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Resumen

Cooperacion politica e integracion latinoamericana en los ‘90.
Alicia Frohmann

La cooperacion en América Latina tal como la conocemos hoy en dia, es
un fenémeno bastante reciente. En el campo politico se remonta al Grupo de
Contadora, al Grupo de Esquipulas y al Grupo de Rio. En el ambito econémico,
aunque la ALADI se mantuvo como un marco de referencia, la cooperacién
alcanza un renovado impulso con MERCOSUR, el CARICOM y el Mercado
Comin Centroamericano. En este trabajo se aborda el tema de la cooperacién
politica en América Latina partiendo de la hip6tesis que este proceso es un
aporte propiamente latinoamericano al fin de la guerra fria, y que antecede y es
requisito indispensable del desarrolio de la integracion en el campo econémico.
Se analizan especificamente los procesos de concertacion de la década de los
80, el fortalecimiento del Grupo de Rio, los cambios en la OEA y el proceso de
integracién econ6émica en América Latina.
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1. Introduccién

Al observar las relaciones intralatinoamericanas a mediados de los noventa,
vemos una compleja trama de relaciones de cooperacion tanto en el ambito
econdomico como en el politico. Desde fuera de América Latina -donde los
elementos de identidad comun de la regién resultan mucho mas evidentes que
desde adentro- la cercania y el dinamismo de estos vinculos resultan 16gicos y
normales.

Sin embargo, la cooperacion entre los paises latinoamericanos, tal como la
conocemos a mediados de los noventa, es un fenémeno bastante reciente, que
se desarroll6 durante la ultima década. En el campo politico, se remonta al
Grupo Contadora, al Grupo de Esquipulas y al Grupo de Rio, y se consolida en la
posguerra fria con el proceso de renovacién de la Organizacion de Estados
Americanos OEA. A las reuniones anuales del Grupo de Rio (jefes de Estado) y
de la OEA (cancilleres), se agregaron en los noventa las Cumbres Iberoameri-
canas y, en 1994, la Cumbre Hemisférica en Miami.

Una iniciativa reciente (mayo de 1995) en materia de cooperacion politica
es la propuesta hecha por el Parlamento Latinoamericano a los cancilleres del
Grupo de Rio de constituir una Comunidad Latinoamericana de Naciones,
sometida a una primera discusion por los jefes de Estado de los 14 paises que
forman parte del Grupo, en la Cumbre Presidencial de Quito de septiembre de
1995. En ese afio también se agregd el tema de |la gobernabilidad democratica
como un asunto central de tratamiento comun de las instancias de concertacion
politica latinoamericanas.

En el ambito econdémico, aunque la ALADI se mantuvo como marco de
negociacion de preferencias arancelarias y subsistio también el Pacto Andino, se
desarrollaron el MERCOSUR, el CARICOM, el Mercado Comun Centroameri-
cano, el Grupo de los Tres, una multiplicidad de acuerdos bilaterales, y -a partir
de la Cumbre Hemisférica de 1994- existe la perspectiva de la conformacion de
una Zona de Libre Comercio Hemisférica para el 2005.

Este articulo abordard sobre todo el tema de la cooperacién politica en
América Latina, partiendo de la hipétesis que este proceso es un aporte
propiamente latinoamericano al fin de la guerra fria, y que antecede y es
requisito indispensable del desarrollo de la integracién en el campo econdémico.
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2. Los 80: de la atomizacion a la concertaciéon

El periodo de fines de los afios setenta y principios de los ochenta se
caracterizé por un estado de fragmentacién y aislamiento de las naciones de
América Latina. Sin una voluntad politica coman, predominaron las relaciones
bilaterales, tanto entre los mismos paises latinoamericanos, como también frente
al mundo industrializado. Las iniciativas regionales que habian prosperado en las
décadas previas (ALALC, el Pacto Andino, CECLA, SELA) se habian debilitado
considerablemente y la integracion politica y econdmica de América Latina
parecia destinada al fracaso.

La OEA, la cual se habia desarrollado como una institucién funcional a la
légica de la guerra fria, habia sufrido una pérdida de legitimidad politica en
América Latina y se percibia mas como un instrumento de las politicas de
Estados Unidos que como un cuerpo regional. Los latinoamericanos frecuente-
mente se sintieron manipulados por Washington en la OEA, ya que la Organiza-
cion se habia plasmado como la institucionalizacién de un concepto panameri-
canista funcional a la hegemonia regional de Estados Unidos y a las estrategias
de Washington en el marco de la confrontacion Este-Oeste.

Varios elementos habian contribuido a erosionar los esfuerzos de integracion
regional. En el ambito politico, los regimenes autoritarios que gobernaban la
mayoria de los paises de América del Sur contribuyeron a borrar las propuestas
integracionistas conjuntas hacia las cuales se habia avanzado en el pasadol, y
dificultaron la bldsqueda de una identidad politica y cultural compartida. Los
unicos comunes denominadores de los gobiernos militares parecian ser la
represion brutal, la amenaza bélica entre paises fronterizos y la adhesion a la
doctrina de seguridad nacional bajo los auspicios de Estados Unidos. En el
ambito econémico la crisis energética y el ciclo de creciente endeudamiento
externo contribuyeron a diferenciar los intereses econ6tmicos de los paises
latinoamericanos, destruyendo la mayor parte del consenso regional integracio-
nista que se habia logrado en el pasado?.

