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Presentaci6n 

Los paises latinoamericanos han desarrollado una activa diplomacia en la 
posguerra fria con el fin de generar una nueva inserci6n internacional. Los 
acuerdos diplornaticos bilaterales de caracter economico, comercial, cultural, 
politicos e incluso de seguridad, se han multiplicado de manera muy signifi­
cativa. A inicios del siglo XXI la regi6n se encuentra vinculada a traves de una 
multiplicidad de acuerdos bilaterales y subregionales. En el ambito multilateral 
la diplomacia de cumbres posibilita una serie de encuentros regulares entre 
los jefes de Estado y de Gobierno de la regi6n y el hemisferio, asi como vincu­
laciones de caracter extra regional. EI relacionamiento externo se ha hecho co­
tidiano no solo por el impacto y aceleraci6n de las comunicaciones, sino por la 
creciente incidencia de los fen6menos internacionales en las definiciones de 
politica domestica. 

Tres aspectos principales estan marcando un cambio cualitativo en la di­
plomacia regional y en la forma de inserci6n global. En primer lugar, en Ame­
rica Latina los procesos de integraci6n han adquirido un peso y gravitaci6n 
cada vez mayor. Las relaciones de interdependencia son cada vez mas efecti­
vas y vinculan areas de caracter estrategico, En segundo lugar y principalmen­
te en el marco sudamericano, se rompieron las hip6tesis de amenaza militar 
derivadas de una geopolitica autorreferente. Las vinculaciones de coopera­
ci6n a partir de la resoluci6n de los conflictos fronterizos y de una mayor in­
serci6n en temas de seguridad internacional, ha cambiado los referentes de la 
seguridad y la defensa de los paises latinoamericanos. En tercer lugar, el dialo­
go politico regional se ha ampliado aunque persisten las dificultades para 
institucionalizar y efectivizar los acuerdos. 

Pese a sus debilidades la democracia se ha constituido en el principio que 
posibilita articular mejor los compromisos y acuerdos internacionales. Mas alia 
de las dificultades que experimentan muchos paises del area, la referencia al 
principio democratico esta generando una identidad latinoamericana que jun­
to con los procesos de integraci6n y los acuerdos de resoluci6n pacifica de las 
controversias internacionales, evidencia las diferencias de esta regi6n con otras 
del mundo. La consolidaci6n de esta identidad es fundamental dada la gran 
heterogeneidad regional y el peso que ejerce la globalizaci6n. 

Alcanzar acuerdos significa concordar en la definici6n del contexto en los 
cuales dichos acuerdos son posibles. Establecer un marco de dialogo multilateral 
significa crear un escenario en el cual los paises de la regi6n comparten per­
cepciones y desarrollan lineamientos para los cursos de acci6n concertados. 
Generar cooperaci6n no es un proceso automatico, requiere de instrumentos 
especificos ademas de voluntad politica. La creaci6n de foros institucionalizados 
consolida un marco propicio para la cooperaci6n. 

En el nuevo cicio internacionalla diplomacia de cumbres adquiere un rol 
caracterfstico: los jefes de Estado y de Gobierno han asumido de manera efec­
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tiva el relacionamiento en el marco de la globalizaci6n. Los paises latinoameri­
canos se encuentran involucrados en distintos foros y escenarios que articulan 
diversas redes de dialogo multilateral. Estas se superponen en 10 referido a 
actores y ternaticas, aunque los objetivos perseguidos en cada escenario po­
seen particularidades que les son propias. La construcci6n de un nuevo 
multilateralismo que se afinque en la cooperaci6n es uno de los desafios prin­
cipales de la diplomacia latinoamericana. 

Uno de los roles de la diplomacia presidencial, expresada como diploma­
cia de cumbres, es el de establecer un escenario que permita impulsar alianzas 
de caracter estrategico 0 generar regimenes intemacionales especificos, como 
puede ser uno que promueva el comercio 0 que posibilite resolver de manera 
adecuada los conflictos y controversias. Sera en estos escenarios donde se di­
sefiaron y conciliaron los bienes publicos internacionales, que permitiran al­
canzar los objetivos y metas concordadas. 

En Multilateralismo: perspectivas latinoamericanas analizamos los procesos 
de la diplomacia de cumbres que involucra a los paises de America Latina y el 
Caribe. Evaluamos este accionar en el marco de una visi6n global sobre el sis­
tema internacional de posguerra fria y de inicios del siglo XXI. Si bien el objeti­
vo fundamental fue el analisis del multilateralismo latinoamericano y su ex­
presi6n desde las distintas subregiones y paises, el resultado ha permitido una 
visi6n global de la inserci6n latinoamericana. Esto nos posibilit6 mirar el rol y 
prioridad que ocupa la diplomacia de cumbres, el impacto que los fen6menos 
internacionales, asi como los acelerados cambios ocurridos en el sistema poli­
tico latinoamericano. han influido en la definici6n del multilateralismo regio­
nal de posguerra fria. 

Los trabajos que aqui se presentan fueron preparados especialmente para 
este libro. Las ideas iniciales tuvimos oportunidad de discutirlas en distintos 
seminarios y talleres efectuados en America Latina en 1998 y 1999. Los distin­
tos autores contribuyeron desde 6pticas globales 0 desde los analisis 
subregionales y nacionales. 

Quiero expresar mi agradecimiento a los autores que han contribuido en 
este libro, Todos ellos son destacados academicos latinoamericanos. Algunos 
ocupan en la actualidad importantes funciones de Gobierno 0 de representa­
ci6n estatal. Las opiniones vertidas en cada uno de los capitulos corresponden 
a visiones que no comprometen necesariamente la posici6n y I 0 percepci6n de 
las instituciones y gobiemos a los cuales representan en funci6n oficial. Este 
ejercicio posibilit6 un fructifero dialogo entre el mundo academico con funcio­
narios diplornaticos y dirigentes politicos y gubernamentales, 10que ha enri­
quecido el resultado global. 

Multilateralismo: perspectivas laiinoamericanas se encuentra organizado en 
10 capitulos, El primer capitulo aborda desde la perspectiva te6rica de las rela­
ciones internacionales el debate de la construcci6n del multilateralismo y lue­
go su vinculaci6n con el regionalismo. Este trabajo 10realiz6 Sonia de Camargo, 
de la Pontificia Universidad Cat6lica de Rio de Janeiro. Seguidamente se pre­
sentan tres visiones que abordan la dinamica politica que afecta al multilatera­
lismo latinoamericano. En el capitulo dos, Carlos Perez Llana, catedratico de 
la Universidad San Andres de Buenos Aires y actual embajador de Argentina 
en Francia, analiza los hechos politicos mas relevantes en el sistema interna­
donal y su efecto en el multilateralismo. En el capitulo tres. Luis Maira, emba­
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jador de Chile en Mexico, reflexiona sabre como las transformaciones politicas 
en America Latina, de los ultimos 30 anos. han generado cambios drasticos en 
ciclos temporales cortos, dificultando la concertacion regional para incidir en 
el sistema global. Olga PelIicer, ex-directora del Instituto Matias Romero y ac­
tual embajadora de Mexico en Austria, profundiza en las vinculaciones dip10­
maticas latinoamericanas y el desarrolIo de una nueva forma de multilatera­
lismo can selIa regional. 

EI capitulo de Gabriel Gaspar, ex-profesor asociado de Flacso-Chile yac­
tual subsecretario de guerra, del Ministerio de Defensa, aborda en su trabajo 
las caracterfsticas del multilateralismo latinoamericano de pasguerra fria. 

Los dos capitulos siguientes analizan las perspectivas subregionales del 
area andina y de la region centroamericana. EI primer caso es analizado por 
Adrian Bonilla, subdirector de Flacso-Ecuador. La investigacion sabre la re­
gi6n centroamericana fue efectuada par Isayana Baldizon, de la Universidad 
de Costa Rica y por Luis Guillermo Solis, catedratico de la Universidad de 
Costa Rica y director del Proyecto sabre Franteras de la Fundacion para la Paz 
y la Democracia (Funpadem) de ese pais. 

Cierran ellibro el trabajo de Paz Milet, investigadora de Flacso-Chile, en el 
cual analiza el caso chilena y su insercion multilateral y el trabajo de Isabel 
Jaramillo, investigadora del Centro de Estudios de America de Cuba, en el 
cual describe la inserci6n multilateral de Cuba. 

Este conjunto de capitulos es precedido par una introduccion preparada 
por el suscrito. en la eual abordo la construccion del multilateralismo coopera­
tivo y el ral que en este proeeso eumple la diplomacia de cumbres. 

Tanto por los debates efeetuados como por los comentarios y referencias 
que hemos recibido de los doeumentos preliminares de esta investigacion, eon­
fiamos que este libro contribuya a un mejor eonocimiento de las relaciones 
internacionales de America Latina y a la generacion de politicas que promue­
van la cooperaci6n regional para alcanzar una mas adecuada insercion inter­
nacional. 

Francisco RojasAravclla 
editor . 

Santiago, abril de 2000 



Rol y evaluaci6n de la diplomacia de cumbres. 
Construyendo el multilateralismo cooperativo 

Francisco Rojas Aravena 
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El escenario internacional de inicios de siglo esta caracterizado por la 
globalizacion como proceso y por una crisis del multila teralismo, que afecta la 
estructura fundamental de la institucionalidad planetaria. Es una crisis de 
profundidad que obliga a repensar el sistema multilateral de manera efectiva. 
Sin un multilateralismo eficiente la cooperacion se reduce y los peligros re­
feridos al uso de la fuerza se incrementan. La crisis del multilateralismo se 
evidencia en el marco del sistema de Naciones Unidas y tarnbien en las 
organizaciones subregionales. 

Los cambios en las relaciones de poder entre los Estados derivados de la 
posguerra fria y de procesos conexos se manifiestan en la crisis del multilatera­
lismo. Entre los principales cambios se debe destacar el incremento en el mimero 
de Estados. Las organizaciones multilaterales globales, cuando fueron disefiadas 
y creadas, a mediados del siglo pasado, tenian 51 miembros originales. Con el 
proceso de descolonizacion a mitad de la decada de los afios 50 su numero 
aumento a cerca de 80. Diez anos despues, en 1965, alcanzaba a 117 miembros. 
Luego, a mediados de la decada de los 80, eran 159. Al iniciar el siglo XXI 

constituyen casi 200 Estados nacionales. Estos poseen capacidades y recursos de 
poder disminuidos en una perspectiva historica y a la vez gran parte de estos 
Estados tienen altos grados de fragilidad institucional. Los principales conflictos 
en el mundo hoy son conflictos intranacionales, a diferencia de 10 que ocurria en 
el periodo de Guerra Fria en donde el sello era interestatal. 

Las relaciones de poder han cambiado por la emergencia y expresion de 
nuevos actores internacionales. Dos poseen particular fuerza: las Empresas 
Multinacionales y las Organizaciones No Gubernamentales. Su accionar asi 
como la influencia e impacto de los medios de comunicacion globales, en 
particular la television e internet, han generado la emergencia de una sociedad 
civil internacional que encuentra dificultades para expresarse institucional­
mente y para obtener representacion en los foros que deciden los cursos de 
acci6n en el planeta. 

Asociado a 10 anterior se encuentran los deficit de legitimidad y de ca­
pacidad de incidencia de organizaciones internacionales de vocacion univer­
sal, como las Naciones Unidas, 0 de caracter regional, en especial porque su 
estructura y funcionamiento muestran una inercia de las practicas que corres­
pondian al periodo de Guerra Fria, es decir, al momenta originario en el cual 
se manifestaba una cantidad reducida de Estados y no tenian presencia 
efectiva ni las empresas multinacionales ni las organizaciones no guberna­
mentales. La paralisis del multilateralismo asociada al conflicto bipolar de la 
Guerra Fria y expresada con particular fuerza en el Consejo de Seguridad de 
la ONU, se ha mantenido en la primera decada de posguerra fria. 

En el caso latinoamericano, la crisis de la OEA es profunda y no ha logrado 
ser superada por mas de una decada, El hemisferio occidental es el de mayor 
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estabilidad y menor grade de conflictividad interestatal. Sin embargo, la 
experiencia de America Latina sobre su capacidad de incidir en el sistema 
internacional ha sido reducida. Su unica alternativa para incrementarla es 
avanzar en un proceso de concertaci6n efectivo y en el diseno de nuevos 
mecanismos de cooperaci6n. EI incremento de la interdependencia regional 
establece intereses y visiones compartidas. Ello puede contribuir a la imple­
mentaci6n de medidas que posibilitan mayores oportunidades para -por 
medio del multilateralismo- contribuir a la paz global. 

EI fin de la Guerra Fria no trajo aparejado en forma inmediata el estable­
cimiento y consolidaci6n de la paz internacional. Si bien se redujo el peligro de 
enfrentamiento atomico, distintos conflictos nacionales y subregionales 
emergieron en diferentes partes del mundo. La inmensa mayoria tuvo un 
caracter intranacional, aunque sus afectos se manifiestan en las relaciones 
internacionales. La oportunidad para fijar una mayor cooperaci6n sigue 
estando presente. Las condiciones estructurales, luego de una decada de 
posguerra fria, en el contexte de la globalizaci6n posibilitan su avarice. pero se 
requiere de un disefio eficiente de las regulaciones y normas internacionales. 
Uno de los problemas fundamentales para la concreci6n de un proceso de 
cooperaci6n internacional mas eficiente radica en la crisis del sistema mul­
tilateral. que no ha logrado renovarse de manera sustantiva para ampliar los 
espacios de participaci6n de los diversos actores internacionales. En forma 
paralela, en la ultima decada, se ha desarrollado con fuerza un proceso de 
d iplomacia de conferencias, de diplomacia de cumbres. Esta forma de dialogo 
y articulaci6n internacional ha involucrado plenamente a los paises latinoa­
mericanos. Esta es una de las formas principales de inserci6n de America 
Latina y el Caribe en el sistema internacional y de construcci6n de espacios 
para la concertaci6n de politicas en el ambito subregional y regional. 

En este capitulo analizamos las principales caracteristicas de la diplomacia 
de cumbres y destacamos la necesidad de avanzar hacia un multilateralismo 
cooperativo que posibilite lograr la estabilidad internacional y fomentar la 
cooperaci6n global. 

De un sistema interestatal a un sistema con mas actores e interacciones 

En el ultimo medio siglo las relaciones internacionales quedaron encua­
dradas en el conflicto sisternico politico-estrategico-ideologico que enfrent6 a 
dos grandes bloques. Comoconsecuencia, el multilateralismoestuvo bloquea­
do en su capacidad de acci6n y de transformaci6n del sistema internacional 
como resultado de dicho conflicto, que caracteriz6 el periodo de la Guerra Fria. 
La institucionalidad vigente en la posguerra fria no ha logrado ma terializar de 
manera efectiva los cambios que el fin de ese conflicto conlleva y que permitan 
consolidar una mayor estabilidad y mejorar las opciones de cooperaci6n 
internacional. Pese al incremento de las transacciones y al aumento de los 
flujos trasnacionales, aun considerando la vitalidad de una sociedad interna­
cional emergente y el creciente proceso de globalizaci6n, el multilateralismo 
no ha logrado renovarse para asumir plenamente los retos del siglo XXI. Es 
decir, desbloquear la institucionalidad internacional y aumentar la legitimi­
dad de las decisiones de los principales organismos que orientan las decisiones 
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globales, en especial, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, el Ban­
co Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Frente a esta paralisis 
institucionalizada, el multilateralismo ha buscado nuevas formas para· 
operacionalizar un dialogo efectivo. Esto derive en la recuperacion del meca­
nismo de conferencia, ubicandolo en un dialogo directo entre las mas altas 
autoridades estatales, a traves de la diplomacia de cumbres. 

El periodo de posguerra fria se caracteriza pOl' ser una etapa de reorgani­
zacion global y de busqueda de acuerdos para el establecimiento de narmas y 
reglas. Este proceso no ha sido facil. Ha requerido de una mayor cantidad de 
tiempo del que se preveia con el fin del conflicto bipolar. Junto ala caida del 
muro de Berlin, el hecho sirnbolico mas significativo de los grandes cambios 
internacionales ocurridos en 1989, las interpretaciones globales sobre el desa­
rrollo de las relaciones internacionales, que tuvieron vigencia pOl'medio siglo, 
se desarticularon. Mas aun, el cambio ha sido mas profundo, se han modifica­
do las bases establecidas en la paz de Westfalia. La incertidumbre se transfar­
mo en un concepto recurrente frente a la sucesion de cambios y mutaciones en 
la estructura del sistema internacional. 

EI sistema internacional se ha universalizado de manera efectiva: 185 na­
ciones poseen reconocimiento internacional y participan en la ONU. Es el 
reflejo de un mundo plural y diverso. Manifiesta la fuerza de 10 local/nacio­
nal. Sin embargo, ella debe ubicarse en el contexte de la globalizacion, la cual 
tiende a uniformar pautas de consume, fonnas de comunicacion y acceso a 
bienes'. Las tensiones que producen ambos procesos se manifiestan localmente 
y en los debates internacionales. Un problema de mayar magnitud es la po­
breza que afecta a parte importante de la humanidad. Ello se refleja de mane­
ra dramatics al constatar que 20% de la poblacion mundial, que vi via a fines 
de los afios 90 en los paises desarrolIados de mas altos ingresos, captaba 86% 
del PIB mundial, y el 20% mas pobre 1%. Los paises de la OCDE, con 19% de 
la poblacion mundial, tienen 71% del comercio de bienes y servicios, 58% de 
la inversion extranjera directa y 91% de todos los usuarios de internet" En 
forma paralela a los grandes cambios politicos, la globalizacion y los desarro­
1I0s tecnologicos han profundizado los cambios en 10economico en las diver­
sas regiones de la Tierra. En 10militar la tecnologia ha cambiado las farmas y 
las estrategias en las grandes guerras. EI conjunto de mutaciones no ha terrni­
nado de decantarse al finalizar el siglo xx. 

Los procesos de integracion y fragmentacion adquieren caracteristicas 
particulares en las distintas regiones del planeta. Lo que destacan los analistas 
y policy makers es que el siglo XXIestara marcado par la tension entre fragmen­
taci6n y globalizacion': en un contexte caracterizado par un cambioefectivo en 
el alcance de las relaciones internacionales, estas son hoy efectivamente 
globales. Dos areas poseen particular significacion en la vision de la mayoria 
de los analistas: comunicaciones globales y economia planetaria. Alcanzar un 

1. PNUO: lnforme sabreeIDesarrollo Humano 1999, Mundi Prensa, Madrid, 1999. 
2. Robert O. Keohane/Joseph S. Nye Jr.: "Globalization: What's New? What's not? (And So 
What?)", en Foreign Po/icy, primavera 2000, pp. 104-120. 
3. Henry Kissinger: Ladiplomacia, Fonda de Cultura Economica, Ciudad de Mexico, 1995. 
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orden estable significara establecer un balance entre las percepciones de los 
distintos actores en torno de valores sustantivos como son seguridad y justicia. 
Uno de los obstaculos para alcanzar este equilibrio corresponde a las dificul­
tades para un dialogo transcultural en torno de estos valores'. 

La forma diplomatica tradicional, desde el Congreso de Viena, fue la es­
tructuracion de un sistema que, en el ambito multilateral. se expresaba bajo 
formas organizativas de tipo parlamentario. Es decir, en la constitucion de 
asarnbleas. escenarios 0 foros especializados tendientes a producir leyes, Los 
Organismos Internacionales Intergubernamentales (OIGs) son entidades esta­
tales, y constituyen una red de dialogo diplomatico, Su formalizacion confor­
mo organizaciones complejas que funcionan como "parlamentos" en donde se 
debaten acuerdos y sugerencias en los temas de interes de los miembros. Estos 
son de caracter global, tanto en 10 geogrcifico como en 10 tematico: tambien 
pueden estar acotados regionalmente 0 por temas especificos. Este proceso de 
por sf complejo, debia adernas ser refrendado nacionalmente en cada uno de 
los ambitos de iniciativa. Lo anterior entrabo el desarrollo del multila teralismo 
en diferentes epocas historicas, con particular fuerza en el periodo de Guerra 
Fda. Al finalizar el siglo xx el sistema diplomatico habia adquirido nuevas 
formas para concertar normas y establecer politicas; estas se manifiestan en la 
diplomacia de cumbres. Han proliferado los encuentros entre jefes de Estado 
como actores centrales de las decisiones internacionales, en 10 referido a las 
cuestiones interestatales y las mas diversas transacciones y flujos internacio­
nales. 

Globalizaci6n y crisis del Estado: efectos institucionales 

El denominado proceso de globalizacion" es el factor que mayor inciden­
cia posee en el sistema de actores, tanto en su jerarquizacion como en sus 
capacidades de accion y reaccion, La globalizacion -entendida en sus multi­
ples componentes y no solo en el economico- se constituye en el fenomeno 
crucial del ajuste en las relaciones de poder globales, aunque la excepcion es 
el poder militar. El peso de las variables externas es cada vez mayor en la 
politica domestica, estableciendo condicionalidades globales sobre las deci­
siones del desarrollo nacional. De allf la importancia de generar orientaciones 
sobre este conjunto de acelerados cambios. 

La globalizacion es un proceso segmentado que afecta primordialmente al 
ambito financiero-economico y que se expande a traves de la constante re­
volucion tecnologica. De alli que sus efectos posean una alta heterogeneidad. 
Si bien ningun sector se escapa a los efectos de los procesos globales, no todas 
las areas tienen un grado de interrelacion nacional-internacional equivalente. 

4. Ibid. 
5. Fred Halliday: "Gobernabilidad global: perspectivas y problemas", en Reoista lnternacional 
deFilosofia Politica, N"9, UNED/UAM, Madrid, [unio 1997,pp. 23-38.Tambien sobre este tema 
puede verse: Dirk Messner/Franz Nuscheler: "Global Governance", en PoliCl} Paper, N" 2, 
Development and Peace Foundation, Alemania, 1996.Igualmente, Keohane/Nye, ob. cit. 
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La diferenciacion sobre la intensidad y amplitud sectorial de la globalizaci6n6
, 

posibilita mejorar las politicas nacionales, tendientes a optimizar los aspectos 
positivos y a generar los resguardos sobre los negativos. 

En los principales organismos financieros y en los centros de decision 
mundialesse debate sobre la arquitectura futura del sistema internacional, con 
el fin de vincularia al impacto de la globalizacion. En la busqueda de alterna­
tivas aparecen distintas opciones, que van desde una mayor liberalizacion 
hasta el establecimiento de marcos regulatorios supranacionales. En el primer 
caso se expresa en recomendaciones tales como eliminar las instituciones que 
cumplieron un rol importante en el periodo de posguerra, como el Fondo 
Monetario Internacional. En el segundo, se senala la urgente necesidad de 
regular las transacciones financieras internacionales y de proceder a una 
remodelacion de la arquitectura del sistema econ6mico internacionaF. 

EI nuevo consenso en construccion apunta hacia una mayor regulacion. Se 
ha sugerido el repensar el rol del Estado para restablecer sus capacidades 
regulatori as en el nuevo marco internacional. EI Banco Mundial ha centrado 
en los ultimos dos afios sus reflexiones sobre cual debe ser el papel del Estado 
en el nuevo contexto global. De que manera afianzar la eficacia de los poderes 
publicos, cuestion central en la prosperidad de los mercados y en las alterna­
tivas de desarrollo nacionales. EI Estado es el actor central con capacidad para 
construir normas e instituciones que hagan factible el crecimiento. La concer­
tacion entre naciones es el instrumento que posibilita generar normas y 
regulaciones que den certidumbre ala construccion de mercados cada vez mas 
globales. En este sentido, el informe del BM destacaba que la globalizacion 
representa una amenaza para los Estados debiles 0 gobernados de manera 
caprichosa. Sin embargo, los mas eficientes podran aprovechar grandes opor­
tunidades para conseguir ventajas respecto al desarrollo y el bienestar econo­
mico", En el ambito latinoamericano ocurre algo similar con el BID y sus 
propuestas para modernizar la gestion del Estado". 

La crisis del Estado se evidencia en un aspecto esencial, su soberania, La 
perdida de control del Estado para regular aspectos esenciales de la economia 
internacional. esta produciendo un cambio en las configuraciones politico­
econornicas del poder. La territorialidad de la economia global se expresa en 
grandes ciudades: Nueva York, Londres, Tokio, Paris, Los Angeles, Hong 
Kong, Sidney, Sao Paulo y algunas otras. Es en estas ciudades donde se toman 
las decisiones sobre la circulacion de activos internacionales ejecutadas por 
medios computacionales. Sin embargo, las capacidades de los Estados nacio­
nales para controlar estas transacciones son muy limitadas'", y aun las capaci­

6. Ricardo Ffrench-Davis: Mncroecollomia, comercio y finanzas para reformer las reformas en 
America Latina, MacGraw-Hill, Santiago de Chile, 1999. 
7. Richard N. Haas/Robert E. Litan: "Globalization and Its Discontents. Navigating the 
Dangers of a Tangled World", en Foreign Affairs, Nueva York, mayo-junio 1998. 
8. Banco Mundial: lnfornie sobreel desarrollo mundial l.S'[Z, Washington, D.C., 1997. 
9. Diana Tussie: EI Banco lnteramericano de Desarrollo, F1acso-Argentina/Universidad de 
Buenos Aires, Argentina, 1997. 
10. Saskia Sassen: Losing Control? Sovereignty in an Age of Globalization, Columbia University 
Press, Nueva York, 1995. 



18 0 Francisco Rojas Aravena 

dades para construir diagnosticos comunes, como 10 evidencian las cumbres 
sobre cuestiones financieras internacionales, 0 de manera patente la no cum­
bre de Seattle. En la perspectiva de Kenichi Ohmae" se esta formando un 
nuevo tipo de Estado: los Estados-region. Sefiala que estes no son ni tienen por 
que ser enemigos de los gobiernos centrales. Para ella se debera gestionar una 
forma flexible de relacion de estos Estados regionales (grandes ciudades 0 

federaciones de ellas) con el resto del Estado nacional. Los puntos de entrada 
a la economia mundial son estas ciudades Estados. Esto esta tensionando las 
capacidades basicas del Estado expresadas en el concepto de soberania. Somos 
testigos de una cada vez mayor porosidad estatal ya la vez de un menor peso 
de este en las cuestiones referidas a la economia global y sus regulaciones. 

La globalizacion por su parte, ha generado un nuevo marco de regimenes 
internacionales de caracter privado. Las regulaciones y las normas que posi­
bilitan esas transacciones han sido establecidas como parte de los arreglos 
entre empresas privadas, el Derecho InternacionalPrivado se ha modernizado 
antes que el Publico. Aun no existe un derecho internacional de la globaliza­
cion, que se hace cad a vez mas necesario. Establecerlo requiere de liderazgo, 
voluntad politica y capacidades efectivas de los Estados que conformen ese 
marco regulatorio. La diplomacia de cumbres posee en este ambito un rol 
significativo. Puede llenar un espacio que permita recuperar capacidades 
normativas favoreciendo las oportunidades de los actores mas debiles, Sin 
embargo, ella no esta asegurado. La crisis del multilateralismo afecta de ma­
nera vital el establecimiento de ordenes y regimenes internacionales, por un 
lado, y por el otro ha erosionado la institucionalidad allimitar seriamente sus 
capacidades de reaccion y decision. 

El uso de la fuerza sigue siendo un referente estatal. Otras formas de 
poder, en la era de la informacion, dejaron de ser un monopolio de los Estados. 
Lo anterior lleva a revisar las conceptualizaciones sobre el poder y a construir 
nuevos parametros que posibiliten aprehender los nuevos fenomenos, En este 
sentido, Robert Keohane y Joseph Nye indican que la revolucion en las co­
municaciones esta afectando de manera significativa los recursos de poder y 
los dominios en los cuales esto se expresa". Los recursos de poder intangibles 
poseen una mayor relevancia que en otros momentos historicos, La credibili­
dad y la capacidad para establecer marcos interpretativos se constituye en una 
clave de poder fundamental en la era de internet. Desde la perspectiva an­
terior, el proceso de dialogo presidencial en la diplomacia de cumbres busca 
generar marcos interpretativos comunes sobre el desarrollo global regional 0 

subregional, 10 que es resistido por diversos grupos sociales que se manifies­
tan internacionalmente y que poseen un grado de coordinacion muchas veces 
mayor que el de los Estados. Ello se establece por medio de internet. 

El proceso de globalizacion ha erosionado la accion de los Estados nacio­
nales, en particular, de los mas debiles, Sin embargo, el actor estatal continua 

11. Kenichi Ohmae: Elfin del Esiado-nacion, Editorial Andres Bello, Santiago de Chile. 1997. 
12. Robert O. Keohane/Joseph S. Nye: "Power and Interdependence in the Information Age", 
en: Foreign Affairs. septiembre-octubre 1998, pp. 81-94. 
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siendo el gue posee la primacia en las relaciones internacionales". La emer­
gencia de las ONGs y su articulaci6n de una "internacional civil" posee en 10 
esencial una capacidad de veto por el vinculo con las politicas domesticas y por 
su volumen de acci6n flexible y simultanea en la arena internacional y na­
cional. Su capacidad propositiva consistente es atin limitada. 

Los organismos intergubernamentales (OIGs) cumplen una importante 
funci6n en el disefio y arguitectura del sistema internacional. Este esta orien­
tado, en general, por las grandes potencias 0 las coaliciones sobre las que 
ejercen hegemonia. Las asimetrias de todo tipo son relevantes. Los marcos 
interpretativos y los esquemas conceptuales gue en ellos predominen, tendran 
consecuencias significativas sobre los cursos de acci6n que recomienden e 
implementen. Incidiran en los recursos, materiales y humanos involucrados, 
asi como en el tipo de medios utilizados. Afectaran de manera gravitante a los 
paises con un menor poder formal. De alii que el accionar de las ONGs como 
soporte tecnico y especializado es de vital importancia para los Estados con 
menor nivel de desarrollo, en su posicionamiento en los escenarios de las 
OIGs. 

Emergen otros actores internacionales 

Otros adores, como los no gubernamentales han adquirido una influencia 
creciente sobre los factores que inciden en el sistema internacional y en las 
normas gue establecen los actores mas relevantes. Las Organizaciones No 
Gubernamentales (ONGs) han crecido en rnimero y en influencia en los 
ultimos afios, En los inicios de la decada de los 90 se estimaba en unas 6.000 
organizaciones y al finalizar la cifra se empina por sobre las 26.000 14• Su 
significaci6n se expresa en los mas diversos campos, desde el medio ambiente. 
pasando por el comercio, a los temas del desarme. 

Las ONGs son muy heterogeneas y de diversos tipos. Son organizaciones 
internacionales de caracter privado que poseen intereses en la politica publica 
internacional. Existen ONGs globales en todos los ambitos 0 especificas en 
areas particulares. Las mayores poseen reconocimiento formal por parte de los 
Estados y de las OIGs. Muchas poseen estatuto consultivo. Su capacidad de 
incidencia se ha incrementado con la revoluci6n en las comunicaciones y el 
proceso de globalizaci6n. 

