANSEA comenzo a partir de la diferenciacion con el
Otro —los regimenes de los paises de Indochina y Myanmar- ahora es una dinamica
intrarregional que depende del grado de internalizacion de las normas establecidas y esta en
constante redefinicion porque la interaccion no es s6lo en un ambito —econdmico, por
ejemplo- ni en un grado —Jefes de Estado-, sino que los Estados miembros dialogan sobre el
mayor espectro de asuntos en distintos niveles intergubernamentales. Puede haber muchas

identidades sociales e intereses que se generen a partir de tantos puntos de contacto.

Hay un valor intrinseco en estudiar otras formas de regionalismo y evaluarlas con base
en su propoésito, su origen y sus métodos de trabajo. El estilo del regionalismo europeo es
una inspiracion, pero no debe ser —al menos en el caso del sudeste de Asia, no es- un modelo
a seguir. La intervencion del FMI durante la crisis financiera y el posicionamiento
estadunidense —y luego global- de considerar el sudeste asidtico como “el segundo frente de
la guerra contra el terrorismo”, reflejan una falta de comprension importante por parte de
Occidente hacia las particularidades culturales del sudeste asiatico —como funcionan sus
regimenes, cudles son las bases para la cooperacion, como se practican las religiones. Hubo,
especialmente en el caso del terrorismo, un impulso por extrapolar la situacion de Medio
Oriente y no es asi: la practica del islam y la naturaleza de los grupos terroristas tiene
principios distintos en Indonesia y en Afganistan, por ejemplo. La ensefianza de estos sucesos
para la academia podria reflejarse en reconocer la necesidad urgente de estudiar otros modos

de socializacion y concepciones del mundo. No es inicamente estudiar las diferencias entre
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Asia y Occidente —aunque los estudios comparados permiten generalizaciones tutiles- sino

fomentar los estudios de caso para entender contextos socioculturales especificos.

El sudeste asiatico, ademas, ha tenido cambios radicales desde la creacion de la
Asociacion —no se establece una relacion causal, sdlo un marco de referencia. En 1967, la
ANSEA abarcaba a 184 millones de personas, de las cuales tres cuartas partes vivian en areas
rurales -Singapur, Yakarta, Manila, Bangkok, Surabaya y Bandung eran las unicas ciudades
con mas de 1 millén de habitantes. La proyeccion es que, para 2025, mas de la mitad de la
poblacion sera urbana. Antes, Singapur, el estado mas rico, tenia un PIB per capita de $600
dolares, e Indonesia, el mas pobre, de $56. Cincuenta afios después, la Asociacion contiene
a la tercera poblacion mas grande del mundo -625 millones de personas- y mas de la mitad
es menor de 30 afios. Es una region con economias consolidadas, como Singapur; con alto
desarrollo, como Tailandia y Malasia; y con un crecimiento acelerado, como Filipinas y
Vietnam. El PIB de la ANSEA en 2014 fue de 2.6 trillones de dolares: se posiciond como la
séptima economia en el mundo y la tercera en Asia. Ademads, duplico su PIB en soélo siete
afnos. Los augurios son muy buenos: para 2050, la region podria ser la cuarta economia
mundial, gracias al desarrollo de sus sectores manufactureros y de telecomunicaciones y

transportes.>?

El escenario tiene variaciones: el desarrollo es desigual y el peligro de que la ANSEA
de dos niveles perdure 50 afios mas es una amenaza a la unidad de la Asociacion. El PIB per

capita en Singapur es 30 veces mas que el de Laos, y 50 veces mas que el de Camboya y

32 Chandran Nair, “After 50 years of proftess, it’s time for ASEAN’s next economic revolution”,
World Economic Forum, 10 de mayo de 2017 [En linea] Consultado el 15 de agosto de 2017. Disponible
en el World Wide Web: <https://www.weforum.org/agenda/2017/05/aseans-next-economic-
revolution?utm_content=bufferfbd7b&utm medium=social&utm_ source=facebook.com&utm campaig
n=buffer>.
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Myanmar.> La diferencia en cuanto al salario (ingreso) de cada persona es siete veces mas
entre los Estados de la ANSEA que entre los miembros de la Unidén Europea, por ejemplo.
Sin embargo, en la mayoria de los casos los paises han tenido crecimiento y se han
beneficiado de pertenecer a la Asociacion. Vietnam, en 11 afos (1995-2006) duplico su PIB
per capita de $1,300 a $2600; en el 2000, 14% de su poblacion vivia bajo la linea de pobreza
establecida por el Banco Mundial, en 2013, sélo 3%. Ademas, el comercio intrarregional ha
aumentado mas de siete veces desde 1993, cuando se comenzoé la implementacion de la Zona

de Libre Comercio.