Es asi como a principios de los ochenta, cuando la administracion Reagan
impuso nuevamente la hegemonia de Estados Unidos sobre la regién, y cuando
la guerra del Atlantico Sur y la crisis de la deuda revelaron la gran vulnerabilidad
politica y econémica de la region, no existian en América Latina cuerpos
regionales significativos que pudieran enfrentar eficazmente estos problemas.

1 La mayoria de los esfuerzos integracionistas de este periodo habian sido impulsados por
coaliciones politicas de centro izquierda y no tenian el apoyo de los empresarios ni de las
fuerzas armadas.

2 Esta habia sido una integracién "hacia adentro”, que de hecho buscaba la aplicacién del
modelo de sustitucion de importaciones en una escala regional o subregional. El colapso de
este tipo de integracion esta estrechamente vinculado a la desaparicién del modelo de
sustitucion de importaciones en muchos de los paises latinoamericanos.
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Es en este contexto que se dio la escalada del conflicto en América Central
-impulsado por una variedad de factores politicos internos, como también por
serios problemas de derechos humanos, desarrollo social y justicia social- con
una creciente intervencion de Estados Unidos en la regién. América Central era
percibida por la administracién Reagan como un escenario cercano de la
confrontaciéon Este-Oeste. Los conflictos en América Central -especialmente los
de Nicaragua y El Salvador- eran un caso tipico de lo que Robert Pastor ha
denominado una "guerra civil vinculada a una rivalidad internacional” es decir,
un conflicto "que no fue creado" pero "si fue exacerbado por la guerra fria"
(Pastor, 1993).

La particular combinacién entre conflicto local y rivalidad internacional ha
impulsado histéricamente a los gobiernos del Tercer Mundo a buscar mecanis-
mos regionales o subregionales de cooperacion politica (Yopo, 1989). La
incapacidad de las instituciones establecidas del sistema interamericano para
enfrentar eficazmente las situaciones de conflicto, que afectaban seriamente la
seguridad de sus miembros, fue un incentivo para que los paises latinoameri-
canos buscaran mecanismos propios.

En el caso de la diplomacia colectiva latinoamericana de principios y
mediados de los ochenta, una serie de paises decidieron intervenir porque, a
medida que el conflicto centroamericano escalaba y se convertia en una guerra,
también comenz6 a transformarse en una amenaza a la paz y al incipiente
proceso de transicién a la democracia en el resto de América Latina. La camisa
de fuerza de la confrontacion Este-Oeste parecia eliminar cualquier posibilidad
de un acuerdo pacifico y negociado y alimentaria la creciente polarizacion
politica e ideologica en otras partes de la regién3.

En este contexto, un grupo de paises democraticos de América Latina
comenzé a buscar el involucramiento colectivo en un esfuerzo diplomatico para
lograr un acuerdo pacifico en América Central, es decir, se inicié el proceso de
Contadora.

3 En las palabras del ex-ministro de Relaciones Exteriores de Argentina, Dante Caputo: "si
una guerra viniera a instalarse en esta regién, sus efectos se propagarian a todo el continente
latinoamericano. Desde México a Tierra del Fuego, nuestras sociedades se verian conmovidas,
polarizadas, radicalizadas. Y sociedades polarizadas y radicalizadas son un atractivo
particular para el conflicto y el hostigamiento de las superpotencias (...) nos veriamos otra vez
envueltos en un enfrentamiento ajeno, levantando banderas que no son las nuestras y
desangrandonos por consignas que no representan en ningun caso ni el interés nacional

ni el interés regional". (Caputo, 1986).
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3. De Contadora al Grupo de Rio

En la década entre 1983 y 1993, la diplomacia colectiva latinoamericana
se desarroll6 dramaticamente, pasando por etapas claramente diferenciadas en
relacion tanto a los paises participantes, como también a cambiantes prioridades
relativas.

Entre 1983 y 1985, el Grupo de Contadora -que incluia a Colombia, México,
Panama y Venezuela- fue un actor principal en el conflicto centroamericano,
logrando evitar una mayor escalada bélica, manteniendo viva la posibilidad de
un acuerdo pacifico y negociado, y planteando los parametros para los futuros
acuerdos de paz.

En 1885, para incrementar la fuerza politica de la propuesta de pacificacion
de Contadora, cuatro paises democraticos de América del Sur -Argentina, Brasil,
Pera y Uruguay- crearon el Grupo de Apoyo.

El principal obstaculo con el cual se topé Contadora fue la fuerza de la
ofensiva diplomatica, politica y militar de la administraciéon Reagan en América
Central.

El enfoque mas integral de Contadora para lograr la paz en la regiéon fue
desplazado por Estados Unidos, en medio de acusaciones de que el Grupo era,
de hecho, favorable al gobierno sandinista. En la atmdsfera ideoldgicamente
cargada de principios de 1985, el hecho de no buscar explicitamente la
remocion del gobierno sandinista era practicamente equivalente para Washing-
ton a ser un titere de los intereses cubanos y soviéticos. Cuando Argentina, Brasil,
Pera y Uruguay crearon el Grupo de Apoyo a mediados de 1985 para apoyar un
acuerdo de paz integral, esto sélo parecié confirmar la amplitud de la conspira-
cién en contra de Estados Unidos. Contadora habia quedado atrapada precisa-
mente en la camisa de fuerza que habia querido desatar: las implicaciones de
rivalidad estratégica del conflicto local que aspiraba resolver amenazaban con
descalificar su gestion.