En los aries recientes las ONGs han establecido importantes coaliciones 
globales gue han alcanzado importantes objetivos. La rapida aprobacion del 
Tratado Anti-Minas Personales fue posible por la coordinaci6n y presion 
global, unido a la iniciativa politica de varios gobiernos liderados por Canada. 
EI uso de internet, las web pagey el e-mail ha sido fundamental en la capacidad 
de concertacion y accion, 

13. Marcel Merle: "El enfoque sociol6gico del sistema internacional", en Revista lntemacional 
de Filosofia Politica, N" 9, UNED /UAM, Madrid, junio 1997, pp. 7-22. 
14. Tile Economist, Londres, diciembre 1999. 
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El fracaso de la ronda del milenio, que debia abrir las negociaciones 
comerciales de mayor importancia en Seattle se debe, en 10 central, a la gran 
coalicion opositora que se conforrno por medio de las mas diversas ONGs. A 
ella se sumo la deficitaria organizacion y carencias basicas como una agenda 
consensuada. La "Declaracion de la Sociedad Civil Internacional" firmada por 
mas de 1.200 ONGs de 87 paises, es vista como la emergencia de un nuevo 
actor". Todo este activismo y capacidad de incidencia que recoge diversos 
triunfos, desde la ya citada Convencion sobre Desminado (1998), pasando por 
el fracaso del Acuerdo Multilateral de Inversiones, en diciembre de 1998, 0 los 
efectos sobre Empresas Multinacionales. no posee una lectura univoca. The 
Economist se preguntaba sobre si estamos en presencia de un "orden no gu­
bernamental" y que significado posee esto en relacion con la representacion en 
el sistema internacional. 

El analisis de las organizaciones no gubernamentales y de las empresas 
trasnacionales es altamente complejo dada la amplitud del fenomeno ya la vez 
su grado de fragmentacion en torno de areas de especializacion y formas 
particulares de accion, Es por ella que su estudio requiere de importantes 
aportes de investigaciones nacionales y regionales. 

Un fenorneno reciente y que tendra una gran incidencia en el futuro es la 
creciente vinculacion entre organismos internacionales de caracter financie­
ro con ONGs. Esta relacion permite desde la perspectiva de los bancos 
multilaterales de desarrollo generar un ancla y un vinculo con la sociedad civil 
y desarrollar mecanismos especificos de fiscalizacion sobre el impacto que en 
cada region 0 pais produce la ejecucion de los programas de desarrollo de esta 
banca". 

El movimiento internacional de ONGs es el reverso de la medalla de !a 
diplomacia de conferencias 0 diplomacia de cumbres, ante la cual se construye 
una Asamblea de ONGs 0 una "Cumbre de los pueblos". Ambos aspectos han 
erosionado la diplomacia multilateral y su institucionalidad. Esto acarrea 
consecuencias sobre la gobernabilidad global. Sobre este tema vale la pena 
serialar, aunque sea muy brevemente, que existen otras fuerzas internaciona­
les que emergen con importantes capacidades de poder y organizacion: elias 
son las organizaciones criminales. Particular relevancia en los ultimos afios 
posee el fenomeno del narcotrafico. De igual forma, se puede senalar el caso 
del terrorismo. Si bien ambos fenomenos son antiguos, en el ultimo periodo 
adquieren una gravitaclon particular por su vinculacion en conflictos 
intranacionales y en el hecho de haber sido declarados amenazas a la seguri­
dad nacional por parte de las principales potencias occidentales, y mas en 
general han sido condenados por el conjunto de la comunidad internacional. 
Cabe destacar que estos fenornenos se potencian al vincularse a contenciosos 
referidos a cuestiones territoriales, etnicas y religiosas, asi como por la inmen­
sa cantidad de recursos que manejan. 

Tambien es necesario destacar como un actor de grandes capacidades y 
poder a las empresas multinacionales 0 trasnacionales. Su crecimiento e im­
pacto se expreso en el sistema internacional en la decada de los 70. Una 
preocupacion de los Estados era como controlar su accion dado que producian 
grandes vulnerabilidades en las concepciones de seguridad autarquicas que 
primaban en esa epoca. En diversos foros internacionales se busco imponerles 
un codigo de cond ucta17 
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Con el crecimiento de la interdependencia y la globalizacion, el proceso se 
ha complejizado sobre los origenes del capital, lugares de produccion y 
mercados finales". Las empresas multinacionales son una realidad del siste­
ma internacional y cuya incidencia aumenta conjuntamente con el proceso de 
globalizacion. 

La diplomacia de cumbres 

Los encuentros rutinarios y periodicos de jefes de Estado y de Cobierno se 
han constituido en una nueva forma de expresion del multilateralismo. Es 10 
que denominamos diplomacia de cumbres, que se relaciona directamente con 
la busqueda de una nueva manera de hacer politics internacional en la era de 
las comunicaciones y la globalizacion. Es un espacio en el cual elliderazgo es 
asumido directamente por los jefes de Estado, los cuales d isenan, crean e 
intervienen en foros de mayor 0 menor amplitud en terrninos de sus partici­
pantes y de los temas que se abordan. Esta forma de diplomacia con sello 
presidencial constituye una forma ad hoc de multilateralismo, es un escenario 
especifico, posee un caracter informal, mas alia de las rutinas protocolares en 
las que se encuentran inrnersos los jefes de Estado, a diferencia del caracter 
parlamentario que ha asumido el multilateralismo tradicional. Ejemplos de 
diplomacia de curnbres de caracter reducido y selecto es el Crupo de los 7 y de 
caracter amplio y global las de jefes de Estado organizadas por las Naciones 
Unidas. 

La decada de 1990 ha sido la de las cumbres de las Naciones Unid as asi 
como del desarrollo de cumbres regionales y de vinculacion en tre diversas 
regiones. En el primer caso estan las cumbres de las Americas y en el segund 0 

las cumbres iberoarnericanas 0 los encuentros entre la Union Europea y 
America Latina. Tarnbien las cumbres del APEC para la cooperacion en la 
Cuenca del Pacifico. 

Las Naciones Unidas por medio de esta nueva forma de vinculacion ha 
abordado las siguientes ternaticas en la decada pasada: 

15. Revista Proceso, N" 1.204, Mexico, 28/11/1999. Alii cita, ademas. al periodic" LcMowle que 
titulo: "Las ONGs contra la OMC: nacimiento de una 'Internacional Civil'". 
16. Diana Tussie (comp.): El BID, el Banco Ivutndial y la sociedad civil: nuems [ornias dcfinan­
ciamienio internacional, F1acso-Argentina/Universidad de Buenos Aires, 1997. 
17. Ernesto Tironi: "Problemas en la creacion de un nuevo orden econornico internacional", en 
Carlos Portales (ed.): La America Latina en el nuevo orden economico internacional, Fondo de 
Cultura Econ6mica/CIDE, Mexico, 1983, pp. 88-111. 
18. Carlos Ominami (ed.): Latercera revoluci6nindustrial. lntpacios inlernacionales delactualniraie 
tecnologico, GEL/RIAL, Buenos Aires, 1986. 
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Ano Tema de la conferencia cumbre Lugar 

1990 Infancia Nueva York 
1992 Medio ambiente y desarrollo Rio de Janeiro 
1993 Derechos humanos Viena 
1994 Poblaci6n y desarrollo (Habitat 1) El Cairo 
1995 Desarrollo social Copenhague 
1995 Mujer Beijing 
1996 Asentamientos humanos (Habitat 2) Estambul 
1996 Alimentaci6n Roma 
1997 Cumbre de la Tierra Nueva York 

La busqueda y disefio de nuevos instrumentos que lleven a la formaci6n 
de normas e instituciones internacionales, como producto de la diplomacia de 
cumbres, esta lejos de alcanzar aun un nivel critico. Es mas, todavia se esta en 
una etapa de coordinaci6n basica, sobre areas de politicas simples. Aun esto se 
desarrolla con grandes dificultades. La transferencia de potestades desde el 
ambito soberano nacional al ambito subregional e internacional, es limitada y 
reducida. Incrementarla llevara tiempo y requerira de un esfuerzo politico 
sostenido, acorde con el creciente proceso de internacionalizaci6n. El objetivo 
esencial en la construcci6n de ese "orden" y de su institucionalidad respectiva 
es generar capacidades de gobernabilidad y de certidumbre en areas parti­
culares. Ningun Estado, ni siquiera los mas debiles, estan por resignar, sin 
compensaciones, sus capacidades de decisi6n soberana. Aunque por otra 
parte, todos -incluidos los mas poderosos- reconocen la necesidad de concor­
dar y articular politicas, 10que se expresara en normas y regimenes internacio­
nales vinculantes, en la constituci6n de bienes publicos internacionales. 

A los regimenes internacionales los entendemos como estructuras esen­
ciales para la cooperacion, que facilitan su concreci6n. En este sentido los 
regimenes internacionales son definidos como "un set de principios, norrnas, 
reglas y procedimientos -explicitos e implicitos- para los procesos decisorios, 
alrededor de los cuales los actores convergen en expectativas en determinadas 
areas de las relaciones internacionales"!", 

Los regimenes internacionales pueden ser clasificados en distintas catego­
rias: espontaneos, negociados e impuestos. En general, la participaci6n en un 
determinado regimen presupone confianza, compensaciones y reciprocidad, 
aun cuando estos elementos pueden ser reducidos en el caso de los regimenes 
impuestos. La principal trascendencia de los regimenes internacionales es que 
a traves de su acci6n se modifica el contexto internacional y la entidad como 
tal sobrepasa el peso de los actores que la conforman. En el caso de los orga­
nismos intergubernamentales esto es clave, dado que la institucionalidad 
interestatal es capaz de transformar el entorno en el que el Estado es el actor 
principal y el cual debe aprobar las resoluciones que modifican dicho entorno. 

19. Stephen D. Krasner: International Regimes, Cornell University Press, 1983,6' edici6n, 1991. 
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La coordinacion de politicas corresponde una de las tareas esenciales de 
los regimenes internacionales. Ellos generan el espacio y el contexto para 
vincular intereses y posibilitando por medio de la negociacion la superacion 
de las diferencias existentes, aunque estas no puedan ser eliminadas. "La 
cooperacion internacional se lleva a cabo cuando las politicas seguidas por un 
gobierno son consideradas por sus asociados como un medio de facilitar la 
consecucion de sus propios objetivos, como resultado de un proceso de coor­
dinacion de politicas'?". Lo anterior establece los espacios para la armenia, la 
cooperaci6n y la discordia. El avanzar en la cooperacion no significa la 
eliminacion del conflicto, sino la capacidad de ubicar intereses superiores por 
medio de la coordinacion de politicas que sean beneficiosos para el conjunto. 
Ello se alcanza normalmente por medio del establecimiento de bienes publicos 
internacionales. 

Por bienes publicos globales se entiende la capacidad para satisfacer los 
intereses de los habitantes del planeta, en diversas areas como pueden ser 
seguridad, medio ambiente, acceso a mercados y otros, y ello solo es posible 
por medio de la cooperacion. Los bienes publicos puros significan que todos 
los actores pueden disfrutarlos, no hay exclusividad para algunos y, a su vez, 
por su existencia no existe rivalidad entre ellos en cuanto al disfrute. El acceso 
de cada uno de los actores a los bienes publicos globales no impide que otros 
actores tengan un acceso simultaneo, 

El accionar de los regimenes internacionales y la coordinacion de politicas 
en el contexto multilateral pueden regular procesos con el objetivo de consti­
tuir y ampliar los bienes publicos internacionales, permitiendo el disfrute 
efectivo por una mayor cantidad de actores. Desde esta perspectiva evidencia­
mos una estrecha asociacion entre acci6n multilateral, disefio y creacion de 
regimenes internacionales y el establecimiento de bienes publicos internacio­
nales con una proyecci6n global. 

La intensidad de las transacciones mundiales, demandan grados mayores 
de certidumbre. Es desde esta perspectiva que se debe entender el significado 
de los parrafos establecidos en la Declaracion de Santiago, de la II Cumbre de 
las Americas, cuando los presidentes senalaron: lila globalizacion ofrece 
grandes oportunidades para el progreso de nuestros paises y abre nuevos 
campos de cooperacion para la comunidad hemisferica. Sin embargo, puede 
tambien incidir en un aumento de las diferencias entre los paises y al interior 
de nuestras sociedades. Firrnemente decididos a aprovechar sus beneficios y 
a enfrentar sus retos, otorgaremos especial atencion a los paises y grupos 
sociales mas vulnerables de nuestro hemisferio'?'. 

Como organizar las perspectivas politicas y las estrategias nacionales 
constituye el telon de fondo en torno del cual se definen los posicionamientos 
en el proceso de cumbres. Los encuentros presidenciales han conformado una 
densa red de vincu los rutinizados. Los paises latinoamericanos y caribef\.os se 

20. Robert O. Keohane: Despues de la hegemonfa, GEL, Buenos Aires, 1988. En especial pp. 74­
76. 
21. Declaraci6n de Santiago: Declaraci6n de principios de la II Cumbre de las Americas, 
Santiago de Chile, 19 de abril de 1998. 
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encuentran involucrados en procesos de interlocuci6n hemisfericos a traves 
de las cumbres de las Americas; con Europa, por medio de las cumbres 
iberoamericanas y de la Cumbre Union Europea-America Latina y en cada una 
de las subregiones, por sus procesos especificos: cumbres centroamericanas, 
cumbres del Caribe, cumbres del Grupo Andino, cumbres del Mercosur. Tam­
bien en un dialogo de caracter regional como son las cumbres del Grupo de Rio. 
Algunos paises latinoamericanos se encuentran involucrados con la regi6n 
del Asia-Pacifico con su participaci6n en las cumbres del APEC 22

• 

Las cumbres cumplen un importante papel, pues constituyen un escenario 
multilateral privilegiado. Dadoel nivel de quienes participan y la focalizaci6n 
tematica, elias crean y definen la agenda subregional 0 levantan tematicas 
cruciales de la agenda internacional. Las cumbres desarrollan una gran capa­
cidad para abordar los temas emergentes de la agenda internacional. Constru­
yen diagn6sticos y buscan compartir percepciones cap aces de constituir la 
base para el disefio de recomendaciones de politica y el establecimiento de 
cursos de acci6n. EI grado de focalizaci6n, a su vez, posibilita abordar las 
ternaticas con mayor profundidad y simultaneamente generar un alto nivel de 
visibilidad internacional. La difusi6n mediatica sobre dichos temas se in­
crementa: se ha hecho global. El impacto en los medios de comunicaci6n es 
clave para concitar la atenci6n politica gubernamental, ello tambien es el 
elemento crucial para motivar y crear un espacio para las ONGs 0 la "interne­
cional civil" como contracara de este proceso. 

Todo 10anterior se expresa con mayor fuerza porque los jefes de Estado y 
de Gobierno tienen la capacidad para tomar decisiones y hacer prevalecer la 
voluntad politica como cuesti6n central, superando diferencias y concertan­
do voluntades. Esto no esta siempre presente, ni es posible, en los equipos 
tecnicos, La gran desventaja de este procedimiento es que las cumbres generan 
altas expectativas sobre la resoluci6n de los problemas de la agenda 0 sobre la 
"concrecion" de acuerdos sustantivos en los temas analizados. La realidad nos 
muestra que no existen cambios "milagrosos" 0 instantaneos. Mientras mayor 
es la expectativa, mayor puede ser la frustraci6n frente a la ausencia de 
cambios efectivos en la ternatica bajo analisis. La inclusi6n de temas coyuntu­
rales tiende a hacer perder relevancia al mecanismo en su conjunto y devalua 
la capacidad politica general. A ello se une la sobresaturaci6n de reuniones de 
este tipo que esta afectando la agenda de trabajo presidencial. 

Las reuniones y cumbres presidenciales se han rutinizado y ocupan una 
parte importante de la agenda internacional de los mandatarios. Las cumbres 
enfatizan en cuestiones de corto plazo dado que se ligan fundamentalmente al 
impacto en la politica domestica respectiva. En este sentido, las cumbres 
suelen percibirse al menos como una photo opportunity, dado que el objetivo 
buscado es reforzar y legitimar politicas domesticas mas alia de la coordina­
cion internacional. Esto les da un fuerte sella coyunturaJ. 

22. Francisco Rojas Aravena/Paz Milet: Diplomacia deeunrbres: el multilatemlismoemergente del 
siglo XXI, Flacso-Chile, Santiago de Chile, 1998. Tarnbien. Francisco Rojas Aravena/Paz 
Buttedahl (eds.): Open Regionalism: Strengthening the Net. Perspectives [rom APEC Countries, 
Flacso-Chile /Vl.A, Santiago de Chile, 1999. 
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El sistema internacional requiere de miradas de mas largo plazo, que 
evaliien los intereses nacionales y su articulacion, en una perspectiva de 
interrelacion interestatal que promueva la cooperacion. Es necesario prevenir 
conflictos y generar mecanismos de alerta temprana. Esto puede no redundar 
en el exito coyuntural, sino por el contrario constituirse en un desafio politico 
de dificil resolucion, en un riesgo de fracaso temporal. El establecimiento de 
normas y regulaciones por 10 tanto, debe tener un horizonte de largo plaza, 
aunque se busque resolver un tema ocasional. Una tarea esencial e insustitui­
ble del multilateralismo pariamentario es el establecimiento de normas y 
legislacion internacional, Es evidente que debe ser modernizado este instru­
mento politico-diplornatico. De igual forma, requiere suprimir muchos ritua­
les para avanzar de manera sustantiva. El establecimiento de mecanismos de 
relacion y articulacion entre la diplomacia de cumbres y el multilateralismo 
institucionalizado, permitira construir un mundo mejor. Esta es la posibilidad 
que se genera con la creacion y desarrollo de un multilateralismo cooperativo. 

Las primeras evaluaciones sobre las consecuencias del fracaso de la 
reunion de Seattle de la OMC apuntan a que los principales derrotados son las 
organizaciones intergubernamentales de caracter multinacional-'. Debilitar 
aun mas la institucionalidad internacional, lejos de contribuir a una mayor 
equidad global, fomentara el unilateralismo. Esta tension desde coaliciones de 
organizaciones no gubernamentales frente a las OrGs, refuerza muchas de las 
perspectivas criticas que sobre elias existen sin que haya una institucionalidad 
de reemplazo. Cabe recordar que sobre las principales OrGs recaen fuertes 
criticas vinculadas ala lentitud y entrabamiento procedimental, a las dificul­
tades de representacion y los altos costos de adrninistracion, adernas del 
mencionado bloqueo producto de la Guerra Fda. La diplomacia de conferen­
cias que se superpuso, con particular fuerza en la decada de los 90, no resuelve 
el problema. Muchos Estados. en particular las potencias, estan cuestionando 
el mecanismo -con enfasis en la diplomacia de conferencias efectuada por 
Naciones Unidas- porque este espacio es usado como un lugar reivindicativo 
y de denuncia, mas que de articulacion, Como consecuencia, algunas de las 
propuestas poseen baja viabilidad tecnica y economica, y, por 10general, los 
mecanismos de seguimiento y monitoreo no son los mas adecuados. A ello hay 
que agregar que el tipo de resolucion no es vinculante y, por 10 tanto, existen 
serias dificultades para efectivizar su cumplimiento. Este ultimo tema no es 
menor; los principales poderes en el mundo suscriben acuerdos que despues 
no cumplen como parte de la realidad del poder, 10 cual erosiona la coopera­
cion multilateral y la voluntad asociativa mas general. 

El proceso de globalizacion obliga a incrementar las consultas y a desarro­
liar mecanismos para un diagnostico compartido; esta es tarea tanto de la 
diplomacia de cumbres como del multilateralismo institucional. La globaliza­
cion demanda mayores niveles de coordinacion dado que prioriza yenfatiza 
distintas areas, de alii el rol crucial que en este campo Ie cabe a la diplomacia 
de cumbres. Sin embargo, sera en el marco de un multilateralismo institucio­
nalizado, que siga las orientaciones de la diplomacia presidencial, donde se 

23. The Economist: diciembre 1999. 
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estableceran las normas y regulaciones de caracter vinculante que definiran las 
interacciones en el sistema internacional. 

El papel de las cumbres 

Las cumbres cumplen distintos roles; estes no son distintos de los que 
estan previstos para las OIGs. En primer terrnino, la diplomacia de cumbres 
manifiesta su interes en el conjunto de la agenda internacional. Es decir, no 
posee "especializacion" sino que tiene la posibilidad de abordar de manera 
amplia el conjunto de la agenda. Para evitar la dispersion normalmente en 
cada reunion se coloca un punto focal de atencion particular. Esto diferencia 
a esta forma diplornatica de las OIGs especializadas que buscan producir 
acciones en campos especfficos (sal ud, medio ambiente, comunicaciones, etc.). 
Las OIGs de vocacion global y universal como Naciones Unidas, quedaron 
bloqueadas por la Guerra Fda en relacion con distintos aspectos de la agenda 
global. 

En 10 sustantivo la diplomacia de conferencias consiste en el estableci­
miento de un foro 0 espacio privilegiado para el analisis abierto de la agenda 
internacional. Posee la estructura de una asamblea, sus acuerdos no poseen 
caracter vinculante, aunque si reflejan un grado de voluntad politica de la 
mayor significacion, y su accionar puede incidir en la agenda global y en las 
metas que se proponen las OIGs. 

En la institucionalidad multilateral se destacan cuatro roles", que tambien 
son aplicables a la diplomacia de cumbres: 

- Articulacion. Se establece un foro para el debate general en el cual se 
manifiestan dernandas, exigencias y posiciones y en donde se articulan con­
sensos y diferencias respecto al diagnostico y los cursos de accion, La capaci­
dad de articulacion se expresa multilateralmente asi como tambien en este 
espacio se facilitan los dialogos subregionales y bilaterales. 

- Agregacion. En el acercamiento a la agenda internacional se establecen 
bloques 0 se conforman "paquetes de propuestas" tendientes a aglutinar la 
voluntad politica de los principales actores estatales representadosen el foro. 
El sentido de construccion de comunidad se expresa con particular importan­
cia en esta capacidad de aglutinar y agregacion de intereses. 

- Socializacion. La forma del debate, las negociaciones previas para cul­
minar en una declaracion socializan visiones de futuro y percepciones sobre 
la realidad. Tambien, contribuyen al disciplinamiento de actores respecto de 
decisiones colectivas. La importancia de la socializacion no implica la efecti­
va universalizacion del mecanismo. De heche, hay Estados que son excluidos 
de los procesos de diplomacia de cumbres. 

- Transaccion. Como producto de los procesos anteriores en este escena­
rio 0 foro es posible establecer compensaciones y transacciones que se mani­
fiesten en acuerdos corminrnente aceptados por todos los participantes. Si 
bien los acuerdos no poseen caracter vinculante, dependera del grado de vo­

24. Manuel Medina: LAs organizaciones intemacionales, Alianza, Madrid, 1976. 



Roly evaillacion de la diplomacia decurnbres. Constrllyendo el multilateralismo cooperatioo 0 27 

luntad politica de los miembros la posibilidad de impulsar su efectivo cum­
plimiento mediante la aplicacion de incentivos y sanciones. Tambien de esta­
blecerlos como mandato efectivo por medio de un regimen internacional 
vinculante y regulado por las normas del Derecho Internacional. 

El desarrollo de la diplomacia de cumbres, a 10largo de la ultima decada 
del siglo xx, evidencia un exceso de iniciativas. Esto tiene como consecuencia 
el incremento constante de la brecha entre los compromisos que se asumen y 
la ejecucion de los mismos. Una evaluacion de los acuerdos establecidos en las 
principales cumbres que involucran a los paises latinoamericanos, muestra la 
gran cantidad de iniciativas, 10que les ha hecho perder a 10largo del tiempo 
el principal elemento de exito como era la focalizacion en temas particulares, 
en un contexto definido de manera compartida. Se tiende a producir un 
abanico de iniciativas que reducen su capacidad de operacionalizacion, 

La inserci6n latinoamericana en la diplomacia de cumbres 

Los paises latinoamericanos y la trama de cumbres en las cuales se en­
cuentran involucrados comienzan a desarrollar perspectivas institucionales 
mas formales. En el caso de la Cumbre de las Americas ya se perfila con nitidez 
una estructura piramidal en particular en las negociaciones referidas a acuer­
dos de libre comercio. Esta piramide esta conformada en la cuspide por las 
cumbres hemisfericas en las que participan los jefes de Estado y de Gobierno. 
En un segundo nivel se ubican las cumbres ministeriales, sobre temas de 
comercio internacional. En elias poseen un rol relevante los ministros de 
Hacienda y de Relaciones Exteriores. Los viceministros cumplen roles tecnicos 
en esta instancia. En un nivel intermedio se ubican los grupos de trabajo y de 
negociacion, Estos abordan las distintas perspectivas sectoriales. La secretaria 
ejecutiva y el apoyo tecnico cierran el proceso. Y este es solicitado y se espera 
que sea proveido desde las OIGs regionales'. Finalmente, los acuerdos seran 
registrados en el organismo multilateral parlamentario del hemisferio: la 
Organizacion de Estados Americanos. 

En el caso de las cumbres iberoamericanas estas tambien comienzan a 
construir una estructura institucional que esta conformada por la asamblea 
plenaria de jefes de Estado y de Gobierno de Iberoamerica y por dos secreta­
rias: la Secretaria Pro Tempore de cada reunion y la recientemente creada 
Secretaria de Cooperacion Internacional Iberoamericana. 

Una mirada evaluativa de los acuerdos y propuestas que emergen de este 
tipo de diplomacia en los anos 90 evidencia un bajo grado de coordinacion y 
un alto numero de iniciativas en los mas diversos campos. La siguiente sec cion 
resume los principales acuerdos y propuestas alcanzados en las cumbres 
iberoamericanas del Grupo de RIo, del APEC y de las cumbres de las Americas 
en dicha decada. La sisternatizacion de las propuestas evidencia que en estas 
cuatro cumbres se adopto un total de 1.197 recomendaciones. La factibilidad 
de monitoreo sobre esta cantidad de acuerdos se ve dificultada y con ello las 
posibilidades de cumplimiento efectivo sobre la base de incentivos internacio­
nales. 

Cada cumbre tiene un estilo propio que se evidencia en el mimero de 
acuerdos. La Cumbre del APEC que reduce el ruimero de acuerdos y la can­
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- Cuadro1--------------------------- ­

Diplomacia de cumbres
 
Cuadro de sintesis
 

Caracteristicas 

1. Conformada por los mas altos decisores: jefes de Estado y de Gobierno. 
2. Constituye un espacio/foro privilegiado para asuntos multilaterales y bilaterales. 
3. Dialogo directo, peri6dico y rutinizado al mas alto nivel. 
4. Bajogrado de insti tucionalizaci6n. Estructura de asamblea con Secretaria Pro Tempore 

(esto muestra cambios). 
5. Asamblea plenaria sin agenda 0 con agenda amplia. Adernas tratamiento de issues 

focalizados. 
6. Sin acuerdos vinculantes. 
7. Definen, cambian y priorizan la agenda de las DIGs. 

Aspectos positivos 

1. Crean clirna de confianza. 
2. Facilitan y fortalecen la necesidad de concordar politicas: afianzan el multilateralismo. 
3. Fortalecen la cooperaci6n internacional, regional y bilateral. 
4. Fijan prioridades y metas a las DIGs. 
5. Simbolizan el momentum de la cooperaci6n: capacidad para focalizarla. 
6. Concentran el in teres y la atenci6n de los diversos actores: impacto rnediatico. 
7. Establecen diagn6sticos compartidos. 

Aspectos deficitarios 

1. Aparecen en competencia con el multilateralismo parlamentario institucionalizado. 
2. Pose en bajo grado de coordinaci6n entre las distintas cumbres. 
3. Sin seguimiento y monitoreo efectivo en relaci6n can los compromisos. Bajo cumpli­

miento de estos, 
4. Enfasis en el corto plaza, por su vinculo con las necesidades dornesticas inmediatas. 
5. Perspectivas eminentemente estatales. Baja concertacion con otros actores. 
6. Exceso de iniciativas, tendencia a la dispersion. 
7. Saturan la agenda presidencial y existe superposicion de actividades. 

tidad de temas abordados en sus declaraciones, planes de acci6n y otros. En 
este caso el mecanismo de cumbres funciona esencialmente como foro 0 

asamblea para construir consensos que se manifiestan a traves de la diploma­
cia multilateral institucional de caracter parlamentario 0 de otros acuerdos 
especfficos en los niveles tecnicos correspondientes 0 en los organismos regio­
nales apropiados. Esto no ocurre en las cumbres iberoamericanas, las del 
Grupo de Rio 0 de las Americas. Alli se sistematizan cantidades muy grandes 
de iniciativas. EIanalisis mas detallado de los acuerdos y las hip6tesis sobre las 
diferencias de estilos, requiere profundizar aun mas nuestra investigaci6n, 10 
que posibilitara una mejor comprensi6n y comparatividad del fen6meno. Las 
diferencias culturales. los estilos politicos y las formas de negociaci6n estima­
mos inciden de manera importane en el estilo de cada cumbre. 

El multilateralismo del siglo XXIesta marcado y tendra su sella a traves de 
la diplomacia de cumbres. Los contactos al mas alto nivel politico entre los 
actores estatales se ha rutinizado. sin embargo para evitar erosionar su mayor 
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recurso, la voluntad polftica, sera necesario concordar mecanismos que eviten 
la reiteracion de iniciativas entre las distintas cumbres. Tambien que estas 
puedan adecuarse temporalmente para evitar su superposicion calendaria 
que congestiona la agenda presidencial. Adernas, sera necesario definir el 
espacio y el rol preponderante que asumira la diplomacia de cumbres 0 di­
plomacia presidencial, este es en mi criterio el rol de la articulacion, Es decir, 
la capacidad para crear un espacio de debate y construccion de consensos, los 
que se materializaran a traves de las OIGs, por medio de un funcionamiento 
efectivo del multilateralismo cooperativo. 

Analisis de contenido de las cumbres iberoamericanas, 
de las Americas, Grupo de Rio y del APEC 

Algullus definiciones preliminares 

--Cumbre: una reunion cumbre es un mecanismo de dialogo multilateral 
que opera por medio de una secuencia de reuniones periodicas de las maximas 
autoridades de los Estados 0 Gobiernos de una 0 mas regiones, que se han 
organizado para debatir una agenda determinada; incluso puede no tener 
agenda, estableciendo un dialogo abierto. Las cumbres son reuniones que 
crean un escenario. un ambito 0 una arena de dialogo, debate, 0 concertacion 
internacional entre los mas altos representantes del Estado. Constituyen un 
mecanismo de caracter interestatal 0 intergubernamental. Sus actividades 
pueden corresponder a una sola reunion, como en el caso de las cumbres 
especializadas de la ONU, 0 bien adquirir periodicidad por voluntad de los 
participantes. Son una de las expresiones multilaterales mas relevantes de la 
diplomacia presidencial. Es decir, las vinculaciones internacionales efectua­
das directamente por la mas alta autoridad estatal 0 gubernamental. 