La Asociacion es un ejemplo de multilateralismo regional pues su “record en cuanto
a desarrollo, disminucién de la pobreza y resolucion de conflictos es un caso de éxito”; se le
reconoce como “un milagro moderno” digno de maés atencion.”>* “La ANSEA [...] est4 al
centro del suefio que tenemos de un siglo asidtico, caracterizado por la cooperacion e
integracion”. °° Sin embargo, frente a los cincuenta afios que ha tenido para consolidarse, hay
muchos temas urgentes en su agenda, como las pandemias, incendios forestales, seguridad
alimentaria, trafico de drogas y migracion indocumentada. La Asociacion enfrenta un
escenario internacional multipolar donde hay varios actores -China, India, Rusia, EUA,
Japon— con los que debe mantener relaciones estables y neutrales. Las tensiones
intrarregionales, pese a ser muchas, no son de un perfil tan alto como para interrumpir el

didlogo entre los Estados. Sin embargo, aunque no haya guerras entre los Estados, hay

33 Fraser Thompson y Oliver Tonby, “Understanding ASEAN”, McKinsey&Company, [En linea]
Consultado el 15 de agosto de 2017. Disponible en el World Wide Web:
<http://www.mckinsey.com/industries/public-sector/our-insights/understanding-asean-seven-things-you-
need-to-know>.

>4 Kishore Mahbubani, “ASEAN as a Living, Breathing Modern Miracle”, Horizons, niim. 2
(2015), pp. 136-149.

5 Narendra Modi, Declaracion de Despedida, Discurso del 10 de noviembre de 2014,
<http://pib.nic.in/newsite/PrintRelease.aspx?relid=111237>.
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posibles detonadores de conflicto. El siguiente reto para la Asociacion seria implementar
mecanismos de resolucion para eliminar las fuentes de tension. Es posible que haya
transformaciones en los intereses y una apertura gradual a una cooperacion mas intensa, sin
embargo, tendria que ser en un contexto donde todos los miembros se sientan comodos con
la decision, y eso lleva mucho tiempo. No hay guerras entre Estados de la ANSEA, pero si
hay tensiones (en gran medida son internas: movimientos separatistas, anticomunistas,

oposicion civil).

Tras el proceso de reflexion que conlleva un trabajo de este tipo, hay dos aspectos
que me interesaron y, considero, pueden ser futuras lineas de investigacion. Primero, lo que
se refiere al regionalismo participativo. El regionalismo de la ANSEA no es como en la
Unioén Europea, establecido con base en los valores de la democracia liberal. La Asociacion
se ha consolidado mediante un proceso de socializacion elitista, centralizado y poco
transparente, pues no hay necesidad de rendicion de cuentas ante la opinidn publica. Aunque
el ASEAN Way, por sus caracteristicas de flexibilidad y el consenso, puede parecer un modelo
democratico, no lo es: no hay mecanismos de retroalimentacion con la sociedad civil y hay
una lista de “temas sensibles” que se vetan de las discusiones, como la democracia. Es posible
que este tipo de interaccion se afecte a medida que los procesos de democratizacion en el
sudeste asiatico se consoliden, pero hasta la fecha se han caracterizado por no ser continuos
ni simultdneos. Desde 1986, hay transicion democratica en al menos 4 estados (Indonesia,
Tailandia, Camboya y Filipinas) pero s6lo en Indonesia los cambios se han fortalecido.
(Como afectara la democratizacion de las sociedades a los procesos sociales que generan la
identidad de la Asociacion? Hasta el momento, los avances internos de algunos regimenes

hacia la democracia no se han reflejado en las relaciones interpersonales de la Asociacion,
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pero es probable que a medida que se fortalezcan las transiciones democraticas en los
Estados, la interaccion entre los estados deba adecuarse: habra un ajuste entre la socializacion
de los miembros y las normas, que eventualmente conducira a la redefinicion de los intereses

y la identidad.

El segundo punto se relaciona con el anterior, pues las sociedades civiles de los
Estados miembros, que abogan por el respeto a los derechos humanos y la apertura
de los gobiernos, no se sienten identificadas con la ANSEA: el mismo caracter elitista
de la Asociacion impide que la identidad regional alcance al ciudadano. Durante la 9°
Cumbre de la ANSEA, en 2003, se propuso la creacion de 3 comunidades: la de
politica y seguridad, la economica y la sociocultural, con el objetivo de
implementarlas hasta 2020 —en 2007, se propuso adelantar la meta a 2015. La
Comunidad Sociocultural tiene como fin lograr que la Asociacién esté centrada en las
personas, orientada hacia las personas (people-centered, people-oriented) y permitir
que el ciudadano se identifique con las distintas sociedades que lo rodean, en cuanto
a etnias, idiomas, religiones y naciones. Este tema —“lograr que la identidad regional
se interiorice en el ciudadano™- esta ligado a los procesos de democratizacion porque
es necesario fortalecer a la sociedad civil para que se involucre en las interacciones
regionales. Es posible generar empatia transcultural e inculcar el derecho a la
diversidad para entender que la identidad regional permite muchas identidades
culturales (minorias que incluso el Estado no reconoce podrian tener voz en la
ANSEA, porque hay un espacio en la region donde no son minoria). La educacion

sera fundamental en este proceso.
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