Estados Unidos sigui6 una légica estricta de confrontacion militar, mientras
que Contadora repudié el uso de la fuerza como medio para la resolucién de las
disputas internacionales. Sin embargo, aunque Contadora logré evitar una mayor
regionalizacion de la guerra, el gobierno de EE.UU. pudo imponer los criterios
segun los cuales la raiz del problema era el gobierno sandinista en Nicaragua,
resultando los otros conflictos y paises de importancia secundaria. Para los
gobiernos centroamericanos, particularmente vulnerables frente a las presiones
estadounidenses, pasé a ser practicamente imposible comprometerse con el
proceso de paz negociado que proponia Contadora (Rojas Aravena y Solis Rivera
1988, p. 75).

El involucramiento de Contadora con la paz en Centroamérica también
enfrenté otras dificultades: México era percibido como un pais con aspiraciones
hegeménicas subregionales en Centroamérica y, por lo tanto, las iniciativas del
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Grupo frecuentemente se veian con desconfianza4.

Consideramos, sin embargo, que la iniciativa de Contadora obtuvo algunos
logros considerables:

a) Los esfuerzos conjuntos para lograr una paz negociada en América Central
originaron un proceso de consulta, didlogo y concertacién entre primero, cuatro
y luego, ocho paises de América Latina, a lo largo de un periodo prolongado.
Esta ha sido una experiencia unica y un proceso de aprendizaje que ha
fomentado iniciativas colectivas que la region ha abordado con considerable

éxito a lo largo de la Gltima década para enfrentar otros temas.

b) En relacién al conflicto en América Central, los esfuerzos del Grupo permitie-
ron la creacion de un clima de cierta confianza reciproca, lo cual facilito el
didlogo entre los mismos centroamericanos. En tanto abrié el camino para
Esquipulas I, la iniciativa de Contadora fue exitosa.

¢) Los objetivos, principios y contenidos del plan de paz de Contadora fijaron los
parametros dentro de los cuales se lograron los acuerdos posteriores.

d) Al desarrollar un plan de paz integral y al apoyar el didlogo entre adversarios,
Contadora y su Grupo de Apoyo lograron incrementar considerablemente el
costo politico de la escalada bélica y diluir algunas de las tensiones mas agudas.
No sdélo contribuyeron a aislar la politica de Estados Unidos -la cual era vista en
forma crecientemente critica en la mayor parte de América Latina y en otras
partes del mundo- sino también lograron ablandar algunas de las posturas mas
intransigentes del gobierno sandinista, al menos en parte de las negociaciones.
Incrementaron el conocimiento y la conciencia internacional en relacion a la
gravedad del conflicto en Centroamérica y acerca de la necesidad de lograr un
acuerdo negociado, lo cual también frené el activismo estadounidense en la

regién.

e) Contadora y su Grupo de Apoyo también tuvieron un éxito al menos parcial en
tratar de separar el conflicto centroamericano de la confrontacion Este-Oeste,
destacando las dimensiones sociales y econdmicas, y los elementos de
confrontacion Norte-Sur que estan en la raiz de muchos de los problemas
centroamericanos. Los esfuerzos regionales para resolver el conflicto en
Centroamérica deben verse como una de las principales contribuciones de
América Latina al fin de la guerra fria.

Finalmente, en 1986, ambos grupos se unieron en el Grupo de Rio o Grupo
de los Ocho. Ya entonces el escenario politico centroamericano se habia
modificado y, curiosamente, una iniciativa cuya finalidad habia sido reforzar a
Contadora, finalmente contribuy6é a diluir la iniciativa y cambiar su caracter. El
Grupo de Rio tenia un perfil politico mucho mas sudamericano y su objetivo
principal radpidamente se convirtid en la consolidacion del proceso democratico
en todos los paises de la region.

4 Aunque los analistas internacionales no mencionen esta dificultad con frecuencia, la
desconfianza frente a México fue sin duda importante en los debates sobre Contadora entre los
mismos gobernantes centroamericanos. Ver Herrera-l.asso, 1988 y Solis, 1993.
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En 1990, Chile, Ecuador, Bolivia y Paraguay se unieron al Grupo y los paises
de América Central y de la Comunidad del Caribe fueron invitados a participar a
través de un representante, respectivamente. Hoy en dia, el Grupo de Rio incluye
a la mayoria de los paises latinoameritanos, pero ha mantenido su caracter de
grupo bastante suelto y fluido, con el propdsito definido de consulta y concer-
tacion mutua.

Parece mas facil describir lo que no es el Grupo de Rio que definirlo con
precision. No es un organismo internacional multilateral, ni un cuerpo regional
representativo y ejecutivo, ni tampoco un grupo de paises creado con una
finalidad ad hoc. ‘

Es un mecanismo de didlogo politico, de consulta, de concertacién y
busqueda de consensos. El desarrollo de estas nuevas modalidades para abordar
los conflictos regionales fue un proceso lento y gradual, que implicé aprender de
experiencias pasadas y establecer relaciones de confianza mutua.

La falta de institucionalizacién del Grupo de Rio ha sido criticada con
frecuencia, pero nuestra hipétesis es que es precisamente este aspecto al que se
debe tanto su cohesion como su permanencia en el tiempo, aunque también
han derivado de él debilidades e indefiniciones. Inicialmente el Grupo era
percibido como un cuerpo principalmente reactivo, pero mas recientemente ha
logrado implementar estrategias mas planificadas, al menos frente a sus
interlocutores de la Comunidad Europea y de la regi6n del Asia Pacifico.