Cada escenario establece y diseria su grado de institucionalidad, su pe­
riodicidad 0 rutina de los encuentros y la forma de organizacion de los mismos. 
Tambien, cada ambito establece el estilo del debate y de construccion de la 
agenda, el tipo de acuerdos, y su vinculacion con otros organismos inter­
gubernamentales; todo 10anterior es 10que Ie confiere el caracter especifico a 
cada cumbre. Por ella el conjunto de la diplomacia de cumbres posee un 
caracter ad hoc y tiene en cormin la participacion de este actor privilegiado en 
cuanto a su representatividad y capacidad de decision. En los otros aspectos 
las diferencias suelen ser significativas. 

De los encuentros de los jefes de Estado y de Gobierno surgen encuentros 
sectoriales para abordar materias especificas, como las reuniones de los mi­
nistros de Relaciones Exteriores, Hacienda, 0 los encuentros de ministros de 
Educacion 0 las reuniones ministeriales de Defensa. As! tambien, puede 
senalarse que de encuentros sectoriales fluyen recomendaciones especificas 
para que determinados temas sean abordados 0 consensuados por los manda­
tarios en una cumbre rutinaria 0 especifica. 

Un rol de relevancia. en este contexto, Ie corresponde a los ministros de 
Relaciones Exteriores quienes participan en foros de debate general y acompa­
nan a los jefes de Estado en los encuentros cumbres. Estas reuniones pueden 
estar establecidas por medio de mecanismos formales 0 responder a una 
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iniciativa politica gubernamental 0 de una orgenizacion intergubernamental. 
La I Cumbre de las Americas correspondio a una iniciativa gubernamental de 
Estados Unidos, las cumbres de las Naciones Unidas son ejemplo de 10 
segundo. De los diferentes encuentros, de cada escenario, se crea una institu­
cionalidad especifica. Esta ha sido generalmente reducida. 

Las cumbres institucionalizadas, por 10 general, se lIevan a cabo en in­
tervalos regulares de tiernpo, por ejemplo anuales. Son organizadas por una 
institucionalidad basica expresada en secretarias Pro Tempore. Con su ruti­
nizacion la institucionalidad se ha ido complejizando. El desarrollo de estos 
escenarios y dada su relevancia conllevan reuniones de expertos, forrnulacion 
de tratados, acuerdos y resoluciones, que estan cambiando la forma de 
establecer y desarrollar el derecho internacional publico. 

- Iniciativa: se entiende por iniciativa, en el marco de la diplomacia de 
curnbres, toda resoluci6n acordada por los jefes de Estado y de Gobierno en ese 
escenario multilateral particular. 

Esta resolucion, acuerdo, declacion 0 consenso de accion puede haber 
surgido del dialogo directo, 0 10 que es mas normal, corresponder a las 
propuestas y consensos previos de alguna de las instancias que preparan el 
encuentro cumbre. Por ejemplo una reunion de cancilleres, 0 de los "coordina­
dores nacionales", 0 de los ministros y secretarios de Estado sectoriales. Las 
iniciativas por 10 tanto cubren una amplia y variada gama de temas y su 
expresion puede adoptar la forma de declaraciones, acuerdos, estudios, pro­
puestas de ley, 0 coordinacion de acciones con otras instancias multilaterales. 
Tarnbien, las iniciativas pueden versar sobre la creacion de reparticiones 
dentro 0 fuera del sistema de cumbres, 0 generar orientaciones y cursos de 
accion en Organismos Intergubernamentales institucionalizados. Es decir, las 
iniciativas son la expresion y manifestacion de la voluntad politica de los 
mandatarios que surge de este escenario. 

- Fuentes: las fuentes consultadas corresponden a documentos oficiales 
emanados de los gobiernos participantes en la cumbre analizada. En cada caso 
un Estado ha actuado de Secretaria Pro Tempore y se ha encargado de la di­
fusion. Adernas, dada la significacion yalta concentracion de la atencion de los 
medios de comunicacicn, los resultados aparencen in extenso en la prensa. 

Por 10 general los resultados quedan plasmados en declaraciones y planes 
de accion firmados por los gobernantes. Alii es posible identificar las diversas 
iniciativas, catalogarlas y ordenarlas con el fin de sistematizar los acuerdos 
suscritos en las diversas cumbres. Es a partir de esta actividad que es posible 
establecer un proceso de analisis de las pautas y patrones de cada cumbre y la 
comparatividad entre elias. 

- Criterios para la agrupacion: con el fin de sistematizar el analisis y 
efectuar comparaciones entre las iniciativas generadas en las diferentes re­
uniones de una misma cumbre, 0 entre varias de elias, hemos procedido a la 
agrupacion de iniciativas en distintas ternaticas generales, cada una de las 
cuales corresponde a una categoria. La agrupacion ternatica es la siguiente: 
• dernocracia, 
• derechos humanos, 
• seguridad internacional, hemisferica y regional, 
• integracion economica, 
• desarrollo social, 
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• modernizaci6n del Estado, 
• desarrollo sostenible, 
• aspectos internacionales, 
• otros. 

La elecci6n de estas categorias corresponde a la propia categorizaci6n 
efectuada por los mandatarios en sus declaraciones, 0 bien por al analisis de 
contenido de cada una de las iniciativas. Para ello se hizo un estudio exhaus­
tivo de cada una de las declaraciones finales de las diferentes cumbres yen los 
casos que corresponde sus planes de acci6n 0 declaraciones anexas con pautas 
u orientaciones especificas. 

Seguidamente describimos los contenidos involucrados en cada una de las 
categorias que hemos definido para efectuar el anal isis: 

Democracia: todo 10que involucra al sistema democratico. sus instrumen­
tos legales, ideol6gicos e institucionales. 

Derechos humanos: involucra el principio basico del ser humane que esta 
relacionado con el respeto moral y fisico de la persona. Esta preocupaci6n 
abarca a los grupos mas desprotegidos de la sociedad 0 que se encuentran en 
una situaci6n que requiere medidas de protecci6n dada su vulnerabilidad. 

Seguridad internacional, hernisferica y regional: relaciona todo aquel 
proceso cuyo objetivo esta estrechamente ligado al sostenimiento de la paz y 
la estabilidad internacional en el continente y su proyecci6n fuera de el. En este 
gran tema se agrupan subtemas tales como la seguridad interior (delincuencia, 
lavado de dinero, trafico de arrnas, trafico de drogas, terrorismo) y la seguri­
dad internacional (medidas de confianza mutua, transparencia, fortalecimien­
to de la paz y el control de armamentos). 

Integraci6n economica: relaciona los aspectos de cooperaci6n en ambitos 
de comercio e inversi6n y otras dimensiones econ6micas. Estas pueden 
abarcar tematicas que van desde el turismo a la infraestructura. En este acapite 
se explican aquellas medidas que propenden a formalizar las vinculaciones de 
interdependencia. 

Desarrollo social: agrupa las iniciativas referidas al campo social. entre las 
que se destacan salud, educaci6n, cultura, y los desafios de los Estados en 
temas como la pobreza. 

Modernizaci6n del Estado: abarca las diversas transformaciones que in­
volucran al Estado para cumplir las metas con mayor eficiencia ante la so­
ciedad. Sobre esta base se agruparon ternaticas en las que el Estado participa 
activamente tales como la administraci6n de justicia y el ordenamiento admi­
nistrativo interno. 

Desarrollo sostenible: se agruparon las iniciativas relacionadas ala politi­
ca de los Estados en los temas de desarrollo con sustentabilidad, donde la 
productividad y la conservaci6n deben combinarse para el desarrollo. Esta 
tematica incluye temas vinculados al sector energetico, la biodiversidad y las 
politicas de desarrollo sostenible. 

Aspectos internacionales: agrupa los conceptos relacionados con la insti­
tucionalidad y la cooperaci6n de los organismos regionales e internacionales, 
y las tematicas que involucra el derecho internacional. 

Otros: abarca materias que no fue posible incorporar en las ternaticas an­
teriormente sei\.aladas por ser muy esporadicas y por carecer de continuidad 
entre una cumbre y otra. Se trata de tematicas emergentes, como por ejemplo, 
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el derecho a la informacion en el contexto de las nuevas tecnologias de 
informacion y comunicacion, 

Criterios para el allIi Iisis 

Se analizan las cumbres como unidad especffica a modo de caracterizar las 
particularidades de cada una de elias. Asi podremos identificar los enfasis 
especificos de cada escenario 0 ambito, a saber: las cumbres iberoarnericanas, 
de las Americas, Crupo de Rio y del APEC. Tarnbien realizamos un analisis por 
reunion, a fin de determinar las lineas de accion que se proponen en cad a 
reunion, acotada temporalmente. De igual forma, se efectuo un estudio 
transversal por temas, de manera de identificar los lineamientos massustantivos 
de estos espacios de cooperacion multilateral. Se trata de un analisis global de 
las cumbres. 

El APEC fue disenado en 1989, como un escenario con focalizacion 
economica cuyo objetivo es promover la cooperacion e integracion por medio 
del comercio, la inversion y la cooperacion tecnica, asi como lograr acuerdos 
y establecer principios para dinamizar las relaciones economicas y comercia­
les. Este Foro tiene como vision de futuro constituir una zona de libre comercio 
y de cooperacion econornica hacia 2010 para los paises desarrollados y 10 afios 
mas tarde, en 2020, se incorporaran plenamente los paises en desarrollo. Su 
estructura organizativa considera una secretaria cuya sede esta en Singapur. 

Esta Cumbre se organiza en torno de diferentes reuniones que proveen 
percepciones e iniciativas al conjunto del proceso. Entre estas reuniones or­
dinarias se cuentan: 

1. Reuniones Ministeriales: una vez al ano se reunen los ministros de Rela­
ciones Exteriores y de Comercio para analizar y discutir los objetivos, activida­
des, procedimientos y la organizacion que facilite el comercio intemacional. 

2. Reuniones de Altos Funcionarios (Senior Officials Meetings-SOM): los 
cuales se reunen 4 0 5 veces al afio para revisar programas e instruir al secre­
tariado y asesorar a los ministros. 

3. Cumbre de Lideres Econornicos (Economic Leaders Meetings): corresponde 
a reuniones de jefes de Estado y de Cobierno. Se considera a este como un 
encuentro "informal", 10 que Ie permite superar las diferencias politicas. Al 
tratarse de un encuentro de lideres de "economias" se evita abordar las dife­
rencias politicas referidas a los estatutos soberanos 0 a las condiciones parti­
culares de algunas de esas economias. 

4. Tarnbien se desarrollan y organizan grupos de trabajo, que estan es­
tructurados en distintas areas tales como: Banco de Informacion Comercial y 
de Inversion; Promocion del Comercio: Programas y Mecanismos para la 
Cooperacion: Expansion de la Inversion y la Transferencia de Tecnologia; Ini­
ciativa Multilateral para el Desarrollo de Recursos Humanos (HRD); Coope­
racion Energetica Regional; Conservacion de Recursos Marinos; Telecomuni­
caciones; Transporte; Turismo; Pesca. 

La red de vinculaciones y de instancias que fomentan la interdependencia 
se ha incrementado y para ello ademas de los grupos de trabajo se han es­
tablecido otros foros que buscan objetivos sectoriales y que apuntan al proyec­
to general de alcanzar una zona de libre comercio. Entre estas instancias cabe 
destacar las siguientes: 
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- Cuadro 2-----------------------------­

Cumbres del APEC 

Nombre Foro de Cooperacion Econornica de Asia-Pacifico (APEC) 

Paises 21 

Australia, Brunei, Canada, Corea del Sur, Chile, Estados Unidos, Filipinas, (Hong Kong), 
Indonesia, [apon, Malasia, Mexico, Nueva Zelanda, Papua-Nueva Guinea, Peru, Republica 
Popular China, Rusia, Singapur, Tailandia, (Taiwan) y Vietnam. 
Adernas se suman el PECC, el Secretariado de Asean yel Foro del Pacifico Sur, que participan 
como observadores. 

Fecha inicio 1993 

Periodicidad Anual 

N" de reuniones 7 

Detalle de las cumbres pOI'reunion y tema 

Ano Lugar Tema(s) N"de 
iniciativas 

1993 EEUU Integracion econornica 6 

1994 Indonesia Integracion econornica 
Desarrollo sostenible 14 

1')95 [apon lntegracion econornica 
Desarrollo sostenible 6 

1996 Filipinas Integracion econornica 
Desarrollo sostenible 
Derechos humanos 
(trabajadores) 7 

1997 Canada Integracion economics 
Desarrollo sostenib Ie 
Derechos humanos 
(trabajadores, mujeres) 
Sistemas de informacion 16 

19'18 Malasia Integracion economica 
Desarrollo sostenible 
Derechos humanos 
(trabajadores, mujeres) 16 

1999 Nueva Zelanda Integracion economica 
Desarrollo sostenible 
Derechos humanos (mujeres) 9 
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-- Cuadro 3-----------------------------­

Cuadra estadistico de las cumbres del APEC 
Tema 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 Total % 

EEUU Indonesia japOn Filipinas Canada Malasia N.Zelanda 

Democracia 
Participaci6n ciudadana 
Educaci6n para lademocracia 
Democracia en general 
Elecoones 
Partidos politicos 

Derechos humanos 
Derechos hurnanos engeneral 
Derechos de lamujer 
Derechos deltrabajador 
Derechos dellrabajador migrante 
Derechos delniJio yeljoven 

Se&Uridad inter.,hemisferica y reg. 
Fortalecimiento de lapaz 
Armas quimicas ybacteriol6gicas 
Armas yensayos nucleares 
Carrera armamentista 
Lavado de dinero 
Medidas deconfianza mutua 
Minas antipersonales 
Tr.\fico dearmas 
Trancededrogas 
Terronsmo 

Integraci6n econ6mica 
Sistema fmanciero yecon6mico 
Libre comerao 
Mercados decapital 
Infraestruetura hemisferica 
Turismo 
Transferencia tecnol6gica 

Desarrollo social 
Erradicaci6n de lapobreza 
Educaci6n 
Salud 
Micro-empresa 
Registro depropiedades 
Poblaciones indigenas 
Poblaciones campesinas 
Avuda humanitatia 

Modernizacion delEstado 
Sistema dejusticia 
Matenas laborales 
Adm. municipales y regionales 
Corrupcion 
Infraeslruclura publica 

Desarrollo sostenible 
Usos de laenergia 
Sector energetico 
Biodiversidad 
Impacto ambiental 
Politicas dedesarrollo sostenible 

Aspectos intemacionales 
Derecho iruernadonal 
Organismos regionales 
Relormas ONU 
Cultura 
Valores culturaies 

Otras 
Derecho a lainlormaci6n 
Sistemas informancos 
Ahorro intemo 
Refugiados 

Total 

7,1 

59 7U.2 

8 
10 38 
1 3 

10 
4 4,8 

14 16,7 

14 

i,2 

14 17 16 16 84 \00 
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1. Grupo ad hoc sobre Temas y Tendencias Economicas (Economic Trends 
and Issues-ETI): analiza la interaccion economica dentro de la region de Asia­
Pacifico. 

2. Grupo Informal sobre Liberalizacion Comercial Regional (Informlll Group 
on Regional Trade Liberaliziltion-RTL): propicia medidas tendientes a un siste­
ma de comercio abierto. 

3. Eminent People Group (EPG): asesora a lideres, ministros y altos funcio­
narios sobre comercio regional. 

4. Pacific Business Forum: surgido en 1993 para identificar los temas de 
analisis que faciliten el comercio, la inversion y fomenten el desarrollo de 
redes empresariales en la region. 

5. APEC Business Advisory Council (ABAC): cornite empresarial integrado 
por tres representantes del empresariado de las econornias APEC, en la cual 
se analizan topicos que se debatiran posteriormente. 

El origen del Foro de Cooperacion Econornica de Asia-Pacifico (APEC) 
surgio en 1989, en Canberra, como un foro informal de consultas sobre temas 
relativos a las negociaciones del GATT, conformado par Estados Unidos, 
Canada, Japan, Corea del Sur, Tailandia, Malasia, Indonesia, Singapur, Filipi­
nas, Brunei, Australia y Nueva Zelanda. Inicialmente el procedimiento consi­
dero el trabajo de equipos tecnicos de las cancillerias y los ministerios econo­
micos; luego, en 1991, se incorporan China, Hong Kong y Taiwan. En 1992 
hubo un encuentro ministerial en Bangkok donde se extiende la mernbresia a 
Papua-Nueva Guinea y Mexico. 

En EEUU, en 1993, reunio a la casi totalidad de los mandatarios en un 
encuentro informal de lideres. Esta iniciativa contribuyo a transformar el 
APEC de un foro de discusiones a un esquema de cooperacion con autoridad 
politica y agenda, centrado en la tarea de liberalizar y facilitar el comercio. Esta 
es considerada la primera cumbre del APEC. 

En 1994 se desarrollo la Cumbre de Bogor, Indonesia, donde Chile se 
integra al Foro y se acordo el cierre de nuevas ingresos por dos afios, Las 
iniciativas, en esta oportunidad, se ampliaron hacia temas de educacion y 
desarrollo sostenible. 

El promedio de iniciativas por reunion es de 12, siendo la de Manila la que 
registra mayor numero, con 17. Adernas de ser esta la reunion con mayores 
iniciativas, se destaca porque alli se presentaron por primera vez iniciativas en 
derechos humanos, particularmente, en derecho de los trabajadores. 

En las reuniones de Vancouver y Kuala Lumpur continuaron las iniciati­
vas en derechos humanos, incorporandose, adernas de los derechos de los 
trabajadores, los de la mujer. En Vancouver, fue significativa la iniciativa en 
sistemas informaticos, como ternatica emergente. 

El tema mas tratado en las cumbres del APEC es la integraci6n economi­
ca, concentrando 70% de las iniciativas desarrolladas desde Seattle hasta 
Auckland. Luego estan las vinculadas al desarrollo sostenible con 16,7%, 
derechos humanos con 7,1%, y desarrollo social con 4,8%. 

La informacion en su conjunto nos muestra que APEC es un foro al tamente 
especializado en tematicas economicas, Se destaca en comparacion con otras 
reuniones cumbres que el mimero de iniciativas es bajo en terminos compara­
tivos. Ello denota una cultura organizacional y politica que diferencia este 
escenario de aquellos donde predomina el origen latina 0 hispanico, No con­
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tamos, a la fecha, con otros elementos de juicio para interpretar mas profun­
damente esta situacion, 

Las cumbres iberoamericanas (CIs) se iniciaron en 1991, en Guadalajara, 
Mexico. En elias participan todos los paises iberoamericanos sin excepcion. Es 
decir Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, 
EI Salvador, Espana, Guatemala, Honduras, Mexico, Nicaragua, Panama, 
Paraguay, Peru, Portugal, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. La 
diferencia central con otros foros de jefes de Estado en los que participa 
America Latina, es que incluye a Cuba. 

Las CIs tienen una periodicidad anual y nunca han sido suspendidas. No 
obstante, cabe destacar que en diversas oportunidades no han estado presen­
tes todos los jefes de Estado. En el caso mas evidente de ausencias por razones 
politicas correspondio a la reunion celebrada en Cuba en 1999, en la que no 
participaron Argentina, Costa Rica, Chile y Nicaragua. Con anterioridad en 
otros encuentros los jefes de Estado se excusaron de participar por razones de 
salud 0 por cuestiones vinculadas a situaciones puntuales de la politica do­
mestica, Ello ocurrio incluso en el caso de la cumbre celebrada en Madrid en 
1992. En Isla Margarita algunos jefes de Estado participaron solamente en una 
parte de la reunion retirandose antes de dar a conocer la declaracion final. Ca­
be destacar en todo caso, que a 10 largo de esta decada, esta instancia ha logrado 
superar importantes problemas politicos derivados de las mas variadas situa­
ciones y la heterogeneidad de los paises participantes. 

Las CIs tienen su origen en el proposito que tuvo la diplomacia espanola 
para conmemorar de manera adecuada los 500 anos del "Encuentro de dos 
culturas". En esta iniciativa se involucre a Mexico y Brasil para evitar dar una 
connotacion particular a la conmemoracion del descubrimiento de America. 
Desde entonces el concepto fundamental que ha vinculado a las CIs, con fuerte 
enfasis espafiol, ha sido el de constituir una comunidad iberoamericana de 
naciones. Ello presupone la conformacion a partir de valores compartidos, el 
desarrollo de analisis y propuestas en torno de una amplia ternatica que va 
desde cuestiones politico-estrategicas a vinculaciones de cooperacion en los 
mas diversos ambitos. 

Las CIs tienen un bajo nivel de institucionalidad. Poseen una alta fIexibi­
lidad bajo la modalidad de la Secretaria Pro Tempore, la cual esta radicada en 
el pais anfitrion de la reunion. Este esquema basico se ha ido completando con 
la conformacion de una "troika" integrada por el pais anfitrion, el pais que 
presidio la reunion anterior y el que asumira las responsabilidades en el 
siguiente periodo. Dada su vinculacion en muchos aspectos con el Grupo de 
Rio, cada pais ha nombrado un coordinador nacional para cuestiones ibero­
americanas. A partir de la IX Cumbre de La Habana, en 1999, empezo a operar 
la Secretaria de Cooperacion Iberoamericana, Secib, con sede en Madrid. 

Las CIs han definido que la aplicacion de sus iniciativas operara por medio 
de la aplicacion de programas de cooperacion, que son considerados la viga 
maestra de este sistema de cumbres, y que abarcan la casi totalidad de los 
temas de interes que se abordan en estos encuentros. Esta cooperacion se 
expresa por medio de convenios, fondos, conferencias, becas, programas de 
investigacion, reuniones especializadas, etc. 

Las CIs en sus encuentros abarcan una gran variedad de topicos y proponen 
un gran ruimero de iniciativas. Cada reunion cumbre tiene un tema central, que 
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- Cuadra 4 -------.-----------------­

Cumbres iberoamericanas 

Nombre Cumbre lberaamericana de jefes de Estado y de Gobierno 

Parses 21 

Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, EI Salvador, Espana. 
Guatemala, Honduras, Mexico, Nicaragua, Panama. Paraguay, Peru, Portugal, Republica Domi­
nicana, Uruguay y Venezuela. 

Fecha inicio 1991 

Periodicidad Anual 

N" de reuniones 9 

Detalle de las cumbres por reunion y tema 

Ano Lugar N"de 
iniciativas 

Tema(s) 

1991 Guadalajara, Mexico Proponerse concertar lavoluntadpolitico delosgobiernos paril 
propiciar lassoluciones que losnuevosdesaflos internaciona­
lesreclaman y convertir el conjunto de afinidades histnricas y 
culturales que los enlazan en un instrurnento de unidad y 
desarrollo basadoeneldialogo, lacooperation ylasolidaridad 

.15 

1992 Madrid, Espana Refrendar el cornpromiso conlosprincipios y objetivos enun­
ciados en la pnmera reunion, aporlando nuevosinstrurncntos 
operativos que traduzcan en realidades la culturede la coope­
racion, considerada como la piedra angular del dialogo ill 
servicio de la unidady el desarrollo. 

42 

199.1 Salvador de Bahia, 
Brasil 

Proponer un programa para el desarrollo, COil eniasis en eI 
desarrollo social. Lacooperacion entrelospaises del area. 

.17 

1994 Cartagena de Indias, 
Colombia 

Comercio e integracion como elementos del desarrollo ibero­
americano. Reflexionar sobre los objetivos de las cumbres. 
exarninar losresultados ylaefectividad delasarciones empren­
didas,y recoger iniciativas que reflejen el alranre de 1,1 coope­
racion iberoamericana. 

42 

1995 SanCarlos de 
Bariloche, 
Argentina 

Laeducacion como factor esencial del desarrollo economiro y 
social. Lacooperaci6n derivadade lascumbres de laConferen­
cia lberoamericana. 

55 

1996 Santiago de Chile, 
Chile 

Gobernabilidad para una democracia eficienle y participative 
La cooperacion derivada de las cumbres de 1,1 Conferencia 
Iberoamericana. 

86 

1997 IslaMargarita, 
Venezuela 

Los valores eticos delademocracia. Lacooperacion derivada de 
lascumbres de la Conferencia Iberoamericana. 

118 

1998 Oporto, Portugal Los desafios de la globalizaci6n y la integracion regional. Las 
estrategias a seguiren Inquese refiere al futurode la roopera­
cioniberoamencana. 

57 

1999 LaHabana,Cuba Iberoarnerica y la siruacion financiera interrucional en uno 
economia globalizada. Cooperacion iberoamericana. 

17 
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es objeto de interes de los paises miembros. Normalmente en los encuentros, 
tambien se abordan temas correspondientes a cuestiones coyunturales referidas 
al sistema politicoy economico internacional. Dentro de los temas tratados existen 
algunos que han experimentado un aumento constante en el numero de iniciati­
vas, en especial aquellos relacionados con el multilateralismo y los derechos 
humanos. Otros, como la educacion, alcanzaron su nivel mas alto en la Cumbre 
de Bariloche, que estuvo dedicada a ese tema, para luego disminuir, aunque sigue 
siendo uno de los mas mencionados en las distintas cumbres. 

Estas cumbres han dedicado la mayoria de sus iniciativas a la dernocracia, 
la educacion, la modernizacion y consolidacion del Estado, temas multilaterales, 
derechos humanos, cooperacion internacional, desarrollo social, y muchos 
otros relacionados con seguridad hernisferica, globalizacion, medio arnbiente, 
drogas, mujeres, infancia, pueblos indigenas, etc. Cada una de las cumbres ha 
propuesto iniciativas para resolver problemas que se han hecho cada vez mas 
relevantes, al tiempo que aquellos de indole estructural ocupan siempre un 
lugar destacado en las declaraciones. Muchos de estos ultimos se vineulan ala 
coyuntura internacional y al contexto en el cual se desarrolla la cumbre respectiva. 

Una revision de las cifras y porcentajes de las iniciativas comprometidas 
en estas cumbres indica un foco de atencion por las iniciativas de caracter 
social (22,0%), con el multilateralismo (18,0%), democracia (13,6%), derechos 
humanos (13,2%), e integracion economica (12,1%). Todo 10anterior corres­
ponde a 78,9%. Inmediatamente detras aparece la seguridad internacional, 
hernisferica y regional, con 9,6%, en contraste con la baja presencia de otras 
areas tales como desarrollo sostenible (1,9%), valores culturales (1,7%) y otros 
(1,3%). La concentracion aparece en aquellos itemes que son preocupacion en 
la region americana de la comunidad iberoamericana, tales como dernocracia, 
pobreza, educacion, participacion ciudadana, libre comercio. infraestructura 
hernisferica, educacion, microempresa, etc. 

La cantidad puntual de iniciativas en todos los temas, hasta la IX Cumbre 
de La Habana es de 489, siendo 59 el promedio de iniciativas por reunion. La 
cumbre con mayor ruimero de iniciativas, hasta la fecha, fue la de Isla Margarita, 
con 118. Como temas nuevos, y que aparecen solo a partir de la VII Cumbre en 
la Isla Margarita, estan el derecho a la informacion y los refugiados. 

Finalmente, hay que ariadir que este sistema de cumbres ha experimenta­
do dificultades producto del choque entre sus propositos manifiestos, espe­
cialmente los relacionados con los derechos humanos y la dernocracia, y la 
realidad politica, economica y social de sus socios. Los ejemplos mas notorios 
han sido: 

- La Cumbre de Isla Margarita, en donde el tema original hubo de ser 
modificado debido a las aprensiones que provoco en algunos paises, puesto 
que el acapite sobre la informacion veraz podria conducir a restricciones ala 
libertad de informacion. Dos jefes de Estados del Mercosur participaron solo 
parcialmente. 

- La Cumbre de Oporto, iniciada en las fechas en que el general Augusto 
Pinochet era detenido en Londres por orden de un juez espafiol, 10 que pro­
voco la molestia de Chile con Espana, puesto que con esta accion, el principio 
de no intervencion en los asuntos internos de un pais era respetado, as! como 
paralelamente se intentaba condenar la aplicacion extraterritorial de la ley 
(en referencia al caso cubano). 
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Cuadra 5 

Cuadro estadistico Cumbres iberoamericanas 

Tema 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 Total '" '" 
Mexico Espana Brasil Colombia Argentina Chile Venezuela Portugal 

Democracia 64 13.6 
Participacion ciudadana 4 8 13 
Educacion para la democracia 1 1 4 
Democracia en general 11 11 37 
Elecciones 2 8 10 
Partido, politicos 

Derechos humanos 62 13,2 
Derechos humanos en general 12 33 
Derechos de I. mujer 3 11 
Derechos del trabaiador 6 7 
Derechos del trabajadorrnlgrante 2 11 
Derechos del nino yel [oven 

Seguridad internacional. hemisferica 
y regional 45 9,6 

Portalecimiento de lapaz 
Armas quimicas y bacter 12 
Armas y ensayosnucieares 
Carrera armamentista 
Lavadode dinero
 
Medidas de confianza mutua
 
Minas antipersonalcs 17
 
Traficode armas 11
 
Traficode drogas
 
Terrorismo 

Integraci6n econornica 57 12,1 
Sistema financiero yeconornico 
Librecomercio 16 
Mercados de capital 
lnfraestrurtura bemisferica 32 
Turismo 7 
Transferencia tecnologica 

Desarrollo social 104 22.0 
Erradicacion de la pobreza 2 19 
Educanon 19 10 64 
Salud 1 1 
Micro·empresa 
Registro de propiedades 15
 
Poblaciones indigenes
 
Poblacioncs campesinas
 
Ayuda humanitaria
 

Modemizacion del Estado 31 6,6 
Sistema de [usticia 
Materiaslaborales 11 
Adm. municipales y regionales 2 
Corrupci6n 14 
lnfraestructura publica 4 

Desarrollo sosteruble 9 1,9 
Usosde I. energia 
Sector energenco 
Biodiversidad 
Impactoambiental 
Politicas de desarrollosostenible 7 

Aspectos intemacionales 85 18.0 
Derecho mtemacional 
Organismos regionales 
Reforrnas ONU 11 14 20 16 85 

Cultura 8 1,7 
Valores culturales 8 

Otros 6 1,3 
Derecho a la informacion 5 
Sistemas inforrnaticos 
Ahorro interno 
Refugiados 

Tot.1 35 42 37 42 55 86 118 57 471 100 
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- La Cumbre de La Habana, que llevo a que durante este encuentro se 
criticara abiertamente el regimen politico de Cuba. Ademas, se sumo la au­
sencia de los mandatarios de Chile y Argentina como protesta por la deten­
cion de Pinochet en Londres, Tampoco participaron por otras razones, dos 
mandatarios de Centroamerica, 

Pese a estos problemas puntuales, las CIs contiruian efectuando un aporte 
sustantivo al encuentro plural, al dialogo, a la solucion pacifica de los proble­
mas y a la cooperacion entre los paises iberoamericanos. 