El Grupo ha tenido diferentes prioridades relativas a lo largo de los afos:
primero, entre 1983 y 1986, la bisqueda de un acuerdo pacifico y negociado en
América Central; luego, a fines de los ochenta, 1a consolidacion del proceso de
democratizacion en el hemisferio; y finalmente, después de 1990, un esfuerzo
conjunto para una participacion mas exitosa en la economia mundial. Esta por
verse si logra avanzar en la segunda mitad de los noventa hacia una Comunidad
Latinoamericana de Naciones.

A fines de los ochenta, aun cuando no influyé en forma directa en los
diversos procesos nacionales de transicion a la democracia, el Grupo de Rio
logré imponer en América Latina el principio de legitimidad democratica como
el principal criterio de legitimidad internacional. De hecho, a raiz de la crisis de
Panama, el Grupo establecié como principio que la democracia era un requisito
basico para participar en el mecanismo de concertacion.

Desde 1990 el Grupo de Rio ha dado un énfasis mayor a los temas
econémicos y a su propio rol en tanto interlocutor latinoamericano con otras
partes del mundo (especialmente los paises industrializados) y no se ha
involucrado seriamente en las situaciones de crisis en los paises miembros o en
los conflictos en otras partes del hemisferio.

La condena internacional a las violaciones a los derechos humanos en
Cuba ha sido un tema que el Grupo de Rio ha tratado desde fines de los
ochenta. Los paises latinoamericanos han sido en su mayoria bastante criticos de
los métodos aplicados por Estados Unidos para lograr cambios en Cuba. En los
noventa, y especialmente luego de que el Congreso de Estados Unidos aprobara
la Ley Torricelli, el Grupo de Rio ha adoptado la postura de simultaneamente
condenar el bloqueo de Estados Unidos y promover la transicion a la democracia

10
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en Cuba. EIl proyecto de ley Helms-Burton de 1995, que implicaria sanciones de
Estados Unidos a personas o empresas de otros paises que hacen negocios con
Cuba, fue rechazado categé6ricamente por el Grupo porque consagraria la
aplicacién de leyes de Estados Unidos a terceros paises. La mayoria de los
paises de América Latina han adoptado individualmente una postura similar.

En 1991, durante la guerra del Golfo, el Grupo de Rio no tomé parte como
cuerpo, aunque varios de sus miembros adhirieron a las fuerzas aliadas que
lograron la retirada de lrak desde Kuwait. En tanto foro latinoamericano,el Grupo
de Rio discutio las implicancias economicas de la Guerra del Golfo y ofrecio
desarrollar mecanismos, consistentes con las leyes internacionales, para ayudar
en la busqueda de un acuerdo de paz.

En febrero de 1992, el Grupo de Rio apoy6 activamente a Carlos Andres
Pérez, jefe de Estado de uno de sus miembros fundadores, Venezuela, luego de
que un golpe militar casi logr6 deponerlo. En marzo de ese afo, el Grupo
repudio todas las iniciativas que tendientes a quebrar el orden institucional de
cualquier pais, pero también expres6 su oposicién a cualquier tipo de fuerza
militar multilateral creada con el propésito de defender un gobierno democra-
tico. Abogaron enfaticamente por la necesidad de consolidar el sistema
democratico en todos los paises de la regién, para evitar los quiebres democra-
ticos.

Este también fue el marco conceptual dentro del cual el Grupo de Rio
enfrent6 las crisis politicas en Perl, Haiti, Surinam y Guatemala. Se condenaron
explicitamente el quiebre de las instituciones democraticas y las violaciones de
los derechos humanos, y el Grupo resolvi6 apoyar las medidas que la OEA
pudiera desarrollar respecto de estos paises. Per( fue temporalmente suspendido
del Grupo en abril de 1992, pero fue readmitido a mediados de 1993.

El ejemplo méas reciente de la toma de distancia del Grupo frente a un
conflicto es el caso del enfrentamiento armado entre Peru y Ecuador en 1995, a
raiz de antiguas diferencias limitrofes. EI Grupo de Rio, ante un conflicto bélico
entre dos de sus integrantes, no desarroll6 ninguna estrategia especifica para
detener el enfrentamiento y resolver las diferencias. Su rol fue de bajisimo perfil,
dejando en manos de los paises garantes del Protocolo de Rio de Janeiro
(Argentina, Brasil, Chile y Estados Unidos) los intentos de resolucién del
conflicto. Este caso hizo surgir serias dudas respecto de la solidez de las nuevas
relaciones de cooperacién intralatinoamericanas y de la capacidad de los paises
de la regién de resolver sus diferencias pacificamente.

Esta claro, sin embargo, que en la actualidad el Grupo de Rio no se percibe
a si mismo como un cuerpo que debiera involucrarse activamente en la
resolucién de este tipo de problemas; de hecho, ha admitido publicamente su
impotencia en este sentido. Mas bien, percibe su rol actual como "creando una
atmoésfera internacional favorable a la democracia" (Solana 1992), mas que
utilizando una herramienta especifica para defender el sistema democratico de
un pais determinado o facilitar un proceso de pacificacién.

En los afos noventa, las condiciones globales se han modificado y los
conflictos locales ya no corren el riesgo directo de transformarse en parte de un
conflicto estratégico mayor. En este nuevo contexto, el rol de las iniciativas
independientes como la del Grupo de Rio también parece haber cambiado.

n
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Mientras que en los ochenta, las iniciativas del Grupo estaban muy aisladas y
eran, en cierto sentido, contradictorias con las de Estados Unidos y la OEA; hoy
en dia, existen también otros foros para abordar los temas de la paz y la
democracia en el hemisferio.