EI Grupo de Rio fue la instancia concebida para transformarse en un 
Mecanismo Permanente de Consulta y de Concertacion Politica entre los 
paises de America Latina. Este escenario fue creado a traves de la Declaracion 
de Rio de janeiro en 1986. Su origen esta marcadopor la experiencia del Grupo 
de Contadora (Mexico, Panama, Colombia y Venezuela), fundado en 1983 
para promover el dialogo y la paz en Centroamerica, y evitar asi la intromision 
de las superpotencias. Posteriormente se unio a esta iniciativa el Grupo de 
Apoyo (Argentina, Brasil, Peru y Uruguay). Este grupo de ocho paises tuvo 
inicialmente su centro en los temas de seguridad regional, los cuales se 
ampliaron a las perspectivas de transicion dernocratica en la region por el peso 
que incorporaron los paises redemocratizados del Cono Sur. Es el unico me­
canismo latinoamericano de dialogo y concertacion politica regional, por 10 
que se ha constituido en el principal interlocutor de America Latina y el Caribe 
frente a otros actores externos. 

EI Grupo de Rio no cuenta con una estructura institucional forrnaliza­
da de caracter permanente, pese a que es la instancia mas antigua de co­
ordinacion politica regional y ala cuallos jefes de Estado y de Gobierno de 
los mas variados sistemas politicos de la region Ie han asignado un rol 
primordial. 

Los jefes de Estado y de Gobierno de este mecanismo se reunen anualrnen­
te, desde 1987, para fortalecer las relaciones politicas y economicas entre los 
paises de America Latina y el Caribe, consolidar el desarrollo y el crecimiento 
regional, asf como para reafirmar la identidad cultural, geografica e historica 
de las naciones latinoamericanas y caribeii.as. A la vez que promueve la estabili­
dad, la paz y la cooperacion internacional. 

Este Foro se materializa con reuniones periodicas entre los jefes de Estado y 
de Gobierno. Tarnbien se desarrollan encuentros de cancilleres y funcionarios 
especializados en las mas diversas materias de los paises miembros. Entre los 
propositos del Grupo de Rio esta el fortalecimiento de la democracia, el apoyo de 
la cooperacion e integracion regional y la defensa de los derechos humanos. 

Dentro de los objetivos de esta instancia de dialogo estan: 
• ampliar y sistematizar la cooperacion entre los gobiernos integrantes del 
mecanismo de concertacion: 
• examinar las cuestiones internacionales que sean de especial interes para 
los gobiernos, asi como conocer posiciones en los foros multilaterales; 
• proponer el mejor funcionamiento y coordinacion de los organismos latinoa­
mericanos de cooperacion e integracion e impulsar su proceso de desarrollo; 
• propiciar soluciones a los problemas y conflictos que afectan a la region; 
• impulsar iniciativas y acciones destinadas a mejorar, mediante el dialogo y 
la cooperacion, las relaciones interamericanas; 
• impulsar los procesos de integracion y cooperacion en America Latina; 
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- Cuadro 6 ----------------------------­

Cumbres Crupa de Rio 

Nombre Cumbre Crupo de Rio 

Paises 14 
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Mexico, Panama, Paraguay, Peru, 
Uruguay, Venezuela, mas dos paises que representan rotativamente a los grupos regionales 
de Centroarnerica y el Caribe. 

Fecha inicio 1987 

Periodicidad Anual 

NUde reuniones 12 

Detalle de las cumbres por reuni6n y tema 

Ano Lugar NUde 
iniciativas 

Tema(s) 

1990 Venezuela 48Integraci6n latinoamericana 
Cooperaci6n en materia de energia 
Medio ambiente 
Trafico de estupefacientes 

1991 Colombia 25Integraci6n regional 
Comercio internacional 
Medio ambiente y desarrollo 
Trafico de estupefacientes 

1992 Argentina 41Sin temas especificos 

1993 Chile 31Sin temas especificos 

1994 Brasil 25Sin temas especificos 

1995 Ecuador 27Sin temas especificos 

1996 Bolivia Democracia representativa y lucha contra la pobreza 
Desarrollo sostenible 
Integraci6n y comercio 
Extraterritorialidad de las leyes nacionales 
Lucha contra las drogas y delitos conexos 
Dialogo Crupo de Rio-UE 
Convenci6n Interamericana contra la corrupci6n 
Integraci6n cultural 

21 

1997 Paraguay Democracia 
Educaci6n para la democracia 
Cornercio, desarrollo e integraci6n 
Reformas ONU 
Trafico de drogas 
Terrorismo 
Medidas unilaterales 

65 

1998 Panama Democracia, paz y seguridad internacional 
Derechos humanos 
Lucha contra la pobreza 
Desarrollo sostenible 
Comercio internacional y mercados financieros 
Drogas ilicitas y delitos conexos 
Terrorismo 

64 



--Cuadro 7 _

Tema

Democracia
Participación ciudadana
Educación parala democracia
Democracia en general
Elecciones
Partidos políticos

Derechos humanos
Der.humanos
en general
Der. de la mujer
Der. del trabajador
Der. del trabajador migranle
Der del niño y el joven

Seguridad internacional,
hemisférica y regional

Fortalecimiento de la paz
Armas químicas y bacter.
Armas y ensayos nucleares
Carrera armamentista
Lavado de dinero
Medidas de confianza mutua
Minas antipersonales
Tráfico de armas
Tráfico de drogas
Terrorismo

Integracióneconómica
Sistema financiero y económico
Librecomercio
Mercados de capital
Infraestructura
hemisférica
Turismo
Transferencia tecnológica

Cuadro estadístico cumbres Grupo de Río

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 Total %
Venezuela Colombia Argentina Chile Brasil Ecuador Bolivia Paraguay Panamá

44 12,7
1 1
12 12

28

B 6,6

14
1
1
6
1

81 23,3
8
1
4
2
4
5
3
5

10 36
1 13

100 28,8
1 7 10

19 11 72
1 1 6



--Cuadro 7 (cont.)

Cuadro estadístico cumbres Grupo de Río
::<l
2-

Tema 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 Total ¡Yo '"Venezuela Colombia Argentina Chile Brasil Ecuador Bolivia Paraguay Panamá :::
15
;;-

Desarrollo social 28 8,1 '""Erradicación de la 14 ~~

pobreza 7 :::>..
'"Educación 2 ¡;-

Salud 1 "'-
Micro-empresa "§:
Registro de propiedades '"~Poblaciones indígenas

"Poblacionescampesinas 5'
Ayuda humanitaria "'-

'"Modernización del Estado 2,6 ~

Sistema de justicia §
Materias laborales

t3"

Adm. municipales ~
y regionales n
Corrupción ~Infraestructura pública ...

Desarrollo sostenible 27 7,8 .~
Usos de la energía 1 ~

El..
Sector energético 6 o
Biodiversidad 2 a.
Impacto ambiental 7

~Políticas de desarrollo sostenible 11
Aspectos internacionales 30 6,6 ~

Derecho internacional 2 10 '"
Organismos regionales 11 ::::

~
Reformas ONU 9

~Cultura 3 0,9
Valores culturales 3 8

Otros 2 0,6 ~
'"Derechoa la información ~

Sistemasinformáticos ::;.
Ahorro interno o

Refugiados O
Total 48 25 41 31 25 27 21 65 64 347 100 ,¡::..

v.>
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• explorar conjuntamente nuevos campos de cooperaci6n que favorezcan el 
desarrollo econornico, social, cientifico y tecnol6gico; 
• fomentar el dialogo con otros paises 0 grupos de paises, dentro y fuera de la 
regi6n. 

Los principales niveles de organizaci6n de este escenario multilateral 
intemacional estan conformados por tres niveles basicos: las cumbres de jefes 
de Estado y Gobiemo; las reuniones ministeriales, en las cuales tienen prima­
cia las de ministros de Relaciones Exteriores; y, las reuniones de los coordina­
dores nacionales, que corresponden a funcionarios de alto nivel de cada una 
de las cancillerias de los Estados miembros. Este mecanismo tiene previstas 
reuniones anuales de jefes de Estado y de ministros de Relaciones Exteriores, 
que pueden tener una frecuencia aiin mayor. Los coordinadores nacionales se 
reiinen, al menos, tres veces al ana en sesiones ordinarias. Estos son los 
responsables de la negociaci6n tecnica de los documentos y de las posiciones 
adoptadas por el Grupo de Rio. 

El analisis de las cifras de las iniciativas del Grupo de Rio y, que se 
expresan en el cuadro estadistico, muestra que el tema de la integraci6n 
econ6mica alcanza el mayor porcentaje, registrando 28,8%, le siguen las 
materias relacionadas con la seguridad hemisferica intemacional con 23,3%, y 
la democracia con 12,7%.Aunque el tema del multilateralismo no sea el fuerte 
de estas cumbres, este ha alcanzado un significativo porcentaje (8,6%). Revi­
sando las iniciativas de cada ana este tema entrega datos muy parejos, pero se 
produce una alteraci6n en la Cumbre de Paraguay en 1997, donde se dio gran 
importancia a 10 que es el tema de las reformas de la ONU. El del desarrollo 
social y los temas referidos al desarrollo sostenible involucran un porcentaje 
considerable de iniciativas, 10 que se relaciona con la importancia que se le 
viene asignando a estas tematicas en el contexto intemacional. 

El tema de la democracia y el de los derechos humanos, eje de los 
principios de las cumbres, juntos representan 19,3%. En el tema de los 
derechos humanos es interesante rescatar que el problema de los trabajadores 
migrantes sea considerado en estas instancias. 

La integraci6n econ6mica aparece como la gran preocupaci6n de los 
gobiemos ya que este tema muestra el mas alto porcentaje. Las iniciativas 
relacionadas con el libre comercio son las predominantes, registrandose las 
mayores en 1990 (19 iniciativas) y 1998 (11 iniciativas). Otro tema de perrna­
nente in teres es el relacionado con la seguridad hemisferica. Se puede apreciar 
que los temas del fortalecimiento de la paz, de las medidas de confianza 
mutua, segun se ha ido alcanzando la estabilidad en la regi6n, han bajado en 
su nivel de preocupaci6n. Por otra parte, el tema del trafico de drogas y, en 
menor escala el del terrorismo, concentran un espacio cada vez mayor en las 
preocupaciones de los jefes de Estado. 

La Cumbre de las Americas esta concebida como el escenario de dialogo 
politico, econ6mico y social de alto nivel entre los paises del hemisferio. La 
importancia primordial de este mecanismo esta dada por la presencia de 
EEUU. Ha sido definido como un ambito de encuentro de las democracias del 
hemisferio, de alli que Cuba haya sido excluida de participar en este Foro. 

Este mecanismo carece de una institucionalidad especifica en cuanto a su 
formalizaci6n, sin embargo en el ultimo periodo se ha ido estableciendo una 
estructura de relacionamiento que muestra cuatro niveles. Parte desde la 
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- Cuadro8-------­

Cumbres de las Americas 

Nombre Cumbre de las Americas 

Paises 34 

Canada, Estados Unidos, Mexico, Belice, Costa Rica, EI Salvador, Guatemala, Honduras, 
Nicaragua, Panama, Antigua, Barbados, Barbuda, Dominica, Republica Dominicana, Gra­
nada, Guyana, Haiti, Jamaica, Puerto Rico, (St. Kitts y Nevis, St. Lucia, St. Vincent y las 
Grenadinas), Surinam, Trinidad y Tobago, Islas Virgenes estadounidenses, Argentina, 
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela. 

Fecha inicio 1994 
Periodicidad Cada tres 0 cuatro anos 
N" de reuniones 2 

Detalle de las cumbres por reuni6n y tema 

Ano Lugar Tema(s) N" de 
iniciativas 

1994 Miami 

1998 Santiago 

Preservaci6n y fortalecimiento de la comunidad 146 
de democracias de las Americas. 
Promoci6n de la prosperidad mediante la 
integraci6n econ6mica y ellibre comercio. 
Erradicaci6n de la pobreza y la discriminaci6n en 
nuestro hemisferio. 
Garantizar el desarrollo sostenible y la 
conservaci6n de nuestro medio ambiente para las 
generaciones futuras. 

Educaci6n: la clave para el progreso. 149 
Preservacion y fortalecimiento de la democracia, 
la justicia y los derechos humanos. 
Integraci6n economica y libre comercio. 
Erradicaci6n de la pobreza y la discriminacion. 

reunion de jefes de Estado, en un segundo nivel se encuentra la reunion de 
ministros, en un tercero se destacan las reuniones de caracter tecnico y los 
grupos de trabajo y, finalmente, las de los paises que ejercen funciones de 
secretaria para la coordinacion de iniciativas. Adicionalmente, se debe desta­
car que algunos de los principales organismos multilaterales de caracter 
hernisferico contribuyen de manera decisiva en el seguimiento y monitoreo de 
algunas de las iniciativas acordadas. 

La agenda tematica que ha abordado la Cumbre de las Americas ha sido 
amplia aunque posee un alto grado de focalizacion en los temas de caracter 
economico, La meta de constituir un area de libre comercio en el hemisferio 
impulsa la primacia de los temas economico-cornerciales por sobre otros. No 
obstante, en la II Cumbre ya aparecen los temas vinculados a cuestiones 
sociales con una mayor relevancia. El tema educacional ocupa un lugar cada 
vez mas destacado. 
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- Cuadro9 

Cuadro estadistico cumbres de las Americas 

Terna 1994 1998 Tolal % 
Estados Unidos Chile 

Democracia 17 5,8 
Participaci6n ciudadana 4 3 7 
Educacion para la dernocracia 1 1 
Demccracra en general 3 3 6 
Elecciones 3 3 
Partidos politicos 

Derechos hurnanos 45 15,3 
Derechos humanos en general 13 8 21 
Derechos de la mujer 10 4 14 
Derechos del trabajador 3 3 
Derechos del trabajador migrante 7 7 
Derechos del nino y el [oven 

Seguridad internacional, 
hernisferica y regional 37 12,5 

Fortalecimien!o de la paz 
Armas quirnicas y bacteriol6gicas 
Armas y ensayos nucleares 
Carrera armamentista 
Lavado de dinero 
Medidas de confianza mutua 11 12 
Minas antipersonales 
Trafico de arrnas 12 7 19 
Trafico de drogas 3 3 6 
Terrorismo 

Integraci6n econornica 51 17,3 
Sistema financiero y econ6mico 9 5 14 
Libre comercio 3 2 5 
Mercados de capital q 12 21 
Infraestructura hernisfenca 1 1 
Turismo 5 5 10 
Transferencia tecnol6gica 

Desarrollo social 70 23,7 
Errad icaci6n de la pobreza 
Educacion 9 16 25 
Salud 7 8 15 
Micro-empresa 7 8 15 
Registro de propiedades 3 3 
Poblaciones indfgenas 5 5 
Poblaciones campesinas 
Ayuda humanitaria 7 7 

Modernizaci6n del Estado 29 9,8 
Sistema de [usticia 
Materias Jaborales q 9 
Adm. municinales y regionales 4 4 
Corrupcron 4 4 
Infraestructura publica 7 5 12 

Desarrollo sostenible 38 12,9 
Usos de la energ!a 
Sector energetico 9 9 
Biodiversidad 1 6 7 
Impaclo ambiental 10 10 
Politicas de desarrollo sostenible 11 11 

Aspectos internacionales 6 2,0 
Derecho internacional 
Organismos regionales 
Reformas ONU 3 3 6 

Cultura 2 0,7 
Valores culturales 2 

Otros 
Derecho a la mformecion 
Sistemas intormaticos 
Ahorro mterno 
Refugiados 

Tot.l 146 149 295 100 
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El analisis de los resultados de la sisternatizacion de las iniciativas gene­
radas por la Cumbre de las Americas permite distinguir claramente que el 
tema del desarrollo social alcanza un importante porcentaje (24,4). El tema que 
sigue en este ranking de iniciativas es el relacionado con la integracion 
economica (17,3%), en la cuallos subtemas dellibre comercio V la infraestruc­
tura hemisferica resaltan principalmente, esta ultima relaciona'da con 10que es 
el transporte y las telecomunicaciones. EI de los derechos humanos alcanza 
tambien un destacado nivel, aportando 15,3% del total de iniciativas. El tema 
del desarrollo sostenible, con 12,9%, es notable debido principalmente a la 
problernatica del impacto ambiental y el desarrollo energetico, 

En la Cumbre de Miami, el tema de los derechos humanos ha alcanzado el 
mayor ruimero de iniciativas con un total de 13, 10que 10convirtio en el mas 
importante. Basicamente estaba centrado en difundir a traves de diversas 
instituciones el respeto por los derechos humanos. Otro tema que alcanzo una 
alta tasa de iniciativas (12) es el referido al trafico de drogas. Estas se orientan 
principalmente a reducir el consumo y crear redes de cooperacion entre los 
Estados para combatir el trafico y otras actividades ilegales. El tema del 
impacto ambiental ocupa una destacada posicion con 11 iniciativas; ella se 
debe a que las materias que se abordan poseen un caracter transversal que 
involucra diversas areas tematicas, 

La C umbre de Santiago, en relacion con la de Miami, cuenta con un mayor 
numero de iniciativas, aunque la diferencia no es de gran significacion. Las 
principales iniciativas se concentran en el tema de la educacion, con un total 
de 16. Estas se basan principalmente en la elaboracion de politicas y programas 
conducentes a promover y reforzar la gestion docente y a fortalecer la forma­
cion del estudiante. La infraestructura hernisferica alcanza a 12 iniciativas. Los 
Estados promueven el desarrollo de proyectos de infraestructura local y 
trasnacional, adernas de incentivar el area de transporte y las telecomunicacio­
nes, tema que ha adquirido importancia debido al auge de diversas redes 
informaticas. Otro tema destacado en esta Cumbre fue la prornocion de las 
medidas de confianza mutua. Se destacan 11 iniciativas que recogen los 
acuerdos de la conferencia especial de la OEA sobre la materia. 

Analisis global 

El analisis y comparacion de las cuatro cumbres busca identificar el tipo de 
insercion internacional y de propuesta de estas instancias y foros multilaterales 
de distinto tipo en los cuales se encuentran involucrados los paises de America 
Latina 0 algunos de ellos. APEC es la Cumbre que presenta una menor 
presencia latinoamericana. A inicios del siglo XXIsolo Mexico, Peru y Chile son 
participantes plenos de este escenario. Se espera la incorporacion de Colombia 
en un futuro cercano. En este Foro se establece un dialogo que incluye a EEUU, 
[apon, China y Canada, que constituyen algunas de las principales economias 
del mundo, adernas de los paises industrializados del Asia-Pacffico, La Cum­
bre Iberoamericana es la unica ins tancia en la cual estan presentes todos los 
paises latinoamericanos junto con Espana y Portugal. En el caso de la Cumbre 
de las Americas desde la perspectiva latinoamericana, solo queda excluida 
Cuba, en razon de que el principio convocante es el de tener gobiernos 
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dernocraticos. Lo caracteristico del Grupo de Rio es que es la unica Cumbre 
donde solo asisten paises latinoamericanos. Esta instancia congrega a los 
paises sudamericanos mas Panama y Mexico, a los que se une un representante 
de los pafses centroamericanos y otro de los paises caribenos de origen 
iberoamericano. 

Las interacciones con EEUU y Canada se establecen tanto en la Cumbre de 
las Americas, como en las del APEC. Las vinculaciones con la Union Europea 
se establecen en el nuevo mecanismo de dialogo America Latina-Europa y con 
los paises iberoamericanos a traves de las CIs. 

Cuba esta marginada de las cumbres de Rio y de las Americas, sin embargo 
se registran iniciativas sobre su situacion y la de Haiti en diversos encuentros. 
No participa pero se habla de Cuba y es objeto de recomendaciones. 

El porcentaje de iniciativas por reuniones es muy variable en cada cumbre. 
Por ejemplo APEC tiene un promedio de 12 iniciativas por cumbre (if c) y las 
Americas presenta 147 ifc. La Iberoamericana y la de Rio presentan 59 y 38 if 
c respectivamente. 

Respecto al tratamiento de los temas de manera global el analisis nos 
indica que el grueso de las iniciativas se concentra en integracion econornica 
con 22,4% y desarrollo social con 17%.El alto porcentaje de iniciativas relaciona­
das con desarrollo social nos habla de las carencias y prioridades de la region. 
En contraste APEC no presenta iniciativas en desarrollo social. La ausencia de 
temas y la preeminencia de otros nos indican la especializacion de algunas 
cumbres, como APEC, centrada en aspectos econornicos. La menos especiali­
zada 0, desde otro punto de vista, la mas equilibrada en el tratamiento de temas 
es la Cumbre de las Americas. 

Dentro de los temas que presentan una baja presencia estan los temas 
culturales, la modernizacion del Estado y el desarrollo sostenible. El tema de 
la seguridad sigue teniendo una presencia significativa en las cumbres anali­
zadas. Con la excepcion de APEC, donde esta ternatica esta completamente 
ausente, las restantes cumbres presentan un numero considerable de iniciati­
vas, siendo el Grupo de Rio el que presenta la mayor cantidad en esta materia. 

Sobre las tematicas emergentes, en 10 que respecta al derecho a la informa­
cion y tecnologias de informacion y cornunicacion surgen con iniciativas 
impulsadas en las ultimas reuniones en todas las cumbres analizadas. El 
porcentaje de iniciativas es bajo, pero significativa su presencia emergente. 

El multilateralismo cooperativo 

El escenario internacional de inicios del siglo XXI esta caracterizado por el 
fin de la Guerra Fria, el proceso de globalizacion y la acelerada revolucion en 
las comunicaciones. Los fenomenos trasnacionales son caracteristicos en esta 
etapa. La emergencia de una nueva agenda intemacional en donde creciente­
mente se ubi can temas globales, obliga a disefiar respuestas coordinadas entre 
los Estados. El abordaje de temas como el del medio ambiente obliga a la 
coordinacion de politicas entre los distintos actores. Las polfticas unilaterales 
se yen resentidas. Las capacidades de poder, vistas desde una perspectiva 
tradicional en torno de cuestiones militares 0 anclada esencialmente en 10 

territorial, se reducen. La asociacion para la cooperacion aparece como una 
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alternativa fundamental si se quieren satisfacer los intereses individuales. De 
alb la necesidad de superar las deficiencias del multilateralismo y avanzar 
hacia el desarrollo de un multilateralismo cooperativo. 

El multilateralismo corresponde a una de las actividades politico-diplo­
maticas mas antiguas. Su estructuraci6n formal se produce en forma "recien­
te" en relaci6n con la creaci6n de los Estados nacionales. A inicios del siglo XIX 

se organizaron comisiones internacionales para facilitar el comercio y la 
navegaci6n. Tal fue el caso de la Comisi6n Central para la Navegaci6n del Rio 
Rhin, constituida en 1815. El saito cualitativo en la cantidad de GIGs fue 
correlativo a la creaci6n del sistema de Naciones Unidas". 

El multilateralismo siempre ha buscado como objetivo primordial resol­
ver la anarquia basica en las relaciones entre los actores centrales, es decir, los 
Estados. En el marco del multilateralismo es donde se ha buscado erigir las 
reglas basicas de convivencia y las normas que posibiliten una vida en comun. 
donde se aminore el conflicto y se potencie la cooperaci6n. EI desarrollo del 
multilateralismo ha significado el establecimiento de un conjunto de princi­
pios y normas que constituyen las bases sustantivas del derecho internacional 
formal, asi como de las practicas en las relaciones entre los actores y agentes 
internacionales. 

El multilateralismo, luego de la Guerra Fda y en el marco de un creciente 
proceso de globalizaci6n, ha cambiado algunos de los supuestos basicos. 
Hemos pasado de un multilateralismo estatal estrategico-diplomatico hacia 
otro estatal-societal. que aunque aun se encuentra poco articulado y desinstitu­
cionaiizado, sera el que primara en el futuro. EI nuevo multilateralismo dej6 
de ser unicarnente estatal. estamos en un mundo de multiples voces, con un rol 
central de la empresa privada (expresado con una gran variedad de actores) y 
un creciente peso de organizaciones no-gubernamentales. Muchas de ellas 
tienen mas influencia que varios Estados. La reducci6n de la soberania, la 
porosidad del Estado nacional se expresa en todos los ambitos: el mas claro son 
las cuestiones financieras. Las decisiones en asuntos medioambientales de un 
Estado tienen una significaci6n mas amplia sobre la vida que su espacio 
nacional. No existe, al iniciar el siglo XXI, soberania nacional, en el sentido 
estatal, sobre las comunicaciones y avanzamos hacia un mundo cada vez mas 
libre en este campo. EI impacto global de los valores, en particular los de origen 
occidental, tiene una influencia decisiva. 

Asistimos ala emergencia de una sociedad civil trasnacional con distintas 
formas, pesos e intereses tematicos, Un marco global segmentado y asimetrico, 
combina multilateralismo enalgunas dimensiones, con una fuerte monopolari­
zacion como en 10 militar, porejemplo. Hoy los valores occidentales pretenden 
una cierta hegemonia de caracter global. 

Debemos avanzar hacia un nuevo multilateralismo, un multilateralismo 
cooperative, capaz de recoger la mayor diversidad de actores y los amplios y 
multiples riesgos que enfrenta la humanidad. El sistema internacional se ha 
hecho efectivamente global. Al iniciarel siglo xxicompartimos riesgos sistemicos 

25. Marcel Merle: Sociologia delasrelaciones internacionales, Alianza Universidad, Madrid, 1976. 
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-- Cuadra 10 

Analisis global
 
Cuadro de sintesis
 

America Latina: acuerdos y propuestas en la diplomacia de cumbres
 
1990-1999
 

Tema Iberoamerkana Crupode Rio APEC de lasAmericas Total general 

Totales 'I" Totales 1., Totales 'I, Totales ~" 

Democracia 64 5,3 44 3.7 17 1.4 125 
Participacion crudadana 
Educaci6n para lademocracia
 
Democracia en general
 
Elecciones
 
Partidos politicos
 

Derechos humanos 62 5,2 23 1,9 0,5 45 3.8 136 
Derechos humanos engeneral 
Derechos de Jarnujer 
Derechos del lrabajador 
Derechos dellrabajadormigrante 
Derechos del nmoy el lovon 

Seguridad internacional, 
hemisferica y regional 45 3.8 81 6.8 37 3.1 163 

Fortalecimiento de la paz 
Armas quimicas y bacrerologicas 
Armas y ensayos nucleares 
Carrera armamentista 
Lavado de dinero 
Medidas deconfianza mutua
 
Minas anlipersonales
 
TrMico dearmas
 
Trafico dedrogas
 
Terrorismo 

,nteraci6n economica 57 4.8 100 8.4 59 4.9 51 4.3 267 
isterna fmanciero ~ economico 

Libre comercio 
Mercados de c<1 
Infraestructura hltalemisfenca 
Turismo
 
Transferencra lecnol6glca
 

Desarrollo social I().I 8,7 28 2.3 0.3 70 5.8 206 
Erradicacion delapobreza 
Educaci6n 
Salud 
Micro-emlresa 
Registro e propiedades
 
Poblaciones indigenas
 
Poblaciones campesinas
 
Avudahumanitaria 

Modernizacion del Estado 31 2,6 0.8 29 2.4 69 
Sistema de [usticia 
Materias laborales 
Adrn. municipales y regionales 
Corrupci6n 
Infraestructura kublica 

Desarrollo sostenib e 0.8 27 2.3 14 1.2 3S 3,2 88 
Usos de laenergia 
Sector energetico 
Biodiversidad 
Impacto ambiental 
Politicas de desarrollo sostenible 

Aspectos internacionales 85 7,1 3D 2.5 D,S 121 
Derecho internacional 
Or~anismos ~lonales 
Re ormas0, 

Cultura 0,7 O.l 0.2 13 
Valores culturales 

Otros 05 0.2 0.1 
Derecho a la informacion 
Sistemas intorrnaticos 
Ahorro mterno 
Relug,.dos 

Total 471 39,5 347 29.2 8; 7.0 295 24,7 1.197 

,'H 

10,4 

11,4 

13,7 

22.4 

17,1 

5.8 

7,5 

10.1 

1,2 

0.8 

100 
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de caracter global que deben ser asumidos de manera asociada por el conjunto 
de los actores, ella solo es posible en el marco multilateral. Dada la naturaleza 
de los problemas las soluciones tendran que ser cooperativas. De all! que el 
multilateralismo cooperativo se transforme en la meta fundamental desde la 
perspectiva politico-institucional para el establecimiento de los regimenes 
internacionales que permitan enfrentar y superar los riesgos sisternicos y 
globales. Entre estes podemos destacar a manera de ejemplo cuatro areas: 
Medio ambiente, el efecto invernadero y los problemas en la capa de ozono 
muestran las vulnerabilidades globales en este campo y la necesidad de acci6n 
planetaria. Flujos [inancieros, la volatilidad financiera que se manifesto en las 
crisis asiatica y rusa mostro los graves efectos que puede tener en el desarrollo 
social yen la capacidad econ6mica de importantes paises que congregan miles 
de millones de seres humanos. Sociales, las migraciones asociadas a fen6menos 
de violencia politica 0 de busqueda de mejores oportunidades, requiere de 
visiones compartidas. En este campo tambien se puede situar el conjunto de 
conexiones que produce el narcotrafico y el consumo de estupefacientes. 
Finalmente, en el terreno politico-militar los riesgos sistemicos frente al 
terrorismo siguen demandando respuestas asociativas globales. 

Construir un multilateralismo cooperativo conlleva reconocer la actual 
estructura de actores en el sistema internacional, sus intereses, visiones y 
proyectos. Tal como hemos sefialado, el sistema internacional dej6 de ser 
eminentemente interestatal. En el se expresan diversos actores que en muchos 
casos poseen mas recursos y tienen mayores elementos de poder que los 
propios Estados. En efecto. en el propio mundo interestatal el panorama ha 
cambiado sustantivamente, se ha incrementado el numero de actores alcan­
zando cerca de 200 actores estatales que muestran los mas diversos grados de 
asirnetrias, desde Estados continentes hasta micro Estados. estructurados en 
torno de fragmentos etnicos producto de la eclosi6n de poderes imperiales 0 

coloniales. El mundo interestatal posee en consecuencia una alta pluralidad, 
10que incrementa las dificultades de coordinaci6n. Esta pluralidad posee una 
alta visibilidad por medio de las comunicaciones globales. 

Las fuerzas trasnacionales han adquirido un mayor peso y gravitaci6n en 
el contexto de la globalizaci6n, las empresas trasnacionales han continuado 
su crecimiento y expansi6n planetaria y poseen recursos y movilizan inver­
siones de una magnitud tal que son superiores a la de la mayoria de los 
Estados. 