Las prioridades del Grupo de Rio han cambiado claramente. El conflicto
interno y los problemas politicos sélo reciben una atencién de segundo orden,
mientras que temas como la liberalizacién comercial, el proteccionismo, la
integracion regional, la competitividad en la economia internacional, el
desarrollo sustentable y el alivio de la pobreza son actualmente los principales.

12
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4. Los cambios en la OEA

La Organizacién de Estados Americanos (OEA) es la institucion que alberga
al sistema interamericano. Aunque sus origenes estan en la Primera Conferencia
Internacional de Estados Americanos de 1889-1890 y en la Union Panameri-
cana, la OEA tal cual la conocemos actualmente es una creacién de la segunda
posguerra. Entre 1948 y mediados de los sesenta, en el marco de la OEA o0 a
partir de ella se resolvieron unas 40 disputas y se desarrollaron una variedad de
instancias significativas para el funcionamiento del sistema interamericano
como el Banco Interamericano de Desarrollo y la Comisidon Interamericana de
Derechos Humanos (Ball, 1969; Scheman, 1988, Stoetzer, 1993).

Sin embargo, ya en la segunda mitad de los sesenta, la OEA ingres6 en un
periodo de crisis, que se fue transformando en una lenta agonia en los setenta y
ochenta. La doctrina de la Seguridad Nacional y las sucesivas invasiones e
intervenciones en golpes de Estado impulsadas por Estados Unidos, quebranta-
ban seriamente el principio de no intervenciéon que siempre habia detentado la
diplomacia latinoamericana. Por otra parte, Estados Unidos parecia no estar
mas interesado en las instancias multilaterales, prefiriendo el bilateralismo en los
setenta y una politica externa esencialmente unilateral en los ochenta (Vaky
1993). La politica de Estados Unidos en América Central, su postura en la guerra
del Atlantico Sur, las invasiones de Grenada y de Panama terminaron por
convertir a la OEA en un espacio irrelevante para la resolucién de los problemas
y conflictos que estaba sufriendo la regidn.

Fue en este vacio que empezaron a surgir otras instancias de cooperacion
intralatinoamericanas, como Contadora, Esquipulas y el Grupo de Rio.
Historicamente, los grupos de paises latinoamericanos que no incluyeron a los
Estados Unidos y que se desarrollaron en forma paralela a la OEA, recibieron la
desaprobacion de Washington, ya que cuestionaban implicita o explicitamente
la legitimidad y el liderazgo de las instituciones interamericanas. Sin embargo,
el Grupo de Rio surgié no tanto como una alternativa a la OEA, sino precisa-
mente por la necesidad de una iniciativa regional que gozara de una legitimi-
dad mayor que la OEA.

Actuaimente, en el contexto de la posguerra fria, y dado el proceso de
reforma interna de la Organizacién y de su compromiso formal con la democra-
cia, parece posible una vez mas relegitimizar politicamente a la OEA en
Ameérica Latina.

En 1990, se desarrollaron dos eventos que marcaron el inicio del proceso de
transformacion y relegitimacion de la OEA. Uno, fue la supervision eficaz de las
elecciones en Nicaragua y del proceso de reubicacién de los contra. Esta fue la
primera de una serie de iniciativas similares en distintas partes del hemisferio,
que volvié a alentar la esperanza en la posibilidad del apoyo colectivo a la
democracia. Un segundo hito fue la Iniciativa para las Américas, anunciada por
el presidente Bush, que parecié inaugurar una nueva época en la que el énfasis
previo de la politica de Estados Unidos hacia América Latina en temas de
seguridad, seria reemplazado por el comercio y la inversién. La Iniciativa tuvo
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una muy buena acogida en América Latina, ya que parecia mostrar un renovado
interés de Estados Unidos por la region, dentro de parametros que coincidian con
los intereses latinoamericanos del momento.

La Declaracion de Santiago de junio de 1991, en la que todos los paises
participantes en la XX| Asamblea General de la OEA aprobaron un "compromiso
colectivo con la democracia y con la renovacién del sistema interamericano"
implicd, de hecho, una redefinicién de las metas y los objetivos basicos de la
organizacién. Quedaba consagrado el mismo principio que ya habia plasmado
anteriormente el Grupo de Rio: no hay legitimidad politica internacional posible
fuera de la legitimidad democratica.

A partir de entonces, las reacciones de los paises de la regién frente a
quiebres institucionales, como los de Haiti, Perd y Guatemala, se activaron en
funcién de su consistencia con la Declaracién de Santiago. Los esfuerzos de la
OEA por lograr un retorno a la institucionalidad democratica en estos paises
tuvieron resultados distintos segun el caso. En Perud, Fujimori efectivamente se
preocupé por mejorar su propia imagen y la de su gobierno, cediendo frente a
algunas de las presiones ejercidas por la OEA y el resto de |la comunidad
internacional. En el caso del autogolpe de Serrano en Guatemala, fue
fundamentalmente la rapida reaccién de la sociedad civil guatemalteca y las
presiones de México y de Estados Unidos, con el apoyo de la OEA, lo que
posibilité una vueita a la institucionalidad. La misién de la OEA en Haiti resulté
bastante mas dificil. el Acuerdo de la Isla del Gobernador de 1993 logrado por
la misién Caputo (amnistia para los militares haitianos, retorno de Aristide y
renuncia de Cedras) no fue cumplido por los militares golpistas de Haiti, y -en la
practica- la situacién sélo cambid luego de la ocupacién militar de la isla por
una fuerza multinacional liderada por Estados Unidos.