El fen6meno mas significativo en el nuevo panorama de los actores interna­
cionales esta referido al rol de las ONGs, que se han incrementado en numero y 
han aumentado su influencia. Muchas de elias congregan y agrupan a mas 
personas que las que viven en un Estado nacional particular. Poseen un alto grado 
de conectividad internacionallo que les permite una capacidad de cabildeo de 
gran significaci6n e impacto, Ello particularmente porque tienen la posibilidad de 
organizarse y disefiar perspectivas globales cuyoscursos de acci6n se manifiestan 
localmente, de manera simultanea en diversos espacios nacionales. 

En el nuevo panorama debe ubicarse en una categoria especial a los 
medios de comunicaci6n globales. Estos adquieren una gravitaci6n y un peso 
de la mayor relevancia politica. El "efecto CNN" moviliza y condiciona a los 
decisores politicos. En este mismo campo se debe ubicar el relacionamiento 
que posibilita la red planetaria de internet. 



52 0 Francisco Rojas Aral'el1a 

En este contexte debemos tarnbien ubicar a los organismos interguberna­
mentales tanto tradicionales que siguen teniendo, mas alia de su crisis, un rol 
fundamental, como a las nuevas entidades que surgieron en la ultima decada. 
De especial importancia son la constituci6n de entes supranacionales de 
caracter regional que se desarrollan a la luz de los procesos de integraci6n. En 
este contexte debemos ubicar la diplomacia de cumbres como el espacio que 
posibilita la construccion de una voluntad politica internacional capaz de 
traducirse en regimenes internacionales especificos. 

Es en este contexte de multiples y diversos actores donde se debe pensar 
en los grandes ternas comunes de la humanidad. EI multilateralismo posee la 
capacidad para cambiar la realidad del sistema internacional y la politica 
domestica, asi como los marcos y reglas de los vinculos y patrones de relaci6n. 
La institucionalidad multilateral es el unico instrumento capaz de asegurar un 
futuro distinto, y de generar decisiones que vayan mas alia de los Estados que 
conforman la estructura basica del sistema. Para ello es necesario salir de una 
vision fundada solamente en el poder 0 quedar atrapados en una visi6n que 
realza 10juridico como realidad vigente. (De que manera podemos disefiar un 
espacio que posibilite generar nuevas oportunidades, abrir nuevas perspecti­
vas? La respuesta esta en la construcci6n de sistemas de cooperaci6n como 
cuesti6n central. (C6mo construir asociaci6n? Esta es una creaci6n humana y, 
por 10tanto, depende de la voluntad politica de los distintos actores el poder 
desarrollarla. EI sentido de crear una comunidad y la agregaci6n de intereses 
a partir de perspectivas val6ricas compartidas es 10 que posibilita esta visi6n. 
Sin valores compartidos no es posible un consenso politico s6lido y estable. Sin 
el no habra acci6n concertada y no existira institucionalidad; de alii que la 
construcci6n de una sociedad internacional sera tan elusiva como sea el grado 
de consenso y la voluntad politica de sus actores. Organizar los esfuerzos en 
torno de la paz y la cooperaci6n como val ores esenciales sigue siendo una tarea 
primordial, mas alia de la forma que adopte el multilateralismo. 

EI reconocimiento de valores compartidos y su promoci6n, la paz por 
ejemplo, lIevan al disefio y creaci6n de bienes publicos internacionales, a la 
creaci6n de bienes publicos globales; esta es la principal tarea del siglo XX126. 

(Que bienes publicos somos capaces de imaginar y de construir? Las asimetrias 
en la generaci6n de ideas sobre estos bienes piiblicos dejan de tener importan­
cia y el aporte latinoamericano puede ser sustantivo. Los bienes publicos que 
seamos capaces de construir seran determinantes en pi nuevo milenio, en 10 
global y 10subregional. Esto sera crucial, tambien para la institucionalidad de 
los vinculos Uni6n Europea-Arnerica Latina. 

EI debate sobre la rearticulaci6n del multilateralismo es fundamental. Una 
tarea esencial que los diversos actores internacionales deberan enfrentar a 
inicios del siglo XXI, y en la cualles caben importantes responsabilidades a los 
Estados y a las ONGs, se vincula al debate sobre la nueva estructura y orden 
mundial. Los dialogos sobre el orden deseado y posible, tal como 10sefi.ala 
Naciones Unidas, hasta la fecha han sido limitados en torno del alcance y las 
esferas de acci6n que deben ser cubiertas. Ha side desequilibrado en 10 

26. Inge Kaul/lsabelleGrunberg/ MarcA. Stern: Global PublicGoods, UNDP/Oxford University 
Press, Nueva York, 1999. 
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geografico como producto de las asimetrias y la baja capacidad de propuesta 
e incidencia de las areas de menor desarrollo del planeta. EI debate ha sido 
ind ucido esencialmente por los intereses econornicos de las grandes potencias 
reflejado en el G-7. EI dialogo ha sidodesorganizado. Existen distintas agen­
das que fraccionan las perspectivas y contribuyen a la desinstitucionalizacion. 

La reorientacion de la diplomacia de cumbres en el sentido de afianzar su 
rol articulador posibilitara abordar este debate de una manera constructiva, 
generand 0 una mejor representacion que la de origen solamente estatal, y, que 
pueda a la vez, asegurar la viabilidad politica de las propuestas sin perder su 
norte, afianzar la paz y la cooperacion internacionales como val ores sustantivos 
y realidad material que haran factible el desarrollo. 

Todo 10 anterior reafirma la importancia del multilateralismo cooperativo. 
Los caminos interpretativos para el analisis del multilateraIismo pueden ser 
diversos; desde un paradigma individualista, a traves de teorias sobre comu­
nicacion social 0 de teoria de las instituciones-". Desde la perspectiva heuristica 
y el reconocimiento de las pautas minimas de coordinacion de politicas 
internacionales, vincula enesencia los calculos de intereses individunles de los 
actores con los marcos institucionales en los cuales se desenvuelve. 

A partir de esto se destaca una secuencia por medio de la cual el multila­
teraIismo genera instituciones que desarrollan normativas que se transforman 
en la busqueda de satisfaccion de valores globales. En consecuencia. el creei­
miento del multilateralismo cooperativo permitira el establecimiento de regi­
menes internacionales con un fuerte sustento politico y con capacidad de 
superar el deficit dernocratico. cuyas resoluciones y coordinacion de politicas 
den como resultado a su vez el establecimiento de bienes publicos globales de 
acceso universal. 

La vinculacion entre un nuevo multilateralismo y la diplomacia de cum­
bres -si se superan las deficiencias que esta ha denotado y se establece una 
articulacion mayor con las principales organizaciones intergubernamentales 
que funcionan de manera parlamentaria-, posibilitara la creacion de un nuevo 
contexto internacional. Se coordinaran politicas capaces de regular los distin­
tos comportamientos por medio de un constante proceso politico negociador 
que tiene como fundamento el beneficio mutuo y este se manifestara en una 
institucionaIidad internacional fuerte y en la consolidacion de una perspectiva 
valorica que privilegie la sol ucion negociada de las controversias y el desarro­
llo de los bienes publicos globales fundamentales. 

Desde el campo academico e intelectual deberemos abordar con mas 
fuerza esta tarea, para contribuir al desarrollo de nuevos paradigmas sobre las 
relaciones internacionales -y sus procesos- que posibilite efectivizar el anhelo 
de paz, democracia y desarrollo. 

27. Eduardo Saxe Fernandez: "Fundamentos de la teoria de la integracion", en Alfredo Guerra 
Borges (comp.): Hacia Wla teoria de la integration, Editorial Fundaci6n Universidad Narional, 
Heredia, Costa Rica, 1995. 
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Perspectivas clasicas y perspectivas criticas 

Sonia de Camargo 

Introducci6n 

Las rapidas transformaciones politicas, economicas y culturales que a 
mediados de los afios 80 irrumpen en el escenario internacional -abarcando 
Estados, sociedades civiles, mercado e instituciones nacionales e internaciona­
les- impulsan el surgimiento de un pensamiento critico en el campo de la teoria 
de las relaciones internacionales que, en sus varias vertientes, se propone 
explicar las interrelaciones entre los cambios estructurales que se estaban 
dando y las nuevas tendencias mundiales que se consolidaban. 

En efecto, las transformaciones de esta ultima decada, al extenderse a todos 
los ambitos, el nacional, el regional y el global, cada vez mas articulados entre 
si por un alto grado de interdependencia, afectan a todas las sociedades y 
regiones del mundo, impidiendo que alguna quede fuera del proceso. Conse­
cuentemente, surge la percepcion de la necesidad, entre los estudiosos, de 
liberarse de presuposiciones que eran parte del antiguo orden establecido -en­
tre las cuales estaban la de considerar la esfera dornestica separada de la 
internacional- y de dar nuevas respuestas interpretativas a viejas y nuevas 
preguntas. Por 10tanto, empiezan por cuestionar y reexaminar los dos princi­
pales paradigmas que, durante una decada, habian demarcado el campo de 
estudio de las relaciones internacionales. el neorrealista v el neoliberal 
institucionalista, generando una nueva vision epistemologica. teorica y metodo­
logica. 

De esa manera, en ese contexto de revisi6n de los paradigmas dominantes, 
el multilateralismo, afectado en sus unidades constitutivas por el proceso de 
transicion de un mundo ideol6gicamente bipolar hacia otro politica y econ6mi­
camente multilateral, tambien es reexaminado conceptual y sustantivamente. 
Ala luz de ese movimiento critico surge la idea de un "nuevo multilateralismo" 
que, al emerger de "una sociedad civil global" (Cox, 1997), como imaginan sus 
formuladores, volveria ineficaz el intento de perpetuacion del conjunto existen­
te de organizaciones internacionales, aunque modificadas. una vez que sus 
estructuras y procesos expresaban el antiguo discurso dominante que se 
apoyaba en una vision particular de Estado hegemonico (Mushakoii, 1997)1. 

1. La "Teoria de la eslabilidad hegernonica" -cuyo nombre fuealribuido par Keohane a la obra 
de Charles KindJeberg The World ill Depression, 1929-1939,University of California Press, 1937, 
y que deriva de la Iradici6n realista en las relaciones internacionales-, desarrolla la idea deque 
la exislencia de un regimen internacional que funcione arm6nicamenle y que sea capaz de 
garanlizar la estabilidad en el escenario mundial, solo puede darse cuando un determinado 
pais, dentro de un contexto asimetrico de poder. ejerza la condicion de palencia hegem6nica. 
Ver: R. Keohane; C. Kindleberger; R. Gilpin; S. Krasner; D. Snidal, entre otros. 
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En efecto, en la medida en que la aceleracion de la tendencia a la globaliza­
cion de la economia internacional an uncia una redefinicion geoeconomica de 
las relaciones de poder entre los Estados, crece la percepcion de la necesidad de 
establecer nuevas formas de gobernabilidad en el plano mundial y de regula­
cion de las relaciones entre los Estados y los nuevos actores que emergen. Por 
otro lado, el fin de la Guerra Fria, mejor dicho, la disolucion relativamente 
pacifica del bloque sovietico y el subsecuentecolapso de la propia Union Sovietica 
-resultado, en gran medida, de transformaciones politicas ocurridas en el 
ambito domestico y no de un dislocamiento significativo en la distribucion de 
los recursos de poder- pone sobre la mesa la capacidad explicativa y de 
prediccion de las teorias positivistas y racionalistas dominantes. Con eso queda 
abierto el camino para la ofensiva de las teorias criticas. 

Para entender mejor el nuevo debate y ellugar conceptual y sustantivo que 
en el ocupa el multilateralismo, empiezo por exponer, sumariamente, las dos 
ortodoxias mencionadas y sus principales convergencias y divergencias refe­
rentes al tema. Luego, incorporo las corrientes alternativas que se desarrollan 
en los afios 80 y 90 Yque, aunque su bagaje proviene de diferentes tradiciones 
conceptuales, tienen en cormin la relativizacion de las determinaciones estruc­
turales y una creencia en que la institucionalizacion de las relaciones internacio­
nales solo puede darse en un contexto social en que la intersubjetividad sea un 
factor intrinseco y decisivo. Es a partir de esa nueva perspectiva que el asi 
llamado "nuevo multilateralismo" busca sus caminos futuros. 

En la ultima parte del trabajo intento discutir el tema del regionalismo, 
articulandolo con el debate anterior, partiendo de la hipotesis, bastante difun­
dida y tarnbien cuestionada, de que las experiencias actuales de integracion, 
particularmente los mercados comunes -cuyo ejemplo mas representativo es el 
de la Union Europea y el mas reciente el del Mercosur- representan formas de 
gobernabilidad multilateral 0 trasnacional, cuya realizacion se muestra mas 
facil que en los procesos globales. No obstante la validez de la hipotesis, no se 
pueden ignorar las dificultades de pretender establecer regionalmente acuer­
dos politico-diplomaticos que aseguren la realizacion de un mercado comun-que 
exige, como realizacion final, el ejercicio de la libertad de transite de servicios, 
bienes, personas y capitales- preservando, al mismo tiempo, intacta, la logica 
de la soberania indivisible de los Estados. 

La experiencia de la UE, al superponer instrumentos institucionales nacio­
nales, multilaterales y trasnacionales, ha intentado crear una unidad politico­
juridica-institucional, as! como monetaria, preservando, al mismo tiempo, 
intereses e identidades propias de los Estados-miembros y de sus sociedades. 
En 10 que se refiere al Mercosur, ese problema no se presenta de la misma 
manera, ni con la misma intensidad, en la medida que su modelo institucional 
de integracion, al permanecer fundamentalmente interestatal, se conserva 
dentro de los canones ciasicos de un multilateralismo diplomatico. Esa fragili­
dad del marco institucional del Mercosur, en el que instituciones propiamente 
comunitarias 0 supranacionales estan ausentes, se halla en el centro del debate 
acadernico y aun en planteamientos de algunos sectores productivos, como 
empresarios y trabajadores, que se sienten perjudicados por la falta de normas 
claras que traigan previsibilidad al proceso, y de instrumentos institucionales 
comunitariossupranacionales, juridicamentevinculantes, que permitan preve­
nir conflictos y solucionarlos equitativamente. 
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£1 rnultilateralismo en la perspectiva neorrealista 

En terrninos cronologicos, la tradicion realista en el campo de las relaciones 
internacionales se institucionaliza como disciplina academica en las universi­
dades norteamericanas en los arios 40, constituyendose como el punto de 
partida de la reflexion teorica conternporanea sobre el orden internacional. En 
terminos conceptuales, la corriente realista asume un mundo en el cual los 
Estados son las {micas entidades significativamente poderosas, con capacidad 
para empenarse en relaciones globales de poder. En ese contexte, el 
multilateralismo es concebido como U una serie de arreglos transitorios entre 
mas de dos Estados que, habiendo encontrado puntos de interes comun, se 
proponen transformarlos en objetivos y acciones colectivas" (Cox, 1996). 

De esa manera, hasta muy recientemente, el terrnino multilateral estaba 
intrinsecamente ligado al sistema westfaliano de Estados, originario del siglo 
XVII, y su realizacion se daba mediante el uso de canales diplomaticos 0 de orga­
nizaciones internacionales, dando asi prioridad a una modalidad de coopera­
cion organizada de arriba hacia abajo. Paralelamente a esa utilizacion convert­
cional en que el terrnino se refiere a Estados, el multilateralismo incorporo una 
dimension economica, cuya significacion inicial surgio en el contexto de las 
negociaciones entre Estados Unidos y Gran Bretafia para la constitucion de un 
orden econornico mundial en la segunda posguerra. En ese sentido, se referia 
a relaciones entre agentes economicos de la sociedad civil, en un marco 
regulado por Estados y por organizaciones internacionales. En ese contexte, esa 
modalidad de actuacion represento, especificamente, un modelo historico de 
capitalismo de mercado, en el cualla sociedad civil estaba separada del Estado 
y se presumia que sus agentes actuaran dentro de un sistema de leyes deducidas 
racionalmente y orientadas para la expansion del capital en escala global, es 
decir. para el crecimiento de la economia mundial. Esas formulaciones nos 
indican que, aunque las instituciones y el derecho internacional estuvieran 
presentes, tenian un caracter de superestructura, es decir. eran considerados 
medios para alcanzar fines directamente derivados de los conflictos de interes 
localizados en el corazon del sistema (Cox, 1996). 

A partir de esa perspectiva, en que los realistas demarcan la relacion entre 
politica y economia, podemos retomar el analisis del multilateralismo en el 
marco de un sistema de Estados soberanos, empezando por presentar las 
principales premisas e hipotesis sobre las cuales se apoya esta tradicion, La 
primera indicacion es que los actores del sistema internacional, como ya fue 
senalado, son los Estados, cuyas relaciones se establecen, soberanamente, sobre 
la base de una estructura sisternica anarquica. relaciones, por su propia natura­
leza, competitivas y conflictivas. Es dentro de ese horizonte conceptual que las 
instituciones multilaterales, percibidas como formas de expresion de vinculos 
de poder entre los Estados, fueron concebidas, 10 que las vuelve impotentes 
para promover la cooperacion, Como consecuencia, las practicas multilaterales 
pierden significacion como fuerza efectiva de dilucion de los conflictos y como 
instrumento de regulacion del sistema internacional (Grieco, 1993). 

Eso es particularmente claro si se toma como ejemplo a la Organizacion de 
las Naciones Unidas, cuyas actividades estan orientadas hacia objetivos formal­
mente definidos segun el sistema de valores occidentales modernos, para el 
cualla idea de desarrollo es identificada con crecimiento industrial, la de paz 
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con seguridad interestatal y la de derechos humanos con derechos legales 
individuales (Mushakoji, 1997). La relacion del sistema de Naciones Unidas con 
EEUU constituye, en ese sentido, un ejemplo paradigmatico, tomandose en 
cuenta que la posicion predominante de ese pais en el sistema mundial, 
inevitablemente afecta la naturaleza y el desarrollo del multilateralismo. 

No podemos olvidarnos que las Naciones Unidas son, en gran medida, una 
creacion norteamericana, creacion que se volvio posible gracias alliderazgo que 
EEUU asumiera inmediatamente despues de la Segunda Guerra Mundial. 
Adernas, tampoco podemos olvidar el hecho de que "la fuerza de las Naciones 
Unidas, como sistema, se apoya en el isomorfismo con sus Estados-miernbros" 
(Mushakoji, 1997, p. 85),10 que significa, generalizando la idea, que las institu­
ciones internacionales no son autonomas, sino dependientes de los Estados, 
particularmente de los mas fuertes, en terminos de recursos politicos, economi­
cos e ideologicos, Consecuentemente, los organismos que componen las Nacio­
nes Unidas. en particular su Consejo de Seguridad, han actuado como expre­
sion de los intereses de las grandes potencias, especialmente del Gobierno 
nortearnericano, 10que compromete fuertemente la funcionalidad del multilate­
ralismo y su propio futuro, impidiendole percibir las aspiraciones y peculiari­
dades de otras culturas que no encuentran expresion en el discurso occidental 
moderno (Iacobson, 1997). 

Esa evaluacion de "isomorfismo" entre las organizaciones internacionales 
y los Estados permite explicar como se procesa la relacion de EEUU con el 
sistema de las Naciones Unidas, es decir, las varias crisis sufridas por el 
multilateralismo en el curso de la existencia de esta organizacion, entre elIas la 
de los anos 60 y pri,mera mitad de los 70, cuando las nuevas naciones recien 
independientes de Africa se vuelven miembros de la GNU, juntandose a las de 
Asia y America Latina, ya incorporadas en el primer momenta del proceso de 
descolonizacion. A mediados de los anos 60 esas tres regiones, que ya sumaban, 
en terrninos de votos, los 2/3 exigidos para la adopcion de resoluciones en la 
Asarnblea General, forman el Grupo de los 77,cuyas posiciones, en beneficio del 
Tercer Mundo enfrentan una resistencia creciente de EEUU. Como consecuen­
cia este pais, considerando que la Asamblea General era dominada por la fuerza 
de la mayoria tercermundista y que el Consejo de Seguridad era controlado por 
el bloque sovietico que la apoyaba, se aleja de las Naciones Unidas y adopta un 
unilateralismo cada vez mayor en la esfera politica y de seguridad. 

En efecto, en la segunda mitad de los afios 60,EEUU,ignorando a las Naciones 
Unidas como centro de la actividad multilateral, desarrolla acciones unilaterales 
en varias partes del mundo en las cuales la GNU no estaba presente, como en los 
casos de la operacion militar en Vietnam y de la invasion de los marines norteame­
ricanos a la Republica Dominicana, en 1965. Con el transcurso del tiempo, el 
unilateralismo estadounidense se expande hacia el area economica. cuyo mejor 
ejemplo es la accion del presidente Nixon que, despues de largas e inconclusas 
negociaciones multilaterales, decide suspender de manera unilateral, en 1971, la 
convertibilidad del dolar al oro, forzando asi la adopcion de un sistema de cambio 
flexible en la economia mundial (lacobson. 1997). 

Un segundo ejemplo de crisis del multilateralismo puede ser tornado de los 
afios 80 cuando, despues de un periodo de tregua en que James Carter, electo 
presidente de EEUU en 1976, y su representante en Naciones Unidas, Andrew 
Young, intentan una aproximacion mas flexible con esta organizacion, nuevas 
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confrontaciones se desarrollan, fruto de la actuaci6n del nuevo presidente 
Ronald Reagan y de su representante en la GNU, Jeanne Kirkpatrick. Nueva­
mente EEUU se aleja de la GNU, dejando incluso de pagar una parte significa­
tiva de su contribucion, y desarrolla. una vez mas, acciones unilaterales, como 
el apoyo dado a los contrarrevolucionarios nicaraguenses afincados en Hondu­
ras, en pleno momenta de apogeo de la crisis en Centroarnerica. y a los de 
Angola, que estaba en guerra civil. 

Podriamos tomar varios otros ejemplos, pero 10que queremos sefialar es 
que, en cualquiera de los casos aqui mencionados, esos momentos significaron 
situaciones de crisis para el multilateralismo en que las Naciones Unidas 
tuvieron un papel crecientemente marginal en la politica de seguridad colecti­
va, sirviendo, mas que nada, de escenario para confrontaciones retoricas entre 
EEUU y el Grupo tercermundista de los 77. En 10 que se refiere a la esfera 
econornica, el FM!, el Banco Mundial y el GAIT siguieron siendo importantes 
para EEUU siempre y cuando sus objetivos coincidieran, como qued6 demos­
trado en la operaci6n financiera unilateral de 1971 (Jacobson, 1997). Por otro 
lado, quisieramos senalar que, adernas de EEUU, los demas miembros perma­
nentes del Consejo de Seguridad no han cesado de utilizar a las Naciones 
Unidas de modo selectivo para legitimar la defensa de sus intereses estrategicos 
(Guerra del Golfo), para ocultar su denegaci6n de responsabilidades interna­
cionales (guerra de Yugoslavia), y para realizar operaciones de mantenimiento 
de la paz que respondan a sus preocupaciones de politica interior (Haiti). 

Lo que queda en evidencia en esta larga digresi6n es que, para el discurso 
occidental moderno que sirvio de marco para la construcci6n del sistema 
westfaliano de Estados en el siglo XVIl, y que permaneci6 vigente como horizon­
te epistemol6gico y te6rico en las ortodoxias dominantes en relaciones interna­
cionales, la cuesti6n de la hegemonia es determinante para el multila teralismo. 
Es sobre esa base que las relaciones de EEUU y de las dernas potencias centrales 
con el sistema de Naciones Unidas y demas instituciones multilaterales, fueron 
siempre ambiguas y discontinues y que 10 seguiran siendo, asi como el 
multilateralismo en general, en la medida en que la 16gicaclasica de la estabilidad 
hegem6nica siga expresando, efectivamente, la unica manera en que se estable­
cen las relaciones entre los Estados. 

EI mundo contemporaneo, sin embargo, nos muestra un panorama inter­
nacional que contiene diferentes realidades en que la gran mayoria de los 
actores que estan involucrados en el sistema no utilizan el discurso occidental 
moderno. La dificultad epistemol6gica de las Naciones Unidas y del proceso 
multilateral a ella ligado tiene como base, justamente, su compromiso con un 
discurso que es esencialmente ahistorico e inmutable. 

Cerrando el parentesis y volviendo al examen de la tradici6n realista vemos 
que, a comienzos de los aries 70, esta corriente se bifurca produciendo un ramo 
paralelo que, aunque apoyandose en los principios basicos de sus antecesores, 
se separa de ellos al querer dar un caracter mas cientifico a sus analisis-. En 

2. Entre los neorrealistas, algunos nombres pueden ser destacados: Kenneth Waltz, Robert 
Keohane, Stephen Krasner, Robert Gilpin, George Modelski, Charles Kindleberger. Aunque 
estos autores tengan sus raices en la tradicion realista clasica, 10 que permite reunirlos 
alrededor de algunas ideas comunes, difieren en varios puntos especificos importantes. 
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efecto, los neorrealistas abandonan el enfoque historico y la relacion dialectica 
entre subjetividad y objetividad y se proponen construir una ciencia que fuera 
valida para todos los tiempos y que permitiera calcular, con precision, y de 
manera tecnica y universalista, el poder de los Estados. Segun nos dice Robert 
Cox, uno de los principales criticos de la vertiente neorrealista, para esos 
neofitos "los principios basicos de la politica habian sido entendidos, en su 
totalidad, por Tucidides, habiendo permanecido inmutables a 10 largo del 
tiempo" (1997)3. 

Por otro lado, los neorrealistas. tarnbien lIamados realistas estructurales, se 
diferencian de sus antecesores en la medida que consideran que el factor de 
continuidad del sistema internacional no es constituido por la naturaleza 
humana y que, por 10 tanto, no es este el elemento determinante de la construe­
cion politica de los Estados. Para ellos, liderados por Kenneth Waltz, este factor 
se localiza en la estructura anarquica del sistema internacional y en la interaccion 
entre unidades con funciones similares, ambos elementos considerados como 
la fuerza vital y perrnanente, responsables por la construccion y la accion de los 
Estados. Paralelamente, ademas de esos dos elementos constantes de la estruc­
tura internacional, Waltz incorpora un elemento variable constituido por la 
distribucion de recursos de poder entre los Estados, distribucion que varia de 
acuerdo con la configuracion del sistema y a 10 largo del tiempo (Keohane, 
1989). Para los neorrealistas, las estructuras "son definidas no por todos los 
actores que florecen en el sistema, sino por los mas poderosos". cuyo numero 
y grado de interdependencia determina la forma en que el sistema se organiza 
(Waltz, 1979). 

En 10 que se refiere al tema del multilateralismo, ya vimos que, en la 
percepcion de los realistas clasicos, las instituciones internacionales son impo­
tentes para impulsar formas decooperacionentre Estados y practices multilateraJes 
efectivas. Los neorrealistas, sin embargo, relativizan esa percepcion al recono­
cer que los Estados, justamente por vivir en una situacion de anarquia que no 
les permite contar con cualquier autoridad central que pueda cohibir el uso de 
la violencia, 0 de amenaza de violencia, se muestran mas receptivos a soluciones 
cooperativas. En otras palabras, a partir de la comprension realista de la 
anarquia, en la cuallos Estados solo cuentan con su propia ayuda, la sobrevivencia 
pasa a ser, segun la nueva corriente, su interes prioritario, volviendolos sensi­
bles frente a cualquier erosion de sus recursos de poder, ultima garantfa de su 
seguridad e independencia. 

De esa manera los neorrealistas, al definir a los Estados como agentes que 
actuan en funcion de objetivos propios buscando la maximizacion de sus 
beneficios individuales, preservan de los realistas clasicos el principio de la 
racionalidad en la conducta estatal. Pero, al mismo tiempo, al percibir que el 
orden del sistema internacional es definido y mantenido por la acumulacion de 
poder en manos de uno 0 de un grupo de Estados, avanzan al intentar explicar 
como se genera la posibilidad de construir instituciones internacionales y 

3.Este comentario de Cox se refiere a la cita de Tucidides, presentada por Robert Gilpin en The 
Richness oftheTradition ofPolitical Realism: "men are motivated by honor, greed, and, above all, 
fear" (Tucidides, c. 40013. C.), en Robert O. Keohane (ed.): "Structural Realism and Beyond", 
en Neorealism and its Critics, Columbia University Press, 1986. 
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diferentes formas de arreglos multilaterales. En otras palabras, van mas lejos al 
proponerse examinar como se crean patrones institucionalizados de coopera­
cion que les permitan. entender las formas en que el multilateralismo se realiza. 

Esos intentos llevan a los neorrealistas a incorporar la idea de regimenes, 
aunque identificandolos con la cia sica caracterizacion de organizaciones inter­
nacionales. La dificultad en diferenciar conceptual y analiticamente estos dos 
tipos de cooperacion esta en el hecho de que regimenes efectivos -definidos 
"como un conjunto explicito 0 implfcito de principios, norrnas, reglas y proce­
dimientos decisorios alrededor de los cuales las expectativas de los actores 
convergen"- solo pueden existir cuando el patron de conducta de los Estados 
es el resultado de decisiones tomadas en conjunto y no de forma independiente 
(Keohane, 1989). En un mundo en que la conducta internacional de cada Estado 
es el rcsul tado de decisiones independ icntes y lib res de cualquier restriccion, no 
puede haber regimenes internacionales. En resumen, en 10que se refiere a la 
teoria de los regimenes, la cuestion que se plantea para los neorrealistas es 
explicar como el concepto legal de soberania y la practica concreta de la 
autonomia del Estado pueden coexistir con la realidad de la interdependencia 
economica y estrategica entre Estados (Stein, 1993). 

Incorporando esa dificultad conceptual a sus analisis, los neorrealistas 
dirigen sus estudios hacia las organizaciones internacionales, apoyandose en 
los principios clasicos de racionalidad. de calculo y de auto-preservacion, va 
examinados. Es esta perspectiva la que los lleva a pensar que, en ausencia de 
una autoridad jerarquica, esas instituciones desarrollan las funciones de esta­
bilizar expectativas, producir informacion y crear condiciones bajo las cuales la 
reciprocidad puede operar. En efecto, dentro de un contexto de soberania y 
autonomia del Estado, los costos de las negociaciones no son despreciables en 
la medida en que siempre es dificil comunicarse, controlar las acciones de los 
dernas y, sobre todo, imponer la aceptacion de las reglas. Por esa razon, 
reconocen que los efectos de las instituciones internacionales no son politica­
men te neu trales. De ellas se espera que favorezcan a aquellos Estad os a quienes 
se les da acceso y parte de la autoridad politica. En generaL las reglas de 
cualquier institucion reflejan la posicion relativa de poder de sus miembros 
actuales y potenciales, 10que disminuye el espacio posible de negociacion V 
afecta sus costos (Keohane, 1989). 

En resumen, y anticipando el debate entre neorrealistas y neoliberales 
institucionalistas, es posible decir que, sobre la base cormin de ia logica del 
poder y de la soberania de los Estados, las diferencias entre esas dos corrientes 
-en 10que se refiere allugar que ocupan las organizaciones y los regimenes en 
la politica internacional- apuntan para el grado de "institucionalisrno" con que 
son percibidos. De un modo general, si se adopta la definicion de "instituciona­
lismo" como la percepcion de que las instituciones internacionales importan 
-yendo esta importancia de minima a maxima- se puede decir que, en las 
tcorias de base realista que asumen que los Estados buscan ganancias tanto 
relativas como absolutas, los Estados se inclinan menos a adjudicar un grado 
considerable de significacion causal a las instituciones internacionales. Eso no 
impide que algunos neorrealistas. frente a la presencia de fonnas de coopera­
cion interestataJes no reducibles al modelo clasico de equilibrio externo, asu­
man que estan delante de un rompecabezas que tiene que ser incorporado a su 
agenda de investigacion. 
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A partir de esos desafios los neorrealistas se acercaron a los neoliberales 
institucionalistas quienes, aunque aceptando la existencia de diferencias en la 
distribucion de los recursos de poder entre los Estados, consideran que los 
intereses comunes que impulsan la cooperacion son tan 0 mas importantes que 
la simple competicion por el poder, en 10 individual. Una aproximacion 
gradual entre esas dos corrientes se volvio entonces, posible, 10que las va a 
convertir en el blanco comun de las escuelas criticas que surgen a 10largo de 
los afios 80, que denuncian que el elementocentral que unifica a los neorrealistas 
y los neoliberales institucionalistas es el enfoque positivista con el cual 
analizan el orden internacional (Smith, 1996). 

EI multilateralismo en Ia perspectiva neoliberal institucionalista 

En los aries 70 dos escuelas de pensamiento, el neorrealismo y el 
neoliberalismo dominaban, en las universidades norteamericanas, en el campo 
de los estudios de relaciones internacionales. Durante esa decada esas dos 
tradiciones, que inicialmente eran vistas como ambitos separados de reflexion, 
empiezan a acercarse, llevadas por la percepcion de la presencia de elementos 
conceptuales comunes. En efecto, en los primeros afios de los 70, la separacion 
entre esos dos paradigmas era nftida, produciendo un debate conceptualmente 
rico en el cualla vertiente liberal, de la mano de Keohane y Nye, presentaba 
argumentos que se apoyaban en estudios sobre relaciones trasnacionales y 
transgubernamentales y acufiaba el termino "interdependencia compleja" para 
describir 10que pensaban era la "nueva red de articulaciones entre cornercio, 
finanzas y recursos dentrode lascuales los Estados estabansiendo crecientemente 
aprisionados" (Payne/Gamble, 1996). 

Sin embargo, esas ideas no tuvieron fuerza para imponerse frente a la 
contraofensiva de los neorrealistas, inspirados en Krasner, cuya obra tuvo 
particular influencia en la nueva ortodoxia al combinar factores politicos, como 
la division internacional del poder 0 la relacion entre el Estado y el sector 
privado, con el principio economico occidental de la racionalidad de los Es­
tados comprometidos con la maximizacion de sus beneficios (1996). De esa 
manera, al final de la decada, una base com un, organizada alrededor de tres 
puntos focales -teortas de la accion racional del Estado, teoria de la estabilidad 
hegemonica y teoria de los regfrnenes-permitio una convergencia cada vez mas 
visible entre las dos escuelas, diluyendo, de alguna manera las fronteras 
conceptuales que las separaban. Aun asi, persistieron puntos de divergencia, no 
tanto en terminos de principles, sino del grado en que esos principios condicio­
naban la accion individual y /0 colectiva de los Estados. 

Tomando ese debate como referencia, empiezo por discutir aquellos pun­
tos a partir de los cuales se da el encuentro entre las dos ortodoxias. EI primero 
es el de la anarquia que, aunque asumido por los neoliberales institucionalistas 
como la caracteristica constitutiva del sistema de Estados, en cuanto a su 
significacion y fuerza de determinacion en la politica internacional no tiene la 
misma importancia que en la vertiente neorrealista, asf como tampoco son las 
mismas interpretaciones sobre el porque la anarquia es importante. De un 
modo general, los neoliberales consideran que los neorrealistas, al no consi­
derar el lugar de la interdependencia como factor de transforrnacion de la 
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conducta de los Estados, exageran ellugar que ocupa la anarquia en la politica 
internacional (Baldwin, 1993). Esta evaluacion tiene sentido si tomarnos como 
referencia a Waltz, quien nos dice que, "en relaciones internacionales, la inter­
dependencia economica es siempre una cuestion marginal", argumentando 
que una interdependencia mas estrecha, al significar un contacto mas cercano, 
aumenta la posibilidad de un conflicto ocasional. al contra rio de una mas 
holgada que disminuye esta posibilidad (1979). 

Arthur Stein asume esta critica dirigida a los neorrealistas y contrapone la 
idea de decisiones tomadas en coniunto. como en el caso de los regimenes 
intemacionales, a las decisiones tomadas de manera independiente pOI los 
Estados. 10 que dificulta la cooperacion. Sugiere que, justamente par ser un 
sistema anarquico, sin un poder normativo central, la percepcion de que los 
Estados autonomos tienen de sus propios intereses los impulsa a crear regime­
nes internacionales con fuerza efectiva, a pesar de las dificultades para su 
formacion, tan enfatizadas pOI los realistas en general (Stein, 1993). Ese mismo 
argumento sirve para explicar la existencia de las dernas formas de cooperacion 
y para marcar la diferencia con los neorrealistas, en la medida en que estos, aun 
aceptando abstractamente la posibilidad de que los Estados cooperen, conside­
ran la cooperacion "dificil de alcanzar, mas dificil aun de mantener, y mas 
dependiente del poder del Estado" (Grieco, 1993). 

Directamente ligada al terna de la mayor 0 menor posibilidad de que los 
Estados cooperen, la cuestion de los beneficios relatives versus los beneficios 
absolutos obtenidos por la cooperacion tarnbien suscita controversias. La 
discusion puede ser planteada en los siguientes terrninos: en la vision neorrea­
lista, la inseguridad general creada por la anarquia in ternacional cond uce a los 
Estados a preocuparse, no solamente de que manera cada Estado, individual­
mente, saldra beneficiado de la cooperacion (beneficios absolutes), sino en que 
proporcion se dara ese beneficia, cuando sea comparado a los demas Estados 
(beneficios relativos). En ese contexte. Estados que salgan desproporcionada­
mente beneficiados en sus relaciones con otros pueden adquirir una superiori­
dad que amenace los objetivos y aun la seguridad de las otras partes, impidien­
dolas de cooperar (Snidal, 1993). De eso se infiere que cuanto mayor sea el 
ruimero de Estados que se disputan los beneficios relatives. mayor sera la 
probabilidad de que este beneficio sea visto como una perdida para el otro y, por 
10 tanto, mayor Ia dificultad de cooperaci6n (Powell, 1993). 

Las formulaciones de los neoliberales institucionalistas cambian de eje 
asumiendo que los Estados orientan su foco, prioritariamente, hacia sus 
beneficios individuales absolutos, mostrando indiferencia respecto de los 
beneficios de las otras partes. En otras palabras, si la cooperacion resul ta en una 
perdida 0 ganancia relativa eso no es demasiado importante para un Estado, 
en la condicion de que este obtenga un beneficio absoluto. Esta percepcion 
parte de la idea de que "la sombra del futuro puede impulsar a los Estados 
egoistas a cooperar", en la medida en que interacciones repetidas dan a cada 
actor la habilidad para castigar una conducta no cooperativa en el presente con 
sanciones en el futuro. De esa manera, el enfasis en la idea de intereses 
--ealculados segun diferentes plazos-, sobreponiendola a la de poder, despejo 
el camino para que los neoliberales institucionalistas pudieran volverse hacia 
el analisis de los regimenes internacionales de manera mas consistente (Powell, 
1993). 
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Otro punto merece ser destacado. Las dos corrientes, al apuntar su atencion 
hacia los arreglos cooperativos 0, por 10 menos, regulados, estan de acuerdo en 
que tanto el objetivo ligado a la seguridad, como el relacionado al bienestar 
economico son importantes, aunque difieran en el enfasis dado a cada uno de 
ellos. En efecto, las dos asumen que la tendencia actual es dar una atencion 
creciente a las posibilidades de creacion de normas y construccion de institucio­
nes internacionales y multilaterales, por mas fragiles y circunstanciales que 
puedan ser. Sin embargo, difieren al asumir que las expectativas estables 
creadas en el contexto de negociaciones repetidas y que pueden servir de base 
para diferentes arreglos institucionales, produzcan la misma extension 
reguladora y el mismo grado de institucionalizacion cuando son referidas a 
cuestiones de seguridad 0 cuando son referidas a cuestiones de economia 
internacional (Lipson, 1993). 

De un modo general se puede decir que la tradicion realista -dado que la 
definicion de anarquia que postulan requiere Estados preocupados, fundamen­
talmente, por su poder relativo, su seguridad y su sobrevivencia- estuvo 
siempre mas comprometida, en sus estudios, con los temas de seguridad que 
con los de economia internacional. Eso se explica por el hecho de que, aunque 
conflicto y cooperacion son inherentes a ambas areas de actividad. las formas 
tipicas ideales de interaccion estrategica de cada una difieren entre sf. La 
acti vidad economica se procesa, en gran parte, mediante la formacion de redes, 
reglas, normas e instituciones, apoyadas en expectativas razonablemente esta­
bles y convergentes, al contrario de 10que ocurre en el area de seguridad en que 
los objetivos son inherentemente mas conflictivos y el equilibrio entre ellos 
menos estable. Como consecuencia, en la percepcion de los realistas, la posibi­
lidad de crear regimenes en el area de seguridad se vuelve excepcional, aunque 
pueda existir un conjunto significativo de reglas y normas estables en areas 
definidas (mas no permanentes), como la de proliferacion nuclear, el control de 
armamentos y otras. De todas maneras presentan, como argumento empirico, 
la constatacion de que, en el area de seguridad, hay pocos arreglos internacio­
nales equivalentes, en extension y poder de regulacion, a los que existen en el 
area comercial y monetaria (Lipson, 1993). 

Siesta opci6n analitica de los realistas por cuestiones de seguridad fue visible 
en los anos 50 y 60 cuando la Guerra Fda dominaba el interes de los acadernicos 
y la atencion de los politicos, en los afios 70 el foco de atenci6n se amplia absor­
biendo, de forma creciente, el area de la economia politica internacional. Allado 
de razones puramente academicas, entre las cuales se cuenta el agotamiento de la 
vieja agenda de politica internacional y la ausencia de investigaciones sistematicas 
sobre el creciente desarrollo de la economia global, razones ligadas a aconteci­
mientos politicos y economicos concretos explican la ampliacion del debate sobre 
relaciones internacionales. En efecto, acontecimientos como el colapso de Bretton 
Woods, en 1971, la brusca subida de los precios internacionales del petroleo, en 
los anos 73 y 74, Y la reivindicacion del Tercer Mundo por un Nuevo Orden 
Economico Internacional, en la segunda mitad de la decada, crean nuevas 
investigaciones, que van a alimentar el debate entre neorrealistas y neoliberales 
institucionalistas sobre la posibilidad de creacion de instituciones internacionales 
y diferentes formas de cooperaci6n internacional. 

En resumen, como conclusion de esta parte del trabajo, destacaria los 
principales puntos comunes que permitieron el ace rcamiento entre neorrealistas 
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y neoliberales institucionalistas. En primer lugar ambas corrientes asumen que 
los Estados son los principales acto res en la politica mundial y que actuan, 
soberanamente, de acuerdo con la percepcion de sus intereses particulares. Por 
otra parte, desarrollan la tesis de que la distribucion relativa de los recursos de 
poder sigue siendo un elemento estructural basico del sistema y que los Estados 
deben confiar en sf mismos si quieren que los beneficios de la cooperacion les 
sean asegurados. Pero, al mismo tiernpo. los neoliberales institucionalistas dan 
mas enfasis al papel de las instituciones y dernas arreglos internacionales que 
los neorrealistas, a unque reconocen que no se puede esperar que la cooperacion 
sea una tarea facil, Argumentan, sin embargo que, facil 0 dificil, los Estados han 
cooperado y cooperan, de diferentes maneras y con diferentes objetivos, a 10 
largo del tiernpo, de 10 contrario la politica mundial se constituiria en un estado 
de guerra permanente. El desaffo esta, justarnente, enencontrar los factores que 
promuevan la cooperacion bajo una situacion estructural de anarquia y, en esa 
busqueda, los institucionalistas Iiberales van mas lejos que los neorrealistas, en 
la medida en que el grado de institucionalismo implicito y explicito en sus 
formulaciones es superior a la de la otra corriente (Axelrod/Keohane, 1993). 

EI multilateralismo en una perspectiva critica 

Al principio de los arms 80 corrientes heterodoxas, al proponerse forrnular 
un pensamiento critico en el campo de la teoria de las relaciones internaciona­
les, denuncian que, por debajo de la aparente diversidad de voces del discurso 
dominante anterior, apoyado en una vision particular de Estado hegernonico, 
10que efectivamente existia era una ortodoxia epistemologica y metodologica 
c1aramente positivista en que la produccion de conocimiento se apoyaba en la 
creencia de la separacion entre sujeto y objeto y entre hechos y valores. En otras 
palabras. las vertientes crfticas pospositivistas partieron del postulado de que 
el conocimiento es una construccion historicarnente deterrninada, no divorcia­
da del tiernpo y del espacio. Consecuentemente, las percepciones sobre el 
mundo tienen sus rakes en la nacion, c1ases sociales. condicion de dorninacion 
ode subordinacion y otros factores, es decir, no surgen de una posici6n neutral 
del sujeto frente a una realidad objetiva, sino que reflejan intereses y objetivos 
sociales pre-existentes (Payne/Gamble, 1996). 

Adernas de la denuncia de positivismo, otros aspectos fueron objeto de 
cuestionamiento por parte de la teoria critica, tanto en su primera fase, de 
orientacion predominantemente marxista, surgida en los anos 80, como en la 
que, en los 90, se expresa bajo el rotulo de constructivismo. Sin entrar en el 
debate que pone frente a frente a esas dos vertientes y otras que acomparian a 
la gran familia critica que tuvo su origen en elllamado "Tercer Gran Debate" 
-en la medida en que todavia sus fronteras estan mal definidas- destacare 
algunos aspectos que puedenayudarnos en la reflexi6n sobre el multilateralismo. 

Como cuestion inicial ambas vertientes se preguntan hasta que punto las 
estructuras representan un constrefiirniento efectivo y definen las acciones de 
los actores 0, en otras palabras, hasta que punto pueden los actores desviarse de 
los constrefumientos de la estructura. Como principle, cuestionan la idea de que 
las estructuras del mundo social sean inmutables, contra-argumentando que 
esa afirmacion de fijaci6n no es solamente una conveniencia metod ologica sino 
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un desvio ideologico que sirve de justificacion y vuelve inalterables las des­
igualdades de poder y de riqueza entre los hombres y los pueblos (Cox, 1986). 
Consecuentemente, se oponen al discurso de que el margen de libertad en las 
relaciones entre los Estados es determinado unicamente por la posicion estruc­
tural relativa 0 absoluta, en terminos de poder, que disponen en el sistema. 

De esa manera los enfoques entices. al examinar la posibilidad de un mayor 
grado de libertad inminente en las relaciones sociales existentes, sobreponien­
dose a la rigidez de los constrefiimientos estructurales, sean politicos 0 econo­
micos, permiten una operon normativa en favor de un orden social y politico 
alternativo, 10 que los aleja de la tradicion realista. Pero, al mismo tiempo, 
aunque conteniendo un elemento de utopia, su posible caracter idealista es 
neutralizado por la comprension del proceso historico que no permite alterna­
tivas improbables (Linkiater, 1990). 

Par otro lado, en 10 que se refiere al tema especifico del multilateralismo, la 
teoria critica, en las dos vertientes arriba sefialadas, al evaluar que la forma de 
multilateralismo vigente era inadecuada para representar la totalidad de las 
fuerzas que eran capaces de impulsar cambios estructurales en el orden in­
ternacional, incorporo al debate dos aspectos interrelacionados: la instituciona­
lizacion y la regulacion del orden establecido y el ambito en que se dan las 
interacciones para la transforrnacion del orden existente. 

A partir de esa perspectiva, la propuesta de constituir un "nuevo 
multilateralismo", que se articulara con los cambios estructurales vividos par 
el orden mundial en estas dos ultimas decadas trajo, como fruto, estudios que 
adoptaron nuevos abordajes y nuevos focos de analisis, apoyados en una 
percepcion mas diversificada y dinamica del funcionamiento de las organiza­
ciones internacionales y de los acuerdos multilaterales. En efecto, si el pensa­
miento positivista afirmaba que soloexistia una unica realidad, el pensamiento 
historicista de las vertientes criticas percibe "la realidad como siendo constitui­
da y transformada por la experiencia colectiva de las comunidades humanas a 
10 largo del tiempo, es decir, por una conciencia colectiva que define la in­
tersubjetividad real del mundo" (Cox, 1997). 

Como subsidio para la discusion del multilateralismo bajo la perspectiva de 
los enfoques alternativos que surgen en los afios 80 y 90 voy a tomar, como 
referencia inicial, la vertiente de inspiracion marxista que abre el debate, 
volviendome, despues, hacia la vertiente constructivista. Empiezo, asi, con las 
formulaciones de Robert Cox quien, utilizando un enfoque ligado al materialis­
mo historico, analiza los caminos alternativos de desarrollo economico y 
elabora proyectos para una politica de emancipacion universal. En un articulo 
publicado en la revista Millennium, en 19814

, Cox inaugura el debate planteando 
que las formulaciones teoricas dominantes de los aftos 70 tomaban las estruc­
turas del orden internacional, historicarnente constituidas, como dadas y, par 
10tanto, no susceptibles de transformacion. Consecuentemente, en terminos de 

4. Robert W. Cox: "Social Forces, States and World Orders: Beyond International Relations 
Theory", en Journal of International Studies:Millennium, verano 1981.Este articulo tarnbien fue 
publicado, bajo el mismo titulo, en Robert O. Keohane (ed.):Neorealism and itsCritics,Columbia 
University Press, Nueva York, 1986. 
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orientacion normativa, concentraban su atencion en encontrar formas de corre­
gir aquello que consideraban disfunciones del orden internacional vigente, 10 
que les permitia coexistir, teoricarnente, con la reproduccion de las formas de 
poder existentes sin que se sintieran obligados a reexaminarlas historicamente 
y reformarlas estructuralmente. 

Como contrapropuesta epistemologica, los autores criticos neomarxistas 
proponen alejarse analiticamente del orden mundial prevaleciente y pregun­
tarse cuales fueron los condicionantes que produjeron las distintas configura­
ciones con que el orden mundial capitalista se ha venido revistiendo a 10largo 
del tiempo, y cuales las formas posibles de su transformacion.t/v partir de esas 
preocupaciones, desarrollan una teoria de la historia ligada tanto al pasado 
como a un proceso continuo de cambio (Cilis, 1997). 

Por otro lado, como rechazo a la tradicion realista y liberal constitucionalista 
que abstrae el sistema internacional de las fuerzas sociales domesticas y de los 
procesos globales de cambio politico y economico, los neomarxistas se propo­
nen explicar las conexiones entre esas tres dimensiones explorando la posibili­
dad de que los actores fueran capaces de moverse mas alla de las estrategias 
convencionales para preservar la seguridad nacional y el orden internacional. 
En otras palabras, asumen que el sistema internacional debe ser entendido 
como "una combinacion entre Estado/sociedades complejas" y no como un 
agregado de "unidades iguales" (Cox, 1981). Ese enfoque trae la factibilidad de 
identificar la emergencia de estructuras rivales que pueden expresar posibili­
dades alternativas de desarrollo, aunque ellas, en terminos de exito real, hayan 
demostrado ser remotas. Como consecuencia, el impacto de la internaciona­
lizacion de la produccion sobre las estructuras de los Estados perifericos es tan 
importante para la teoria critica cuanto 10es el conflicto entre Estados para las 
ortodoxias dominantes anteriores (Linkiater, 1990)5. 

Simultanearnente, criticas a 10que consideraban ser debilidades del mar­
xismo ortodoxo surgen de esos mismos autores, impulsandolos a reconstruir el 
materialismo historico sobre nuevas bases. Las principales limitaciones sefiala­
das, se localizan en el enfasis dado por algunas vertientes marxistas al paradig­
rna de la produccion y al del conflicto de clases, 10que tuvo como consecuencia 
que otros factores como raza, nacion, genero, cultura, moralidad, construccion 
del Estado, guerra, hayan permanecido relativamente inexplorados. En ese 
sentido, los autores neomarxistas de los afios 80 incorporaron algunas de las 

5. Para ilustrar esas afirmaciones Cox ofrece, en su articulo, dos ejemplos historicos: uno 
referente a la crisis del sistema econornico liberal internacional al final del siglo XIX, en un 
momenta en que la ideologia dominant I' del periodo de la hegemonia britanica es desafiada 
par nuevas sociedades complejas que emergen en 1'1 mundo capitalista. En respuesta a las 
demandas de las c1ases trabajadoras organizadas, los Estados empiezan a asumir responsabi­
lidades orientadas al bienestar social y volverse hacia politicas proteccionistas, marcando el 
comienzo de una fase intensamente nacionalista en las relaciones internacionales; en el 
segundo ejemplo, Cox discute la emergencia de fuerzas nacionalistas y socialistas en 1'1 Tercer 
Mundo y su resultante desafio para el sistema economico internacional contemporaneo. Can 
eso emerge una contrahegemonia apoyada en una coalicion tercermundista contra la domina­
cion de los paises centrales y a favor de un desarrollo autonomo de los paises perifericos 
(Linkiater, 1990). 
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criticas hechas por los realistas dos 0 tres decadas antes, cuando estos afinnaban 
que el marxismo habia subestimado el impacto de la competicion estrategica y 
de la guerra en la historia humana (Linkiater, 1990). 

A partir de ese cambio de perspectiva, la vertiente neomarxista reafinna la 
permanencia del Estado, es decir, de la interrelacion entre los Estados, como 
orientacion para los estudios de las relaciones intemacionales, en una epoca en 
que estas unidades, comunmente bajo la forma de Estados-nacion, aiin consti­
tuyen las principales unidades de poder politico. Eso tiene, obviamente, impli­
caciones practicas extremadamente importantes en la medida en que 10 que esta 
verdaderamente en juego en esa discusion es la guerra y la paz. Pero esa 
revitalizacion del interes de los neomarxistas por el Estado no los hace desco­
nocer la emergencia de nuevos acto res en el escenario intemacional, de diferen­
te naturaleza y apoyados en diferentes procesos sociales, asi como la diversifi­
cacion de los objetivos buscados, la creciente complejidad de las formas de 
interaccion y la creacion de instituciones intemacionales a partir de las cuales 
la accion tiene lugar (Cox, 1986). 

Lo que aparece con claridad en este debate es que la vertiente critica 
neomarxista asume las relaciones de poder como elemento constitutivo del 
orden intemacional. Sin embargo, considera que estas relaciones, fruto de una 
interpenetracion e identidad crecientes entre Estado y sociedad civil, son 
diferentes, en el presente, de las que fueron asumidas como dominantes en el 
pensamiento convencional Estado-centrico. En terminos del multilateralismo, 
al estar este asociado, en su forma clasica, al orden hegemonico mundial vigente, 
la tendencia de las vertientes criticas es percibirlo, especialmente ubicado en la 
esfera global, como factor creciente de polarizacion entre ricos y pobres, 
poderosos y debiles, Por esa razon, los autores neomarxistas defienden la 
posibilidad del surgimiento de nuevas modalidades de relaciones multilaterales 
que emergirian de abajo hacia arriba, es decir, de la sociedad civil, constituyen­
dose, no como formas modificadas de las organizaciones intergubemamentales 
existentes, sino como nuevas formas de expresion social (Cox, 1997). 

Es importante sefialar que esa incorporacion de la sociedad civil al nuevo 
modelo de multilateralismo trae desafios no visualizados anterionnente, espe­
cialmente desde el punto de vista de una propuesta de investigacion, En efecto, 
el rompecabezas que se presenta para los investigadores criticos y que exige 
sol uciones no convencionales tiene, como elemento central, la cuestion de como 
se incorpora y se trabaja el tema de la intersubjetividad y de la identidad en el 
plano de la politica mundial y como se puede tratar el de la politica y la cultura 
domesticas en la teoria de relaciones intemacionales. 

Los constructivistas, para quienes ese impasse es aun mas desafiante, creen 
poder resolverlo ofreciendo un programa de investigacion que incluye la 
reconceptualizacion de las teorias clasicas del equilibriode poder, del dilema de 
seguridad, de la cooperacion neoliberal y de la paz dernocratica", Segun ellos, 
la principal diferencia con la vertiente critica anterior es que esta "torno mas la 

6. En la nueva generaci6n de los te6ricos criticos que surgen en los anos 90, podemos destacar 
a: Jean Bartelson, Daniel Deudney, Audie Klotz, Karen Liftin, Richard Price, Christianm Reus­
Srnit, Janice Thompson, Wendt y Weber. 
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forma de un proyecto metateorico apoyado en la critica de las formulaciones 
prevalecientes sobre el conocimiento, la naturaleza del mundo social y las 
perspectivas de la teo ria, que de un analisis sustantivo de las relaciones entre los 
Estados", Su merito principal fue, mas que de desarrollar teorias comprobadas 
y de definir su alcance, el de "fracturar y desestabilizar" la hegemonia raciona­
lista /positivista de las corrientes dominantes de los afios 70, abriendo paso para 
nuevas perspectivas en los estudios de politica internacional (Price /Reus-Smit, 
1998). 

No pretendo profundizar el analisis del debate entre las vertientes criticas 
de los afios 80 y de los 90, especificamente porque cuando estas ultimas se 
refieren a las insuficiencias teoricas y / 0 ernpiricas de las primeras, traen, como 
excepcion, a Cox, Gilis y otros de la misma corriente. De todos modos quisiera 
apuntar, como referencia historica, que la controversia es marcada por la forma 
hostil en que algunos teoricos criticos de la primera hora recibieron a los recien 
llegados, aduciendo que estes enrnascaraban, bajo la etiqueta de constructivis­
mo, la misma vision epistemologies positivista y racionalista de las ortodoxias 
dominantes anteriores (Campbell, 1996; George, 1994). Eso no impidio, sin 
embargo, que los constructivistas se autoidentificaran con la ancha familia de 
las teorias criticas del "Tercer Debate" y que consideraran que estaban aportan­
do una importante contribuci6n al analisis de la politica internacional al ofrecer 
percepciones cruciales que, sin apartarse de los principios de sus antecesores, 
abrian nuevas perspectivas teoricas para ese campo de estudios (Price/Reus­
Smit, 1998). 

Basicamente, el discurso de los constructivistas da prioridad a cuestiones 
como identidad, valores, intersubjetividad, patrones estables de conducta, 
ofreciendo, con eso, explicaciones alternativas a la significacion clasica de 
anarquia, de equilibrio de poder, una nueva forrnulacion del poder y nuevas 
perspectivas de cambio en la politica mundial (Hopf, 1998). En efecto, los 
constructivistas van a desarrollar su reflex ion a partir del supuesto de que 
conductas 0 acciones solo adquieren sentido en un contexte social de intersub­
jetividad, es decir, cuando normas y practicas sociales, constituidas sobre 
identidades compartidas, mediatizan las relaciones entre los actores y agentes. 
Es ese sistema de significaciones el que define de que manera los acto res 
interpretan su entorno material 0, como nos dice Wendt, los "recursos materia­
les solo adquieren sentido para la actividad humana a traves de la estructura de 
conocimiento compartido dentro de la cual estan sumergidos", 10 que da a la 
sociedad una estructura reconocible por cualquier observador (1992). Como 
consecuencia teorica la anarquia, componente principal de la estructura en las 
teorias dominantes de relaciones internacionales, adqu iere para los 
constructivistas un caracter indeterrninado, es decir, se vuelve potencialmente 
portadora de diferentes significaciones segun los diferentes actores que, apoya­
dos en sus propias comunidades de identidades y en practicas intersubjetivas. 
aportan contenidos no definidos anteriormente (Wendt, 1992). 

A la luz de esas formulaciones, la vertiente constructivista plantea la 
necesidad de constituir una nueva agenda a partir de la cual se propone 
presentar alternativas a algunos de los dilemas encontrados por las teorias 
dominantes anteriores y a plantearnuevos problemas y desafios que exigen una 
nueva estrategia de investigacion. Sus principales investigaciones tienen que 
ver con la manera en que las identidades son construidas, cuales normas y 
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practices acompanan su reproduccion y como estas dos dimensiones se cons­
truyen mutuamente. Partiendo del supuesto de que las identidades son poten­
cialmente parte de las practices constitutivas de los Estados, y que los Estados, 
a su vez, al reunir diferentes identidades, toman la forma de diferentes actores 
en la arena internacional, se proponen entender de que manera fenomenos 
como nacionalismo, etnia, genero, religion, sexualidad y otras comunidades 
formadas intersubjetivamente, se inscriben en la politica mundial (Hopf, 1998). 
Y, en tanto estrategia analitica, desarrollan abordajes que implican colabora­
cion con diferentes disciplinas y areas de conocimiento que pueden 0 no estar 
dentro de las ciencias politicas como, por ejemplo, la sicologia social, la cultura 
politica, los procesos de decision y otras. Con eso refuerzan la percepcion de 
otras vertientes criticas que plantean que el constructivismo, siendo mas un 
enfoque que una teoria, tendria que adoptar, para desarrollar su trabajo, alguna 
teoria de la politica. 

De todas maneras, resumiendo 10que hasta aqui se ha expuesto sobre las 
dos vertientes principales de la teoria critica, se podria decir que, a la luz del 
conjunto de criticas, autocriticas y percepciones nuevas sobre las cuales se 
apoyan, buscan una sintesis entre las multiples logicas que estuvieron y estan 
presentes en la formaci6n del mundo contemporaneo. En esa discusion, un 
enfasis particular es dado ala reestructuracion del orden global, especialmente 
en aquellos aspectos que tienen que ver con las estructuras de poder en el plano 
mundial y con la fuerza de determinacion de esas estructuras. Por otro lado, dan 
prioridad, en sus analisis, a un conjuntode temas tales como la internacionaliza­
cion del Estado, los procesos de regionalizaci6n, las fracturas sociales, el 
surgimiento de nuevos actores, la formaci6n de nuevas identidades y la 
relacion entre internacionalizacion y exclusion, visualizados como un conjunto 
de procesos politico-sociales, articulados entre sf y que se desarrollan en 
diferentes contextos --ellocal, el regional y el global- y como esferas interrelacio­
nadas de la acci6n humana colectiva, es decir, produccion, formas de Estado y 
orden mundial (CHis, 1997). 