Estas experiencias parecerian demostrar que el éxito de las iniciativas de la
OEA a favor de la democracia depende de modo significativo de las sefales de
Estados Unidos. En los casos de Peru y Guatemala, hubo una clara posicion
desde un principio a favor de la restauracion institucional. En el caso de Haiti,
en cambio, hubo cierta ambigliedad inicial, surgiendo la duda de si Washington
reaimente deseaba la reinstalacion de Aristide en poder.

Todos estos casos, sin embargo, son reactivos: la comunidad interamericana
reacciona frente a distintos casos de quiebres de la institucionalidad democra-
tica. Sin embargo, también existe la nocion entre los paises miembros, que la
OEA puede cumplir un rol preventivo, de educacién para la democracia, de
asistencia electoral (ver cuadro) y de debate acerca de cuédles son los elementos
que inciden en el fortalecimiento del sistema democratico. Estas son algunas de
las tareas que se le asignaron a la nueva Unidad para la Promocién de la
Democracia.
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Organizacion de Estados Americanos
Misiones de monitoreo electoral

1990 : Nicaragua, Haiti

1991 : El Salvador, Surinam, Paraguay
1992 : Peru, Paraguay

1993 : Perd, Honduras, Venezuela
1994 : Panama, Republica Dominicana

Fuente: Organizacién de Estados Americanos.

Por otra parte, los niveles mas profundos de cooperacién politica y sobre
todo aquellos vinculados con la defensa de la democracia, cuestionan en cierta
manera lo que tradicionalmente ha sido un principio sacrosanto de la diploma-
cia latinoamericana: el principio de no intervencién. Este principio ha sido una
herramienta fundamental para intentar contener la fuerza intervencionista de las
potencias europeas en el siglo XIX y de Estados Unidos en el siglo XX. La
renuncia, al menos relativa, al principio de no intervencién que los nuevos
mecanismos de accion colectiva exigen en la practica, s6lo seria realista en la
medida que los impulsos intervencionistas cesaran. EIl fin de la Guerra Fria ha
desincentivado el intervencionismo estadounidense en cierta medida, ya que los
conflictos internos latinoamericanos han dejado de ser vistos exclusivamente a
través del prisma de la seguridad nacional de Estados Unidos. Sin embargo, y el
pasado reciente lo ha demostrado, esta potencia seguird actuando con todo su
peso, sobre todo en su area de influencia mas directa, Centro América y el
Caribe, y por ende el principio de no intervencion como escudo protector
probablemente seguird siendo necesario.

Se ha generado cierto debate en este campo. Por un lado, desde las
perspectivas latinoamericanas favorables a la promocion y al fortalecimiento de
la democracia, hay cierta suspicacia frente a un abandono del principio de no
intervenciéon, mas aun en la OEA que ha sido un tradicional instrumento
hegemonico de Estados Unidos. Por el otro, los promotores de la defensa de la
democracia en el Norte ven frecuentemente al no intervencionismo como un
obstaculo al activismo colectivo a favor de la democracia o de la paz (Reed y
Kaysen, eds., 1993).
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5. Cooperacion con el resto del mundo

La Unién Europea

Desde 1990 los cancilleres del Grupo de Rio se han reunido regularmente y
negociado con sus pares de la Unién Europea (UE); estas reuniones se realizan
alternadamente en ambas regiones y anualmente en la Asamblea General de
Naciones Unidas en Nueva York.

Los paises miembros, de hecho, consideran que esta negociacion multila-
teral es también util para hacer avanzar sus propios intereses nacionales. La UE
ha planteado claramente que prefiere la negociacion multilateral a la bilateral.
Por ejemplo, en el caso de la asociacién econdomica preferencial que Chile esta
buscando con la UE, los canales de interlocucion deben ser también obligada-
mente el Grupo de Rio y MERCOSUR, ademas de !a negociacién bilateral
directa.

Para el Grupo de Rio, esta relacién ha simbolizado el reconocimiento, en
tanto agrupacion regional, por el mas importante grupo de paises del mundo
industrializado, donde estan algunos de sus mas importantes inversionistas
externos y socio comerciales, y que -ademas- constituye el principal modelo a
nivel mundial de integracion econémica.

Por otra parte, América Latina ha buscado tradicionalmente relaciones
especialmente cercanas con los paises europeos, como contrapeso a la
hegemonia de Estados Unidos en la regiéon. Durante los afios de dictadura
militar y de transicién a la democracia, la consistencia de las politicas favorables
a la democracia en América Latina de la mayoria de los paises europeos,
también sirvié para fortalecer vinculos histéricos.

La Comunidad Europea siempre simpatizé con el Grupo de Rio; estos lazos
se remontan a los tiempos de Contadora, cuando la biasqueda de una solucidon
pacifica y negociada al conflicto centroamericano recibié un apoyo incondi-
cional de los europeos. Desde 1990 en adelante, la CE ha apoyado los esfuerzos
de cooperacion latinoamericanos para el fortalecimiento de la democracia. El
compromiso del Grupo de Rio con los procesos de integracién también alento el
propio interés de la CE por exportar su modelo de integracion a otras partes del
mundo en desarrollo.

Los temas comerciales interregionales y bilaterales han ocupado un lugar
importante en las negociaciones entre ambos grupos de paises. También se
desarrollaron negociaciones entre el Grupo de Rio y la Comunidad Europea para
presionar por el termino de ias negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT.
Aunque las negociaciones entre ambos grupos no han logrado resolver muchas
de las controversias comerciales bilaterales existentes, los paises latinoamerica-
nos perciben que su propia capacidad negociadora y su perspectiva respecto de
los asuntos comerciales europeos se ven fortalecidas por las negociaciones
multilaterales.

Por otra parte, se han iniciado conversaciones formales con las autoridades
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de la region Asia-Pacifico, y Japén ha aceptado la representacion de los puntos
de vista del Grupo de Rio en el Grupo de los Siete.

Estados Unidos

Estados Unidos siempre ha desconfiado de instancias regionales latinoameri-
canas que no lo incluyan y que son paralelas a la OEA, considerando que
implicitamente cuestionan la legitimidad de la Organizacién y su rol de
liderazgo en las relaciones interamericanas.

Sucesivas administraciones estadounidenses, no obstante su interés en
América Latina, siempre han ignorado la existencia del Grupo de Rio, como
interlocutor regional valido. Durante afios, el Grupo intenté infructuosamente
establecer algin tipo de dialogo con Washington sobre temas econdémicos y
politicos. Durante los ochenta, la ambigliedad del discurso del gobierno de
Estados Unidos en relacion a la democracia (siempre subordinado a los vaivenes
del conflicto Este-Oeste), dificulté cualquier tipo de acercamiento.

El contexto actual en el que se da la relaciéon es bastante distinto: la guerra
fria ha terminado, el Grupo de Rio se ha consolidado y actia como interlocutor
legitimo frente a otros bloques de paises desarrollados.

El gobierno de Bill Clinton ha sido en realidad el primero en reconocer la
existencia del Grupo, a través de la carta oficial que el Presidente Clinton dirigié
a la Cumbre Presidencial de Santiago del Grupo de Rio en octubre de 1993,
solicitando el apoyo de los presidentes latinoamericanos al NAFTA. Los jefes de
Estado de los paises del Grupo de Rio no sélo dieron su apoyo al NAFTA, sino
también expresaron su deseo de que este paso fuera el primero hacia un area de
libre comercio hemisférica. En la Cumbre Hemisférica de Miami de 1994 se
avanzo6 también en relacién a este punto, expresandose la voluntad de crear el
Area de Libre Comercio de América (ALCA) para el afio 20055,

En el plano politico, y a pesar de los profundos cambios en el escenario
internacional, América Latina mantiene cierta desconfianza frente al activismo
de Estados Unidos en la regiéon y de hecho se ha opuesto a iniciativas clara-
mente intervencionistas, aunque éstas estén destinadas a regimenes que han
producido quiebres democraticos y violado los derechos humanos. EIl Grupo de
Rio se ha mostrado mas favorable, en cambio, frente a iniciativas multilaterales
en el marco de las Naciones Unidas o de la OEA, si éstas no incluyen el uso de
la fuerza.

5 En junio de 1995 se realizara en Denver una reunién continental de ministros de comercio
para avanzar hacia esta meta.
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6. Integracion econdémica en América Latina

En el transcurso de las dltimas décadas ha habido cambios considerables en
lo que entendemos como integracion econdmica en América Latina.

En los afios sesenta y setenta, cuando se hablaba de integracién, se
pensaba en una integraciéon "hacia adentro”, en un programa de complementa-
cién econdmica entre paises vecinos y relativamente similares, con tendencias
bastante autarquicas y proteccionistas, orientado a lograr la sustitucién de
importaciones a escala ampliada. Este modelo de integracién se desgastd junto
con el agotamiento del modelo de desarrollo de sustitucién de importaciones.
De tanto aplicarse parcialmente, se fue convirtiendo en cosa del pasado, en una
virtualidad exhausta. A inicios de los ochenta se habia convertido en un oscuro
objeto de deseo, en otro mito latinoamericano mas que no alcanzaria a
concretarse.

En los noventa, en el contexto de los cambios en el sistema internacional y
de los procesos de reestructuracion y liberalizacion de las economias de
América Latina, tanto el concepto como la realidad de la integracién se han
modificado drasticamente. Tenemos hoy en dia, una integraciéon "hacia afuera”,
abierta a la inversion extranjera como fuente de capital, de tecnologia y de
instancias de colocacién de productos exportables. En esta nueva modalidad de
integraciéon, la asignacion de recursos depende basicamente de las sefales del
mercado y de la competitividad, mas que de politicas intervencionistas, aunque
los Estados y las instancias multilaterales fijen los marcos regulatorios, en
estrecha colaboracién con los empresarios y, a veces, en consulta con los
representantes de los trabajadores.

En la actualidad practicamentie todos los paises de la regién se han
embarcado en una u otra modalidad de integracion (bilateral, subregional,
regional o hemisférica). Estas, por lo general, incluyen reducciones de barreras
arancelarias y no arancelarias, pero también abordan temas tales como la
integracién energética, el movimiento de capitales, los servicios, los transportes,
las patentes y, eventualmente, los temas laborales y del medio ambiente.