En 10que se refiere especificamente al multilateralismo en su fase actual, el 
problema esta en que, dada la complejidad y diversidad de aspectos, dimensio­
nes y determinaciones del nuevo orden intemacional, su realizaci6nse da en un 
contexto de transici6n de un periodo de relativa estabilidad en 10que se refiere 
a las entidades y leyes que gobiernan la politica internacional hacia otro de 
cambios profundos y de incertidumbre. Por esa razon, como nos recuerdan 
Gilis y otros autores criticos, el "nuevo multilateralismo" puede significar 
diferentes cosas para diferentes personas (Gilis, 1997). 

De cualquier modo, independientemente de la significaci6n que se le 
de al terrnino, los estudiosos sobre multilateralismo no pueden dejar de 
preocuparse, como enfoque central, en el proceso de globalizaci6n y en la 
forma como las organizaciones internacionales mediatizan y articulan los 
cambios estructurales, canalizandolos e institucionalizandolos. En este 
nuevo marco conceptual y empirico, es posible imagmar un sistema de 
multiples niveles y formas de regulaci6n en el cual micro y macrorregio­
nes, as! como diferentes modalidades de asociaciones, organizaciones y 
redes de ciudadanos que emergen como nuevas unidades politicas, pueden 
contribuir a la reconstituci6n de la politica global en terrninos mas demo­
craticos y socialmente menos excluyentes. 
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Incorporando, una vez mas, ala discusi6n sobre multilateralismo el ejem­
plo concreto de las Naciones Unidas, sabemos que desde su creacion, en la 
segunda posguerra, ha sido mas una organizacion dependiente del sistema 
interestatal que un centro autonomo. con autoridad y legitimidad mundiales. 
A mediano plazo, su papel posiblemente continuara siendo ambiguo ya que 
seguira persistiendo un multilateralismo con dos frentes. En otras palabras, de 
un lado, el sistema de Naciones Unidas. en sus funciones politicas manifiestas, 
perrnanecera subordinado al presente sistema de Estados. responsable de la 
actual configuraci6n de poder. Por otra parte, algunos de sus segmentos y 
agendas, que ya se volvieron interlocutores de los nuevos actores y de las 
nuevas fuerzas sociales, pueden impulsar cambios en la forma y funci6n de los 
Estados y en la naturaleza del sistema internacional, A largo plazo. no obstante, 
fuerzas de acci6n contraria, surgidas del proceso de globalizacion, pueden 
entrar en escena, no siempre bajo la forma de presion sobre el Estado para que 
corrija las inequidades de un capitalismo no regulado, sino contra el propio 
Estado, pudiendo ocurrir, paralelamente, una descomposici6n del orden social 
y un retorno creciente a un sector informal en el area de la seguridad personal 
o colectiva (Cox, 1997). 

Multilateralismo y regionalismo 

Es justamente en la fase en que el multilateralismo se presenta con un doble 
rostro que el regionalismo puede tener un papel importante, sea como un 
objetivo en si rnismo, sea como una forma de transicion hacia un nuevo 
universalismo. Retomando formulaciones de las vertientes criticas que desa­
rrollaron la idea de un "nuevo multilateralismo", fuerzas populares que au­
mentaron su poder dentro de sus respectivas regiones pueden cumplir un rol 
central en la formacion y recomposici6n de la sociedad civil, en el plano regiona l 
y, como desdoblamiento, en la transicion hacia una nueva forma de relaciones 
multilaterales en el plano mundial (Cox, 1997). En ese contexto, el asi llamado 
"nuevo regionalismo" -fruto. al mismo tiernpo, de los cambios en la economia 
politica capitalista global que demanda politicas econornicas mas agresivas y 
competitivas. y de las presiones ejercidas por Ia base de la sociedad que 
identifica entidades regionales con fuerzas populares- es percibido como un 
trayecto mas corto y mas facil hacia practicas multilaterales de distinta natura­
leza. 

No obstante, cabe seii.alar el hecho de que fenornenos como el de la ex­
clusion y marginaci6n social, por ser percibidos subjetivamente, de forma 
creciente, en terrninos de identidades -sea de genero, religion, etnia u otras­
plantean un problema particular para el multilateralismo, justamente porque 
este "depende de la capacidad de transformar la concepcion exclusivista de 
identidad en el reconocimiento de la diferencia" (Cox, 1997). Con esto llega­
mos, obligatoriamente, a la idea de pluralismo. definido como una forma de 
coexistencia entre civilizaciones 0 culturas con diferentes ideas y valores, 
Consecuentemente, el multilateralismo que emerge de esta perspectiva solo 
sera realizable sobre la base de un reconocimiento mutuo de la integridad y 
equidad de los diferentes sistemas de valores. En ese sentido, el "nuevo 
regionalismo", definido por las vertientes criticas como producido de abajo 
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hacia arriba, tarnbien se encontrara con los mismos desaffos y problemas que 
rodean al "nuevo multilateralismo". 

De todas maneras, en una coyuntura mundial en que la globalizaci6n de los 
mercados financieros y de las comunicaciones pareciera estar produciendo una 
intensificaci6n de los intereses privados y, simultaneamente, el debilitamiento 
del poder de gesti6n interna de los Estados nacionales, la formaci6n de 
acuerdos multilaterales entre Estados de una misma regi6n aparece como una 
de las formas mas eficaces para administrar y gobernar el proceso de transici6n, 
ubicandolo por encima de una pura anarquia y por debajo de un poder 
mundialmente centralizado. Esos acuerdos, especialmente en la forma de 
mercadoscomunes 0 de procesos de integracion economica, funcionarian como 
sistemas de regulacion de las relaciones politicas y econ6micas y de las 
transacciones entre actores y agentes que, aun teniendo sus rakes ancladas en 
el espacio nacional, desplazarian sus horizontes mas lejos, incorporando pers­
pectivas, lealtades, formas de conducta y acciones compatibles con las de sus 
socios regionales (De Camargo, 1997). 

Esa perspectiva, que va en direcci6n contraria a la idea de una estructura 
mundial unipolar hegem6nica y del triunfo final del mercado, nos indica que 
los procesos de regionalizacion pueden ser vistos como complementarios entre 
si yen 10que respecta al sistema global y mutuamente sujetos a modificaciones 
en el curso de la formacion del nuevo orden mundial. En ese contexte. regiones 
mundiales, al lado 0 por encima de Estados nacionales, pueden pasar a 
constituir las unidades basicas de un futuro orden mundial multilateral. En ese 
sentido, las vertientes criticas identifican al regionalismo con la idea de una 
forma de gobierno global, definiendolo como un conjunto de procedimientos 
y practices que se desarrollan en el plano regional, destinados a coordinar, de 
manera articulada y no jerarquica, cuestiones politicas, economicas y sociales, 
antes adscritas al ambito del Estado nacional. 

Si, por otro lado, examinamos la lectura que las corrientes clasicas domi­
nantes que precedieron al movimiento critico hacen del regionalismo, vemos 
que, para las de tradicion realista, este fen6meno, al aglutinar los Estados mas 
importantes de una misma regi6n y formar con ellos grupos con mayor 0 menor 
cohesi6n bajo elliderazgo de un Estado regionalmente hegem6nico, ejerce una 
doble funci6n respecto al conflicto: por un lado, 10 simplifica, volviendolo 
explicito y con contornos definidos, por otro, dada la mayor proximidad con el 
"diferente", es decir la proximidad con aquel con quien compite, 10intensifica 
completamente (Payne/Gamble, 1996). En contraposici6n a esa vision, los 
neoliberales institucionalistas argumentan que, a medida que la economia se 
vuelve mas interdependiente en el plano global y, especialmente en el ambito 
de los acuerdos regionales, los conflictos tienden a declinar, 10que indica que 
los Estados que optaron por regionalizarse consideran como mas racional 
preferir la cooperaci6n al conflicto. Plantean la idea de que esos Estados, 
mediante acuerdos referentes a nuevas instituciones y normas, podran hacer 
frente a los problemas comunes crecientes, sustituyendo la percepci6n de que 
el juego internacional es siempre un juego de suma cero, por la posibilidad de 
un juego de suma positiva en el cual mas de un Estado podra salir beneficiado 
(Paine/Gamble, 1996). 

Examinando la diversidad de los "nuevos regionalismos" -cuya emergen­
cia se da en la segunda mitad de los aftos 80 sobre el tel6n de fondo de la 
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posguerra fria y de recomposici6n de la unidad de la economia capitalista bajo 
la forma de una creciente globalizaci6n- algunas caracteristicas basicas los 
distinguen de modalidades anteriores. Sin extenderme demasiado en este 
punto, quisiera sefialar dos categorias facilmente diferenciadas: de un lado las 
organizaciones subregionales 0 microrregionales que tienden a expandirse, de 
otro, esquemas macrorregionales 0 "regionalismos de bloques", constituidos 
alrededor de los centros dominantes, Europa occidental, EEUU, Asia-Pacifico. 
Ambas tienen diferentes grados de institucionalizaci6n y presentan un caracter 
multidimensional, dando un mayor 0 menor enfasis al aspecto politico 0 al 
econ6mico, aunque la frontera entre esas dos dimensiones no es nitida en la 
medida en que el regionalismo actual expresa tanto el fin de la bipolaridad 
estrategica, como la evoluci6n del sistema econ6mico global (Hurrell, 1995). Por 
otro lado, como ya ha sido sefialado cuando examinamos el nuevo multilatera­
lismo, el tema de la identidad y el sentimiento de "pertenencia" estan presentes 
en algunos procesos regionales, 10 que, si por un lado puede constituir un 
elemento de mayor cohesion, por otro puede resultar en una mayor incompren­
si6n y dificultad de aceptaci6n del"otro", creandose bolsones de discrimina­
ci6n y de exclusi6n en el propio espacio regionalizado. 

Los procesos de integraci6n latinoamericanos de los afios 80 y 90 se inscriben 
dentro de la modalidad de esquemas sub 0 microrregionales, especificamente 
en la categoria de "integraciones abiertas'", constituyendose como una alterna­
tiva, en terminos de principios, procedimientos y objetivos, a las experiencias 
de integraci6n desarrolladas en el continente en los aries 60. Como esquema 
basico, se propusieron industrializar la regi6n mediante la producci6n de los 
bienes antes importados, significando, en ese sentido, una contratendencia 
respecto a la liberalizaci6n creciente de los mercados internacionales. Sin 
embargo, a medida que este proyecto empieza a perder fuerza. es decir, cuando 
el modelo de "industrializaci6n sustitutivo" entra en crisis -crisis que se 
desarrolla en el contexto de transformaciones estructurales en el sistema de 
acumulaci6n capitalista global- los proyectos subregionales de integraci6n 
empiezan a buscar nuevos instrumentos y procedimientos capaces de volver la 
regi6n mas competitiva y mas apta para integrarse para los mercados globales. 

Es ala luz de esa perspectiva que se constituye el Mercosur, formalizado 
mediante la firma del Tratado de Asuncion, en 1991, en una coyuntura en que 
los paises que se proponian integrarlo (Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay) 
ya se habian democratizado. Algunos anos han transcurrido desde el momenta 
inicial en el cual se formula el proyecto de un mercado cornun subregional, 

7. EI concepto de "regionalismo abierto" fue propuesto por la Comisi6n Econornica para 
America Latina y el Caribe (Cepal), "como manera de conciliar la disciplina determinada por 
la apertura de las economias con el tratamiento preferencial dado a los productos de la region, 
en el contexto de acuerdos intergubernamentales". Segun esa formulacion, es plenamente 
justificable, en una economia internacionalizada y trasnacionalizada, orientada estrategica­
mente hacia una mayor interpenetracion de los mercados mundiales, la preservacion de un 
acceso preferencial a los mercados que integran la region, aunque se mantenga, como 
referencia, la penetracion futura en los mercados de terceros paises. Sobre ese terna, consultar 
documentos producidos por la Cepal, especialmente el de fecha 24 de mayo de 1996, bajo el 
titulo "EI regionahsmo abierto: America Latina y el Caribe en la economia internacional", 
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suficientes como para poder evaluar si se ha avanzado respecto a los objetivos 
propuestos 0 si se los ha perdido de vista. De todas maneras, no cabe aqui 
examinar al Mercosur en todas sus dimensiones y aspectos. De un modo 
general se puede decir que la perspectiva desarrollista que el proyecto inicial 
presentaba, apoyada en la idea de preferencias comerciales y de promocion de 
complementariedades intrasectoriales que se confundian con la propia idea de 
integracion (Ferrer, 1998),fue reemplazada por un proyecto que daba prioridad 
a una mejor adecuacion de las economias a las exigencias de competitividad 
impuestas por las tendencias intemacionales de liberalizacion de mercados y 
de integracion global. En ese sentido, se puede decir que los objetivos funda­
mentalmente comercialistas del nuevo proyecto tuvieron exito en la medida en 
que, en terminos de comercio intrarregional, hubo avances significativos y en 
la medida en que el Mercosur ha llegado a constituirse como una union 
aduanera, aunque parcial e imperfecta. 

Sin embargo, en 10 que se refiere al tema de la institucionalidad, es decir de 
la creacion de un marco politico-normativo efectivamente multilateral, el 
retraso es visible. En efecto, la dimension politica, en el Mercosur, ha sido 
relegada a un segundo plano y el tema de la gobemabilidad no parece ser 
prioritario, no habiendo prevision para la creacion de instrumentos y procedi­
mientos que puedan asegurar la legalidad y legitimidad del proceso, a medida 
que este avance en el camino de una efectiva integracion economico-social 
plena. No se puede dejar de tener en cuenta que la formaci on de un mercado 
corruin modifica la calidad de las relaciones entre los Estados-miembros yentre 
sus sociedades, asi como el peso de los diferentes agentes productivos y la 
localizacion de sus actividades, transformando las reglas del juego politico 
entre los actores nacionales y los que ya actuan en los planes regional y global. 

Por esa razon, es decir, para que el nuevo espacio integrado se vuelva mas 
facilmente regulable y alcance los objetivos economicos, politicos y sociales 
previstos en su proyecto inicial, es necesario reestructurar su marco institucio­
nal sobre nuevas bases. Esta revision debe orientarse hacia la constitucion de 
una estructura institucional coordinada intergubemamentalmente 0 adrninis­
trada supranacionalmente, apta para establecer una forma de gobemabilidad 
que se ubique a medio camino entre un sistema de normas y reglas que actue 
exclusivamente en el ambito nacional y una que se ejerza en el ambito exclusivo 
de la esfera global. Por otro lado, es necesario tambien -yen ese punto nos 
acercamos a las vertientes criticas que proponen un "nuevo multilateralismo"­
la creacion de instrumentos que aseguren una mayor participacion de la 
sociedad civil, es decir, que incorporen a los nuevos actores, de distintas 
naturalezas, que surgen de diferentes procesos sociales. En ese sentido, se 
puede pensar en mecanismos clasicos de representacion, como la creacion de 
un parlamento de caracter supranacional, 0 la constitucion de organismos 
legislativos intergubemamentales que incluyan en sus agendas la compa­
tibilizacion entre la logica nacional y la logica regional trasnacional. Y tambien 
mecanismos no convencionales, es decir, estructuras horizontales formales 0 

informales que impliquen nuevos esquemas de solidaridad entre actores, para 
quienes las identidades y las lealtades locales 0 nacionales pueden ser amplia­
das sin que sean destruidas. 
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Pasado reciente y futuro del multilateralismo 

Carlos Perez Llana 

Como era de esperar, terminada la Guerra Fria proliferaron las conjeturas 
acerca de la naturaleza del sistema internacional posconflicto Este-Oeste. En 
general, durante la primera posguerra fria el tono fue optimista, en la medida 
que la naturaleza del sistema de poder fue concebida en terminos de una 
transici6n del bipolarismo al multipolarismo. 

Este periodo, que va de la caida del muro de Berlin (1989) a la desaparici6n 
de la Union Sovietica (1991), estuvo caracterizado por el vertigo desatado en la 
politica mundial a partir de las reformas que se sucedieron dentro del mundo 
comunista y que tuvieron a Mijail Gorbachov como principal protagonista. 

En aquellos afios el jefe del Kremlin, que hizo la historia sin saber que 
historia hacia, fue el artifice de multiples iniciativas diplomaticas que de haber 
sido acompanadas exitosamente en el plano de la politica interna sovietica, 
hubieran significado la transformaci6n virtuosa del comunismo en socialde­
mocracia. 

En esos cortos pero agitados afios, las ideas y concepciones hijas de la 
Guerra Fria trataron de sobrevivir en condiciones hist6ricas diferentes. Asi se 
sigui6 practicando una politica de desarme que rapidarnente qued6 desactuali­
zada. en la medida que la dinarnica polihca desactualiz6 los acuerdos que 
trabajosamente lograban las diplomacias (v.g. los de reducci6n de tropas en 
Europa central). En otras dimensiones de la agenda internacional estuvo de 
moda el discurso de la cooperaci6n y en general una vision optimista se insta16 
en el mundo en torno de un conjunto de ternas y cuestiones. 

Asi se aludia a los"dividendos de la paz" para resaltar las potencialidades 
emergentes en materia de cooperaci6n economics. en la medida que se trans­
firieran parte de los gastos militares a la cooperaci6n al desarrollo, mientras en 
el plano interno se pensaba en las bondades derivadas de las reorientaciones de 
las partidas presupuestarias. El balance de esos afios en general nos muestra 
avances en materia de desarme (v.g. negociaciones Start), retrocesos en el orden 
de la transferencia de recursos para el desarrollo y la reducci6n de los gastos 
militares que result6 cierta en algunos casos y por algun tiempo. 

Mientras viejos fantasmas reaparecieron detras de algunas reflexiones 
hiperrealistas emergentes del proceso de reunificaci6n germana (v.g. las actitu­
des de Margaret Thatcher y Francois Mitterrand), en el orden de la arquitectura 
institucional el razonamiento optimista era concluyente: sin Guerra Fria el 
sistema de las Naciones Unidas estaba en condiciones de asumir las multiples 
responsabilidades que la Carta le atribuye, adicionando nuevos temas a su 
agenda. 

La apuesta al multilateralismo no dejaba de tener sentido. No se trataba de 
un razonamiento ingenuo, las necesidades y las posibilidades estaban a la vista 
apenas se analizaban debidamente los datos que emergfan de las nuevas 
situaciones internacionales. 
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En el transcurso de 1991 dos acontecimientos merecen ser estudiados en 
tanto y cuanto estuvieron directamente vinculados con las perspectivas del 
multilateralismo. La Guerra del Golfo y la desaparici6n de la URSSno resulta­
ron eventos neutros. Si bien es cierto que Gorbachov acompano el operativo 
diplomatico del presidente Bush que hizo posible el armado de la alianza anti­
Irak, en verdad Moscii nunca pudo condicionar el operativo y si hubo dudas 
fueron en el sentido contrario, concretamente el recientemente depuesto primer 
ministro ruso Primakov fue enviado como emisario de ultima instancia ante 
Hussein para impedir el inicio de las operaciones militares de la alianza. Lo que 
sf hizo Gorbachov fue obtener compensaciones econ6micas a cambio de un 
comportamiento concesivo en el sene del Consejo de Seguridad. Los plazos 
hist6ricos le estaban prescribiendo al lider del Kremlin de manera que hablar de 
un multilateralismo asumido no se corresponde con la realidad. Estados 
Unidos obtuvo el sf de un Consejo donde los vetos no estaban en condiciones 
de aparecer. La URSS atravesaba su crisis terminal y China necesitaba ser 
"perdonada" por la represi6n de Tiananmen (junio de 1989). Por ultimo, al 
extinguirse la URSS,e131de diciembre de 1991,la estructura de poder mundial 
result6 mas que afectada. El multipolarismo perdi6 sustentabilidad y las 
tentaciones unilateralistas obligadamente surgieron con el correr del tiempo. 
Habia comenzado lasegunda posguerrafria. 

EI muItilateralismo a partir de 1991. EI sistema de las Naciones Unidas 

E131 de enero de 1992el Consejo de Seguridad de la ONU reuni6 a jefes de 
Estado y de Gobiemo y adopt6 una declaraci6n donde los 15 miembros 
invitaron al secretario general de las Naciones Unidas, Boutros-Chali, a elabo­
rar un "estudio y recomendaciones sobre los medios para reforzar la capacidad 
de la Organizaci6n en el ambito de la diplomacia preventiva, del mantenirnien­
to y restablecimiento de la paz y sobre la forma de acrecentar la eficacia en el 
marco de las disposiciones de la Carta". Razonablemente losoptimistas leyeron 
esta dedaraci6n como un endoso al multilateralismo en el marco de una 
confianza renovada en la ONU y hacia la persona del secretario general. 

En junio de ese mismo ana Boutros-Ghali present6 un informe conocido 
como"Agenda para la Paz". Todo hacia pensar en el inicio de una nueva etapa 
a traves de un informe, conciso y concreto, donde practicamente todos los temas 
fueron abordados, incluyendo finanzas y personal. 

EI micleo de la "Agenda para la Paz" abarc6 cinco temas: a) diplomacia 
preventiva; b) restablecimiento de la paz; c) mantenimiento de la paz; d) 
consolidaci6n de la paz; y e) cooperaci6n con los organismos regionales. Este 
texto, pensado para un "rnundo mejor", es 10que mas se acerca al deber ser de 
la posguerra fria. Seguramente es tributario del impulso optimista pre-1991 y 
constituy6la base de multiples debates en tomo de la arquitectura institucional 
del nuevo milenio y tambien fue utilizado cuando se pensaba en las posibilida­
des de reforma de la Carta en los fastos del cincuenta aniversario de las Na­
ciones Unidas. 

Si ensayamos una nueva lectura del inforrne advertiremos cuan oportunas 
resultaban algunas de sus reflexiones, particularmente las referidas a los 
conflictos intra-estaticos (etnicos, minorias, religiosos) muchas veces acompa­



Pasudo recientey[uturo del multi/atera/ismo D 79 

nados por actos de barbarie ineditos, La naturaleza de esos conflictos. con 
desintegracion de las estructuras estaticas, obligaba a la ONU a ir mas alla 
avanzando en la restauracion del Estado. Las operaciones humanitarias, la 
emergencia de operaciones de paz de segunda generacion y la militarizacion de 
la asistencia humanitaria abrieron un debate mas que interesante ligado a 
circunstancias muy concretas, v.g. Somalia, Bosnia y Ruanda. Par otro lado en 
esa "Agenda" dramas como el que agita a los Balcanes desde 1999 (Kosovo) ya 
se prefiguraban. Desafortunadamente el nuevo clima imperante en Washing­
ton a partir de las elecciones de mitad de mandato (1994) modificaron la vision 
de la administracion Clinton, original mente volcada en favor de la diplornacia 
multilateral. Y en esa l6gica no solo se explica la escasa suerte del informe sino 
tarnbien del proceso que termino con el veto americano a la reeleccion de 
Boutros-Ghali. 

Antes que eso ocurriera el secretario general (mayo de 1994), par pedido de 
la Asamblea General elaboro una "Agenda para el Desarrollo". La premisa 
transformada en consigna, "desarrollo = paz" fue proclamada solemnemente en 
la I Conferencia Mundial contra la Pobreza (Copenhague, marzo de 1995) e 
inspir6la tecnica de las agendas iniciad a en la Cumbre sobre eI Med io Ambiente 
de Rio (1992). 

En esa nueva reflexion la reforma de la Carta parecia una empresa obvia y 
a pesar de las expectativas, la Secretaria General opto por una aproximacion 
moderada, en contraposicion a una corriente mas idealista que apostando a un 
multilateralismo de nuevo cuno postulaba un renacimiento de la ONU pensada 
para el tercer milenio. En ese discurso, la primera generacion de organismos 
habria sido representada par la Sociedad de las Naciones, la segunda genera­
cion se habria encarnado en la ONU y la tercera restaba inventarla. Lo que 
diferenciaba a ambos discursos era ellugar concedido a la soberania, al papel 
de los Estados y a la concepci6n en materia de paz y de seguridad (cuestiones 
que emergen con renovado vigor al momenta de escribirse estas lineas, concre­
tamente a la luz de los argumentos utilizados por la OT AN para inlervenir en 
Yugoslavia). Como ya se sabe la reforma de la Carta result6 una empresa no­
iniciada, pero no hay que descartar que luego de Kosovo el terna vuelva a 
aparecer. 

La diplomacia multilateral de "las cumbres" 

En el marco de las Naciones Unidas, a pesar de los obstaculos mas arriba 
sefialados, a partir de 1992 una serie de temas vinculados al futuro del planeta 
ya la creaci6n de una conciencia universal dieron pie para convocar a grandes 
conferencias mundiales. Como era de esperarse, los resultados concretos 
estuvieron por debajo de las necesidades, sin embargo la gran asistencia de jefes 
de Estado, la d uraci6n de los eventos, la fuerte participacion de las ONGs y la 
"mediatizacion" contribuyeron a la creaci6n de la buscada conciencia planetaria. 

En concreto los eventos aludidos fueron los siguientes: 1) Cumbre de Rio 
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (1992); 2) Cumbre sobre Protecci6n de 
Derechos del Hombre (Viena 1993); 3) Cumbre sobre Poblaci6n y Desarrollo (El 
Cairo 1994); 4) Cumbre sobre Desarrollo Social (Copenhague, 1995); y 5) 
Cumbre sobre la Mujer (Pekin, 1995). 
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Desde una perspectiva pesimista el balance puede ser considerado modes­
to; no obstante debe aceptarse que este esfuerzo multilateral sirvio, entre otras 
cosas, para armar una nueva agenda internacional yen granmedida contribuyo 
a modelar una aggiornada grarnatica de lectura de las relaciones internacionales. 
Asimismo, a mediados de la decada de los 90 el nacimiento de la Organizacion 
Mundial de Comercio (OMC) constituyo un avance en tanto y en cuanto la gran 
cantidad de temas vinculados al comercio internacional terminaron siendo 
tratados por un organismo de nueva generacion, que a partir de alIi hi! venido 
administrando razonablemente un conjunto de cuestiones vinculadas ala vieja 
ya la nueva agenda. 

En la medida de sus exitos las tentaciones unilateralistas pueden ser re­
tenidas y los paneles van tomando decisiones que contienen litigios comerciales 
que en muchos casos oponen a los paises desarrollados (v.g. Estados Unidos vs 
Iapon, en materia de material fotografico: EEUU vs Europa, en materia de co­
mercio de bananas, etc.). 

Multilateralismo y conflictos politico-militares. El caso Irak-Kuwait 

Mientras las actividades de las Naciones Unidas crecieronsustancialmente, 
apenas se observa la cronologia de las "operaciones de mantenimiento de la 
paz". Luego del fin de la Guerra Fda, una lectura mas rigurosa nos debe 
conducir a analizar el papel del multilateralismo en algunas crisis y conflictos 
ocurridos a partir de 1991. 

En la medida que el sistema de seguridad colectiva de la ONU resulto 
secuestrado por la Guerra Fda, cuando se desat61a crisis entre Irak y Kuwait las 
miradas se concentraron en la gestion del conflicto, en otras palabras se trataba 
de comprobar como iba a funcionar el sistema en las nuevas condiciones 
internacionales. 

La crisis comenzo el2 de agosto de 1990, cuando el regimen de Hussein 
invadio Kuwait basado en un conjunto de argumentos improcedentes, sin 
advertir que sin conflicto Este-Oeste el Tratado de Amistad y Cooperacion 
firmado con la URSSen 1972 habia caducado, 10que implicaba la condena del 
Consejo de Seguridad (Resolucion 660) que exigia a Irak el retiro de sus tropas 
de Kuwait. 

ElConsejo en verdad adrninistro lacrisis votandoenbloque 12resoluciones 
que constituyeron el fundamento juridico de todas las acciones ejecutadas 
contra Irak. Esta legalidad incluye las tecnicas del Capitulo VI pasando por las 
sanciones politicas, economicas y militares del Capitulo VII.En agosto de 1990 
el Consejo decidio el embargo comercial y financiero (Res. 661), luego impuso 
el bloqueo naval (Res. 665) y aereo (Res. 670).Como se recordara, esa diploma­
cia de sanciones fracaso y as! se explica la Resolucion 678, que autorizo, luego 
de la expiracion del ultimatum del 15 de enero de 1991, el uso de la fuerza. 
Finalmente el 3 de abril de 1991, la 678 impuso las condiciones del cese del 
fuego. 

Ahora bien, durante el periodo exclusivamente militar del conflicto, que va 
dellS de enero al3 de abril de 1991, las Naciones Unidas no administraron el 
problema y eso llevo a algunos observadores a destacar esa falencia para 
deslegitimar las acciones, sin advertir la naturaleza de la fuerza multinacional 
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que sumo a los paises "occidentales" la mayoria de los Estados arabes, Fue la 
Resolucion 678 la que dio mandato a una coalicion de 28 Estados, dirigida por 
EEUU (que llego a sumar 600.000 hombres), para apelar a la fuerza y obligar a 
Irak a cumplir con las disposiciones de la ONU. Esta particular forma de encarar 
el conflicto se explica en la medida en que los Estados asf 10 quieren: las 
Naciones Unidas no tienen a su disposicion fuerzas militares a las que se aluden 
en los articulos 43 a149. Por esa razon el Consejo de Seguridad recien retorno el 
tema Irak a partir del 3 de abril de 1991 y la Resolucion 678 virtualmente 
consagro un Tratado de Paz. Luego, la Resolucion 688 consagro el "deber de 
injerencia" y en aplicacion del Capitulo VII de la Carta de la ONU autorizo al 
Consejo de Seguridad a intervenir en los asuntos internos de Irak para organi­
zar una operacion de asistencia humanitaria concebida al servicio de los kurdos 
y de los chiitas a traves de la creacion de una zona de "proteccion" que 
virtualmente significa, hasta el dia de hoy, la perdida efectiva de la soberania 
iraquf en vastos territorios del norte y del sur del pais. La innovacion que 
establece la Resolucion 688 no puede soslayarse: se extendio el concepto de 
"amenaza a la paz" y se establece la sancion a un gobierno por violar derechos 
fundamentales de su propio pueblo, en este caso dos grupos perseguidos por 
haberse levantado contra Hussein en medio de la guerra (este "derecho de 
injerencia" 10aplico luego la OTAN en los Balcanes). 

Si bien es cierto que las disposiciones del Capitulo VII no fueron totalmente 
aplicadas, en el balance se destaca el rol protag6nico de la diplomacia multilateral. 
En cuanto a las expectativas de un "nuevo orden" elias no se cumplieron y 
tampoco se corroboro la conjetura apoyada en una falsa idea: el caso Irak 
prefiguraba tratamientos similares de crisis en el futuro. 

Balcanes I 

EI papel de la diplomacia multilateral en la "fase I" de la crisis de los 
Balcanes tiene caracteristicas diferentes al caso Irak-Kuwait, Desde el inicio del 
conflicto en junio de 1991, cuando Eslovenia y Croacia proclamaron su indepen­
dencia de Yugoslavia, hasta los acuerdos de Dayton y Paris (noviembre a 
diciembre de 1995) mas de una centena de resoluciones fueron votadas por el 
Consejo de Seguridad. 