Existe asi una diversidad de modalidades de geometria variable que
adoptan los procesos de integracién, lo cuales implican también niveles de
compromiso e imbricacidén diferenciados. Describimos brevemente algunos de
estos modelos y sus instrumentos, los cuales implican niveles crecientes de
compromiso y coordinacion:

- El acuerdo marco es un primer paso, una manifestacién de las
intenciones futuras en materia de comercio, inversién y otros temas que
definen las partes. Establece las coordenadas para acordar los temas
que se negociardn posteriormente y se define la naturaleza y el
propésito de la negociacion. Generalmente antecede a otros niveles de
compromiso de integracién, pero no siempre se concreta en acuerdos
mas maduros. Es el tipo de acuerdo comercial mas comuln y practica-
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mente todos los paises latinoamericanos mantienen una multiplicidad
de acuerdos marco de tipo bilateral.

* El acuerdo de complementacion econémica (ACE) implica compro-
misos concretos de dos o mas partes para llevar a cabo dentro de plazos
prefijados una serie de medidas para avanzar la integracion en materia
comercial, inversién, servicios y otras. ElI ACE no incluye necesaria-
mente la reduccién de barreras arancelarias, pero si regula materias no
arancelarias y promueve la integracion en distintos sectores -energia,
transportes, mercado de capitales, etc. Este tipo de acuerdo se da
generalmente en el marco de la ALADI y es una opciéon mas restrictiva
respecto del acuerdo de libre comercio.

« El acuerdo de libre comercio (ALC) es un ACE que incluye ademas
una desgravacion arancelaria parcial o amplia en un plazo determina-
do, junto con otras medidas para facilitar la circulacion de bienes y de
capitales. En general estd orientado a tratar materias relativas al
comercio, la inversién y los servicios y, hasta hace poco, no se referia a
otros temas, tales como los asuntos laborales y el medio ambiente, que
estan empezando a tener cierta presencia en las negociaciones
comerciales.

- La unién aduanera incluye los niveles de compromiso descritos en las
modalidades anteriores, pero implica grados de interdependencia y
coordinacion politica y econdmica mucho mayores porque se fija un
arancel externo comun.

* El mercado comuan presupone los compromisos anteriormente
sefialados, a los cuales se agrega la coordinacién de politicas
macroecondmicas y, posiblemente, una moneda coman, la libre
circulacion de las personas, la coordinacién de politicas culturales,
sociales, y la creacién de un cuerpo politico representativo coman. En
el marco de esta modalidad de integracidn, los elementos supranacio-
nales y comunitarios van adquiriendo una relevancia cada vez mayor.

Los procesos de integracion y de formacién de bloques econdmicos son una
caracteristica de la etapa actual de globalizacion de la economia. AuUn es
dificil afirmar taxativamente si resultardn complementarios con el proceso de
liberalizacion de la economia internacional, en un marco de creciente
muitilateralismo -el llamado "regionalismo abierto"- o si, mas bien, se impondran
como impulsos defensivos, neoproteccionistas, conducentes a "guerras
comerciales" interbloques.

El MERCOSUR, compuesto por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, es el
ejemplo mas avanzado de las nuevas modalidades de integracion de los afos
noventa. No solo ha significado la eliminacién gradual de barreras arancelarias
y la fijacion de un arancel externo comun, sino también una forma nueva de
abordar las relaciones con los paises vecinos, en la cual la dimensiéon de
cooperacion politica es fundamental. Chile y Bolivia estdn negociando formas
de asociacién con este grupo de paises y, muy posiblemente, en el futuro exista
un MERCOSUR ampliado hacia todo el cono sur de América Latina.
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El otro polo de dinamismo integracionista es el NAFTA que nuclea a los
paises de América del Norte y al cual, eventualmente, se unirda también Chile en
el futuro proximo. En caso de extenderse el NAFTA hacia el resto del hemisferio
occidental, es dificil prever en qué medida el hegemonismo estadounidense
perturbara el proceso de integracion. En todo caso, también es cierto que el
nuevo dinamismo integracionista tiene como base las nuevas relaciones de
cooperacion intralatinoamericanas y entre Estados Unidos y América Latina.
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7. Conclusiones

L.as iniciativas independientes colaborativas latinoamericanas a favor de la
paz y la democracia demostraron sus posibilidades en los periodos de crisis y
dificultades de los afios ochenta. Si fuera necesario, posiblemente también
podrian hacerlo de nuevo. Aungue para compensar por los afios perdidos en
términos de desarrollo durante la década pasada, hoy en dia los esfuerzos
diplomaticos colectivos se orientan principalmente en otras direcciones; tal vez
dando por sentado -con cierta falta de perspectiva- una considerable estabilidad
del contexto politico regional.

Durante la primera mitad de los noventa primaron en la agenda de la
cooperacion latinoamericana los temas econémicos, dando por asegurada Ia
estabilidad democratica de la regién y dejando a los mecanismos de la OEA la
funciébn de apagar eventuales incendios. Sin embargo, a mediados de la
década, la estabilidad de los procesos politicos parece nuevamente dudosa vy,
por otra parte, la interrelacién entre estabilidad politica y desarrollo econémico
esta a la orden del dia. En 1996, en un intento por enfrentar este problema, la
Cumbre Iberoamericana abordara el tema de la gobernabilidad democratica, en
el cual se conjugan los asuntos relativos al desarrolio econémico y social, la
estabilidad de la institucionalidad politica, y los instrumentos de politicas
pablicas necesarios para estos fines. En la bisqueda de éxito en estos dos
campos, como también en el encadenamiento virtuoso de ambos procesos, la
capacidad de cooperacién politica de los paises de América Latina puede ser
un factor crucial.
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