La especificidad de este conflicto es el retorno de Europa. No es este ellugar 
para analizar un drama tributario de multiples causas, sin embargo es necesario 
observar el comportamiento de la diplomacia multilateral en un conflicto 
donde entre otras cosas se destaca el gran numero de actores involucrados 
(organismos, milicias, ONCs, fuerzas armadas regula res, tropas de las Nacio­
nes Unidas, etc.). Solo de cascos azules llego a haber 44.000 en esta fase del 
conflicto balcanico (Forpronu) y sin embargo a pesar del record de resoluciones 
aprobadas, la ONU dernostro su impotencia (tema relevante porque en buena 
medida explica el desarrollo de la crisis en Kosovo y el papel de la OTAN). 

Pero no solo las Naciones Unidas trastabillaron. Varios organismos regio­
nales ensayaron a involucrarse sin exito (v.g. OTAN, Organizacion de Coope­
racion y Seguridad Europea; Union de Europa Occidental y un grupo ad-hoc, el 
"Crupo de Contacto"). Todos contribuyeron a "hacer probable 10inevitable" y 
luego de cuatro aries de guerra, en 1995, la intervencion de la OTAN, que en un 
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principio fue convocada al teatro de operaciones por la diplomacia europea a 
traves del Consejo de Seguridad, mediante una Fuerza de Accion Rapida 
(operacion "Deliberate Force") marco un punto de inflexion donde la responsa­
bilidad central paso a manos de EEUU en un conflicto que basicamente enfrento 
a Serbia y a Bosnia. A medida que EEUU "cerro" el tema bosnio, la GNU resulto 
devaluada, sobre todo si se advierte donde se firmo el Acuerdo (una base aerea 
americana) y quien aparecio en el centro de la "foto de familia" (el presidente 
Clinton). Europa mostro su impotencia, a pesar de que el Tratado de Maastricht 
alude a la necesidad de encarar una politica exterior comun. Cabe recordar que 
en Dayton se decidio que las tropas de la GNU (Forpronu) iban a ser reernpla­
zadas por tropas de la GTAN (2.000 hombres) para hacer cumplir el cese del 
fuego. En aquel momento, que prefiguro lo ocurrido luego en los Balcanes en 
enero de 1999, resulto evidente la debilidad de la diplomacia multilateral. 
Europa se dividio ya que Alemania, por primera vez desde la segunda guerra 
se "desmarco" de Europa, al reconocer apresuradamente la independencia de 
Croacia y Eslovenia, y actuo por debajo de sus responsabilidades. EEUU se dejo 
estar y dudo mas de una vez. Mientras la diplomacia multilateral y las Naciones 
Unidas fueron impotentes, haciendo verdad aquello de que "Ia fuerza sin 
derecho es la tirania, pero el derecho sin fuerza es la mentira", algunas 
conclusiones positivas pueden extraerse. 

La asistencia humanitaria se perfecciono: las "zonas de seguridad" conce­
bidas para proteger ciudades resultaron auspiciosas; la diplomacia preventiva 
tomo algun cuerpo al enviarse tropas a Macedonia y la creacion de un Tribunal 
Penal Internacional ad-hoc para juzgar a los criminales de guerra resulto un gran 
avance. Esta enurneracion refleja hechos favorecedores que se explican en el 
ambito de una diplomacia de conjunto. Desgraciadamente el balance negativo 
es 10que termino destacandose como consecuencia de la explosion de la "fase 
II" de los Balcanes: Kosovo. 

Somalia 

En virtud del fracaso militarsomali, luego de intentarreivindicarterritorios 
poblados por somalies y conquistados por Etiopia en el siglo XIX,el presidente 
Syad Barre abandono el poder en enero de 1991abriendose un periodo de crisis 
econornica y luchas tribales que desembocaron en catastrofe humanitaria (mas 
de 400.000 muertos por hambre). El 17 de marzo de 1992 el Consejo de 
Seguridad voto la Resolucion 746 y envio cascos azules y observadores para 
asegurar los envies humanitarios. Esta Resolucion se perfecciono con la 646 que 
debia asegurar el cese del fuego pactado entre los distintos bandos en lucha. En 
la Resolucion 751 se avanzo un paso mas y se creola Gnusom I, una fuerza de 
mantenimiento de la paz que en los hechos termino siendo superada. En esas 
circunstancias el presidente Bush propuso la creacion de una fuerza de inter­
vencion unificada (Unitaf) con fines humanitarios que se plasma en la Resolu­
cion 794 del 3 de diciembre de 1992 creandose una fuerza multinacional 
comandada por los estadounidenses y autorizada (sobre la base del Capitulo 
VII) a emplear todos los medios necesarios para establecer las condiciones de 
seguridad que deb ian garantizar las operaciones de socorro humanitario. Esta 
fuerza (no eran cascos azules) desernbarco el 9 de diciembre de 1992 bajo el 
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pomposo calificativo de "Restauracion de la Esperanza". En marzo de 1993 se 
creola Onusom II con una mision ampliada: adernas del mandato humanitario 
y el mantenimiento de la paz se trataba, segun la Resolucion 814, de desarmar 
las facciones en guerra, de reconciliar el pais y de reconstruir las instituciones. 
Como se advertlra el saito resulto notable pero conllevo un grado de in­
volucramiento que resulto fatal. Al poco tiempo se combatia en las calles de 
Mogadiscio para capturar a un jefe de tribu, el general Aydiid, Yante el probable 
fracaso comandos especiales estadounidenses se inmiscuyeron, abriendose 
una accion de "imposicion de paz" que termino en fracaso con la muerte de 18 
infantes de marina que llevo al presidente Clinton a retirarse de Somalia y a 
revisar el enfoque pro-ONU y diplomacia multilateralista que habia d efendido 
en la campafia electoral. El fracaso de la ONU fue total y hasta el dia de hoy 
Somalia esta envuelta en la crisis. Pero 10que mas se destaca es la dificultad de 
ensamblar operaciones simultaneas y diferentes en un contexto de doble 
cadena de comandos. La Comision designada por el Consejo para investigar 
concluyo en recomendar abstenerse de intervenir en futuras operaciones de 
imposicion de paz en un pais envuelto en conflictos internos. 

De vuelta a Africa: Ruanda 

Luego del caso somali nada hacia pensar en la repeticion de errores. Sin 
embargo, en Ruanda la diplomacia multilateral, y en particular la de las Na­
ciones Unidas, volvio a fracasar. Durante una guerra civil entre Hutus y Tutsis, 
las etnias constitutivas de Ruanda y Burundi, el Consejo de Seguridad voto (5 
de octubre de 1993) la Resolucion Szzcreando la Mision de las Naciones Unidas 
para la asistencia a Ruanda. El21 de abril, en medio de la violencia producto de 
la muerte de los presidentes de ambos paises, el Consejo de la ONU (Res. 912) 
demando el fin de la violencia y permitio reducir el volumen de los cascos 
azules involucrados. En mayo (Res. 918) autorizo el envio de mas cascos. Entre 
las contramarchas aparecio la diplomacia francesa que terrnino involucrandose 
como EEUU en Somalia. La Resolucion 929 del Consejo de Seguridad (22 de 
junio de 1994) autorizo la presencia de tropas galas en Africa en nombre del 
derecho a la asistencia humanitaria. Asi se lanzo la "Operacion Turquesa", 
hasta que en agosto de 1994 los cascos azules reemplazaron a las tropas 
enviadas por Paris. 

Asi como lassemejanzas aparecieron desde el primer momenta en los casos 
Somalia/Ruanda, el final tarnbien las une. Cierto es que muchas vidas fueron 
salvadas, pero el traspie de la diplomacia preventiva fue evidente; muchos 
paises se negaron a integrar la mision y finalmente el panorama desolador se 
agravo, Concluyendo: Ruanda y Somalia muestran los limites de la diplomacia 
multilateral a la hora de los conflictos intraestaduales que en ambos casos 
prefiguraron el mundo de la posguerra fria. 

Haiti 

La llegada de la infanteria de marina estadounidense a Haiti en septiembre 
de 1994 en gran medida encuentra sus razones en la condena al golpe militar 
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anti-Jean Aristide por parte del Consejo de la ONU. En septiembre de 1992 el 
Consejo se aboc6 al tema y mas tarde 10hizo la OEA. La empresa politica era 
compleja: restaurar en la presidencia a quien habia sido depuesto por el general 
Cedras, un capitulo mas de la historia del golpismo regional. En abril de 1993 
una mision civil internacional conjunta ONU-OEA (establecida por la Resolu­
ci6n 47/20B de la Asamblea General) se instal6 en la isla para constatar el 
respeto de los derechos humanos. En junio de ese ano el Consejo de Seguridad 
impuso un embargo petrolero y sobre la venta de armas hasta que las presiones 
obligaron al general golpista a negociar con Aristide, bajo los auspicios de la 
ONU y la OEA (Acuerdo de la Isla de los Gobernadores, julio de 1993). EI 
retorno del derrocado presidente no se logr6, el 13 de octubre las sanciones 
fueron restablecidas y Washington decreto un bloqueo naval. Hasta el 31 de 
julio de 19941a pulseada entre los golpistas y los organismos se mantuvo, pero 
en esa fecha el Consejo adopt6 una Resoluci6n (940)que autoriz61a creaci6n de 
una fuerza multinacional para obtener la retirada del poder de las Fuerzas 
Armadas. La "operaci6n restauracion democratica", de septiembre de 1994, 
finalmente tuvo exito, el general Cedras renunci6 y Aristide reasumio el 
Gobierno ellS de octubre de 1994. 

Esta operaci6n de la ONU para restaurar la democracia en Haiti une en un 
fino eslab6n a diferentes resoluciones (940, Haiti; 794, Somalia; 929, Ruanda; y 
678, Irak) apoyadas en el Capitulo VIIautorizando el usa de la fuerza mientras 
el Consejo de Seguridad interpret6 extensivamente el concepto de "amenaza a 
la paz" que va de la injerencia humanitaria a la injerencia democratica. Toda 
simplificaci6n es peligrosa, pero es posible sostener que en todos estos casos la 
diplomacia multilateral estuvo supeditada al grado de compromiso de EEUU. 
Los votos en el Consejo de Seguridad y la participaci6n de terceras partes 
dependieron de las circunstancias que en cada caso imperaban, de manera que 
hablar de logros y malogros es una buena aproximacion a la realidad. 

La diplomacia posguerra fria y el conflicto del Medio Oriente 

Con el fin de la Guerra Fria y las derivaciones de la Guerra del Golfose abri6 
un espacio diplomatico en el Medio Oriente. Como se sabe este conflicto en 
verdad tiene sus rakes en una historia mas que convulsionada y fue en el siglo 
XIX donde se establecieron las bases dellitigio. Pero si esto es asi, tarnbien es 
cierto que la Guerra Fria 10 atrajo apenas cada banda defini6 sus aliados en 
Washington y Moscu, EI colapso del comunismo oblig6 a paises como Siria a 
flexibilizar sus posiciones y en general el mundo arabe hizo 10mismo. Moscu 
no solo habia side un soporte diplomatico, tarnbien fue el abastecedor de 
armamentos. La Guerra del Golfojug6 en el mismo sentido, alii result6 evidente 
la reducci6n de los margenes de maniobra diplomaticos para todos aquellos 
paises involucrados en posiciones radicalizadas (anti-Israel). Ademas conviene 
recordar que la OLP y [ordania tarnbien perdieron en el Golfo, puesto que 
apoyaron a Hussein, 10 que les signific61a interrupcci6n de la generosa ayuda 
de las petromonarquias. 

No debe extrafiar, entonces, que bajo el influjo de las nuevas condiciones 
internacionales y regionales la diplomacia pudiera recuperar la iniciativa en el 
conflicto del Medio Oriente. Como ocurri6 en tantos otros temas el espacio 
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diplomatico no fue el onusiano, pero si bien es cierto que la iniciativa estuvo en 
manos de EEUU, al convocar ala Conferencia de Madrid en compania de la 
URSS, las Naciones Unidas y Europa como observadores tarnbien se sumaron 
al proceso iniciado solemnemente bajo la denominaci6n de "Conferencia 
Multilateral" (Madrid, octubre-noviembre de 1991). Esta trabajosa Conferencia 
abri6 el espacio diplomatico publico mientras que las verdaderas negociaciones 
se desarrollaron, por parte de Israel y la OLP, en Oslo con la ayuda de un 
mediador noruego y duraron afio y medio para culminar en dos acuerdos: el de 
reconocimiento mutuo y una Declaraci6n de Principios sobre la autonornia 
palestina en los territories ocupados. En sintesis, a traves de una diplornacia 
multilateral ad-hoc se encamin6 uno de los litigios que mayor entidad y con un 
elevado potencial conflictive, se ha comprobado en sucesivas guerras (1948; 
1956; 1967; 1973). 

Multilateralismo y proceso de desarme 

En terminos generales puede afirmarse que el proceso de negociaciones 
SALT, lanzado en la decada de los 70, obedeci6 a una percepci6n de mutua 
conveniencia definida por EEUU y la URSS. En verdad no se trat6 de desarme, 
sino de Iimitaci6n de la carrera armamentista, ni tampoco de negociaciones 
multilaterales ya que solo Washington y Moscu negociaron en virtud de la 
coincidencia de intereses. En concreto EEUU trat6 de evitar que la URSS 
aprovechara las circunstancias, esto es, el deterioro estadounidense ligado ala 
guerra de Vietnam y las ventajas tecno16gicas evidenciadas en la puesta a punto 
de una nueva generaci6n de misiles "pesados". Simultaneamente la URSS se 
involucr6 en dichas conversaciones temiendo que EEUU concentrara sus 
recursos en las armas anti-misiles donde ellos poseian ventajas tecnol6gicas. 
Pero no se puede hablar de multilateralismo puesto que Gran Bretana, Francia 
y China no se sumaron a las negociaciones. En cuanto al ambito diplomatico, 
este fue bilateral, sin contacto alguno con la estructura de Naciones Unidas. En 
cambio si hubo espacios multilaterales en temas como la proliferaci6n nuclear 
(vigencia del TNP), desarme de armas nucleares intermedias (Tratado de 
Washington), regimen misilistico (MTCR), etc. 

Terminada la Guerra Fda la dimensi6n estrategica del desarme sigui6 
siendo bilateral, soloqueesta vez sihuboavances en desarme y el pasode SALT 
(limitaci6n) a Start (reducciones) constituy6 un salto cualitativo. 

Entre 1991 y 1995 el desarme registr6 tambien otros logros significativos y 
algunos de ellos no son ajenos al multilateralismo. Africa del Sur, antes del 
traspaso del poder de la minoria blanca, desisti6 de su capacidad nuclear. Y no 
es diffcil asociar la toma de conciencia de la minoria al cambio de contexto 
internacional, donde las politicas de sanciones ejecutadas por las Naciones 
Unidas jugaron un papel insoslayable. La adhesi6n de China y Francia al 
Tratado de No-Proliferaci6n Nuclear tambien fue un hecho auspicioso y si bien 
estas dos potencias nucleares no se incorporaron al proceso general de desarme 
(negociaciones Start) no se puede dejar de advertir que en algun momenta 
deberan converger las 16gicas de las cinco potencias nucleares que el TNP 
reconoce. Hasta el momenta el argumento de Londres, Pekin y Paris para no 
involucrarse reside en que todavia es abismal el tamano del stocknuclear que 
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elIas tres poseen comparado con los arsenales estadounidenses y rusos, pero 
apenas se acceda a la tercera fase de las negociaciones Start ese argumento 
perdera consistencia. En ese momenta las negociaciones pasaran a ser 
multilaterales, por el mimero de adores involucrados, mientras el ambito 
seguramente sera el resultado de una instancia acordada entre los cinco paises. 

En octubre de 1994, en Ginebra, Corea del Norte y EEUU suscribieron un 
acuerdo nuclear en virtud del cual el pais asiatico acept6 entregarle a la Agencia 
Internacional de Energia el material nuclear sospechado y a cambio Washing­
ton se comprometi6 a hacerse cargo de la sustituci6n de las centrales nucleares 
norcoreanas por otras importadas y menos proliferantes. Este acuerdo, cuyo 
costo alcanza los 5.000 millones de dolares, tambien incluye como "donantes" 
a Corea del Sur y [apon, interesados en frenar el programa nuclear norcoreano. 
Este producto de la diplomacia multilateral al poco tiempo fue malogrado 
debido a las actitudes asumidas por Corea del Norte (experimentaci6n de 
misiles con sentido amenazante contra el [apon), 

Tambien entre 1991 y 1995 las "buenas tendencias" se alimentaron del 
ingreso de Ucrania, Bielorrusia y Kazakastan al TNP. Como bien se sabe las 
negociaciones resultaron dificiles ya que cada uno de estos paises buscaron el 
mayor nivel de compensaci6n posible y porquecada uno de ellos constituia una 
entidad diferente. La negociaci6n multilateral incluy6 a Rusia y EEUU, quienes 
por distintas razones tuvieron intereses convergentes. En ambos casas toda 
ampliaci6n del "club nuclear" los devalua en el plano general ala vez que los 
dos se sienten mas seguros en la medida que entre ellos existe una historia de 
razonabilidad comprobada. En el caso concreto de Rusia lograr que las armas 
nucleares pasaran a su patrimonio signific6 alejar a la Comunidad de Estados 
Independientes (CEI, nacida cuando la URSSse disolvio) de cualquier "sueno 
nuclear". Asimismo los tres paises lograron compensaciones, aunque el mayor 
beneficio 10 obtuvo Ucrania y esto tiene su explicaci6n: alli habia mayor 
"densidad nuclear", entre otras razones por tener un stocktecnol6gico propio, 
como se comprueba apenas se observa el rol de Ucrania en la ex-URSS, como 
parte integrante del complejo militar-industrial. 

En 1995 con la prolongaci6n indefinida del Tratado de No-Proliferacion 
Nuclear, la diplomacia multilateral, expresada en este regimen, se adjudic6 un 
dificil pero significativo triunfo. En este caso sucesos posteriores, como las 
explosiones nucleares de la India y Pakistan, hacen comprensibles los in­
terrogantes acerca del futuro de este regimen, sobre todo si se tienen en cuenta 
las dudas que hoy anidan en la sociedad japonesa (vinculadas a los designios 
norcoreanos) y en Taiwan, 0 los resquemores de algunos paises arabes acerca 
de la innegable capacid ad nuclear de Israel, pais que no suscribe el TNP. 

En 1996 la diplomacia multilateral se anot6 un exito incuestionable con la 
firma del Tratado sobre Prohibici6n de Explosiones Nucleares. El destino de 
este Tratado no esta asegurado, ya que entre las potencias nucleares "registra­
das en el TNP", solo Gran Bretafia y Francia 10han ratificado y parece dificil que 
el Congreso estadounidense haga 10propio. Rusia y China, a la luz de la guerra 
balcanica tampoco parecen dispuestos a hacerlo. Y Pakistan sostiene que solo 
adherira al Tratado si previamente 10hace la India. Casi una misi6n imposible. 

Finalmente la diplomacia multilateral tambien contribuy6 al proceso de 
desarme en otros capitulos de la agenda que incluye a las armas de destrucci6n 
masiva. En enero de 1993 qued6 abierto a la firma el Convenio que prohibe la 
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elaboracion, el almacenamiento,la adquisicion y el uso de armas qUImicas. Este 
instrumento posee vocacion universal y a diferencia del TNP no contiene 
asimetrias entre quienes tienen y no tienen ese tipo de armas. En cuanto a las 
armas biologicas, en la "IV Conferencia de Examen sobre Introduccion, Elabo­
raci6n y Deposito de Armas Bactereologicas". celebrada en Cinebra en noviern­
bre de 1996, los avances fueron escasos y los 87 Estados participantes convoca­
ron a una nueva conferencia, si las partes 10 demandan, para 2001. El objetivo 
de esa conferencia seria concluir con un documento obligatorio destinado a 
reforzar la Convencion de 1972 que no preve ningun regimen de verificacion. 

En conclusion, a traves de la diplomaciamultilateral ha habido avances en 
varios de los capitulos de la proliferacion que incluye armas nucleates, quimi­
cas, convencionales (Tratado de Reduccion de Fuerzas en Europa) y en materia 
de minas (Conferencia de Otawa). Resta muchopor hacery algunos interrogantes 
y actitudes alimentan a los pesimistas. EI tiempo excesivo que se tomo el 
Congreso de EEUU para ratificar el Tratado sobre armas quimicas; la demora 
de la Duma rusa para ratificar el Tratado Start II; la escasa voluntad ratificatoria 
que se advierte en algunos casos (EEllU, China y Rusia) acerca de las explosio­
nes nucleares 0 de las minas antipersonales, y las explosiones de India y 
Pakistan, son ejemplos de los obstaculos que todavia subsisten y que demandan 
mayores esfuerzos multilaterales. 

;,Multilateralismo exitoso?
 
El comercio intemacional y la integraci6n subregional
 

La creacion de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), el primer 
organismo internacional de la posguerra Iria, generalmente es presentada 
como el epitome del multilateralismo. Sin duda se trata de un avance, sobre 
todo si se tiene en cuenta la naturaleza de Sl1 antecesor, el CATT. 

Tambien otros acuerdos son el resultado de esta dinarnica de liberalizacion 
de los intercambios instrumentada a traves de instancias multilaterales, por 
ejemplo el "Acuerdo sobre Liberalizacion de las Telecomunicaciones" (1997) y 
el de "Servicios Financieros' (1997). Este ultimo merece una reflexion: en gran 
medida fue posible debido a la debilidad asiatica poscrisis. La mayoria de los 
paises se oponia a la apertura de sus sistemas financieros, pero frente a la 
adversidad debieron ceder ya que esa fue parte de la "medicina" recetada por 
el Fondo Monetario Internacional cuando a traves de sus instancias se canalize 
la politica de asistencia. 

Volviendo a la OMC, suele ejemplificarse sefialando el avance que significa 
el mecanismo de arreglo de las diferencias comerciales. Hasta ahora ha habido 
buenos resultados, pero no menos cierto es que se estan acumulando tensiones, 
particularmente entre EEllU y la Union Europea. El sonado litigio EEUU-Japon 
que oponia a los gigantes de la fotograffa Kodak y Fuji fue dirimido en el seno 
de la OMC en favor de la empresa nipona, mientras la agenda comercial 
trasatlantica no parece despejarse. Sobre el tema referido a la produccion de 
bananas el panel de la OMC apoyo a las empresas estadounidenses procesadoras 
localizadas en America Latina, particularmente en Ecuador y Centroamerica, 
que argurnentaban que la UE violaba las reglas del comercio al facilitar el 
ingreso a sus mercados de la producci6n de platanos provenientes de los paises 



88 0 Carlos Perez Llana 

(en particular caribefios y africanos) que integran la Convencion de Lome. A 
pesar de la decision del panel el conflicto perdura en otro ambito, el de la 
apreciacion de los dafios ocasionados. Tambien Washington y Bruselas discre­
pan en el tema de las carnes tratadas con hormonas y para cuando se escribian 
estas Iineas todos los protagonistas aguardaban las pruebas que Europa debe 
presentar para demostrar como las hormonas afectan a la salud. Cabe destacar 
que la sensibiIidad europea esta vinculada a los temores suscitados a raiz de la 
enfermedad de la "vaca loca", Por ultimo el destino del comercio agricola con 
transgenicos ya prefigura otro Iitigioentre EEUU y Europa. En el viejocontinen­
te han ido creciendo las demandas por productos naturales y por esoexigen que 
se distinga la composicion de los alimentos (postulan el uso de etiquetas donde 
se aclare si determinado producto, como la soja,elmaiz, etc.emplea transgenicos): 
esa demanda obviamente choca con los paises exportadores que si los utilizan, 
particularmente con EEUU y Argentina, como se pudo comprobar en un foro 
de negociacion reunido a principios de 1999 en Cartagena. Ante la imposibili­
dad de arribar a un acuerdo el tema paso a la OMC y ahora en esa instancia 
seguramente ellitigio continuara y expresara el vinculo entre las cuestiones 
comerciales y las medioambientales. 

Estos avances en materia de comercio intemacional deben ser matizados, 
de 10contrario estariamos viviendo en un "mundo feliz", sin conflictos. Luego 
de la crisis financiera posAsia-Rusia y Brasil, la factibilidad de que la crisis se 
transmita al mundo del comercio es un escenario posible. Estados Unidos ha 
incrementado su deficit (Ia estimacion para 1999 es de 250.000 millones de 
dolares) y pretenden que Europa yJapon operen tambien como "locomotoras", 
mientras tanto presionan en todos los foros y eso se traduce en amenazas de 
utilizar la bateria de las "resoluciones 301", en el caso de [apon para que 
disminuyan las exportaciones de acero al mercado americano, mientras que en 
el seno de la OMC impulsan la candidatura del neozelandes M. Moore y 
parecen dispuestos a vetar la del tailandes Supachai, un partidario de la 
liberalizacion del comercio internacional pero mas prudente acerca de la 
apertura de los mercados de los pafses en desarrollo. Europa duda en como 
reemplazar a Renato Ruggiero, ya que no comparte la candidatura estadouni­
dense, pero tambien duda en apoyar al candidato de los asiaticos, del [apon y 
de muchos paises emergentes. Estas discrepancias en verdad responden a 
visiones e intereses en pugna y 10 que es presentado como ejemplo de 
multilateralismo exitoso, la OMc, por falta de acuerdo en la designacion del 
director general el 30 de abril se quedo sin conduccion al haber finalizado el 
mandato de Ruggiero. 

Un segundo lote de dudas acerca del futuro del multilateralismo, es la 
aprobacion porparte del Congreso estadounidense de una legislacion que en 
los hechos significa la extraterritorialidad de su legislacion y el soporte del 
creciente unilateralismo americano. Las "leyes Helms y 0'Amato", concebidas 
para castigar a Cuba, Iran y Libia, no solo debiIitan el multilateralismo sino que 
tambien erosionan la posicion de EEUU en el mundo. En general el efecto 
buscado (impedir los flujos de inversiones extranjeras a la isla caribefia y a los 
dos paises petroleros) no se logro y los capitales europeos, incluidos los 
britanicos, siguieron actuando segun sus propios intereses y protegidos por sus 
Estados que amenazaron con recursos juridicos, Adernas en el caso de Cuba la 
Ley Helms significara un obstaculo para el hipotetico ocupante de la Casa 
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Blanca que decida modificar la politica hacia Cuba, ya que dependera del 
Congreso para derogar una legislaci6n que seguramente La Habana exigira 
como prenda de cualquier negociaci6n orientada a destrabar el actual impasse 
diplornatico. Tarnbien la multiplicaci6n de sanciones comerciales contra paises 
que Washington decide castigar no se conjuga con la l6gica multilateralista e 
igualmente afecta, como se viene advirtiendo en EEUU, los intereses comercia­
les del pais castigante. 

En cuanto a la integraci6n subregional, los notorios avances logrados han 
revalorizado esta modalidad de multilateralismo. La ejemplaridad paradigma­
ticamente se expresa en los avances de la UE corporizados en el Tratado de 
Maastricht de 1991. Europa ante el dilema de enfrentarse con una "Europa 
alemanizada" opto por "europeizar Alemania" y en la medida que el Banco 
Central aleman era quien simbolizaba la hegemonia del marco, la creaci6n de 
un banco europeo y de la moneda comun, el euro, constituyeron los vectores de 
la nueva Europa que adopto los "criterios de convergencia" que habilitan al 
ingreso al euro en sintonia con los postulados alemanes. En una jerarquia menor 
tarnbien refieren a Maastricht los compromisos de alcanzar una politica corruin 
en materia de politica exterior y de defensa. El razonamiento estrategico se 
cierra apenas se advierte que Europa opto por perder una parte de soberania 
monetaria formal, ya que en la globalizacion era tributaria del dolar. para 
apostar a la construccion de una soberania colectiva a traves de la moneda 
comiin. 

En otro contexto el exito del Mercosur tarnbien fortaleceel multilateralismo. 
Pasar de una geopolitica de confrontacion a una geoeconomia de cooperacion 
significo un saito cualitativo en la agenda externa sudamericana. Los acuerdos 
Alfonsin-Sarney de mediados de los 80 y luego el Tratado de Asuncion ha­
bilitaron la expansion de las relaciones interestaduales, transgubernamentales 
y trasnacionales. Asirnismo, para Argentina y Brasil esta asociaci6n oper6 como 
multiplicador de poder en medio de una creciente globalizaci6n. La "marca" 
Mercosur se instalo en el mundo y su atraccion subregional resulto notable y se 
grafica en los acuerdos luego firmados con Chile y Bolivia. Por ultimo, cuando 
en el segundo mandato de Clinton tomo impulso la idea lanzada por Bush de 
crear una zona de libre comercio que abarcara de Alaska a Tierra del Fuego, 
concretamente luego de la Cumbre de Miami, gracias a la existencia del 
Mercosur estos paises lograron introducir en la agenda de las negociaciones 
comerciales hemisfericas, el proyecto ALCA, sus propios intereses (lograr el 
reconocimiento de la personeria del Mercosur como interlocutor, no aceptar 
acuerdos de "cosecha temprana" como era la voluntad americana, etc.). 

Otros esquemas de integracion subregional muestran distinta suerte. En 
nuestro continente el ingreso de Mexico al Nafta cerro un cicIo de la politica 
exterior azteca y un manto de "realismo" comenzo a sugerir una relacion 
inspirada en la idea de hacer la economia de la geografia. En America Central, 
luego de los atormentados afios de la instalacion de la Guerra Frfa en el area, y 
en el Caribe tarnbien, la dimension subregional se hizo fuerte al igual que en el 
Acuerdo alcanzado entre Mexico, Colombia y Venezuela. Mientras tanto, y con 
dificultades, la Comunidad Andina de Naciones muestra los resultados de un 
nuevo impulso multilateral. 

En Asia la crisis financiera golpeo duramente la dinamica subregional 
encarnada en la Asean, y en general los diversos espacios diplomaticos multila­
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terales Asia-Padfico (AFfA; APEC; ADB;PECC YPBEC) no pudieron sustraer­
se a las consecuencias de las turbulencias economicas y politicas desatadas en 
la region a partir de julio de 1997.Asimismo en el mecanismo mas perfecciona­
do de integracion, la Asean, otros factores tambien operaron como variables 
reductoras (la preocupacion por la politica exterior china y el debate motivado 
por el ingreso de nuevos miembros que no lograron una aprobacion unanime, 
concretamente Camboya y Binnania). 

A titulo de sintesis y a pesar de algunas tendencias confradictorias en 
terminos de multilateralismo, esta dimension diplomatica en 10 que hace al 
campo del comercio y de la integracion subregional muestra avances positivos 
y significativos que deberian ser analizados comparativamente sumando la 
dimension de las finanzas intemacionales. 

Esta ultima diplomacia multilateral en sf constituye un tema, de manera 
que aqui no sera tratada. Solo cabe sefialar que su estructura institucional, 
edificada sobre los restos atin humeantes de la Segunda Guerra Mundial, no 
parece responder a las demandas y necesidades actuales. La crisis asiatica, y 
particulannente la rusa, en verdad resultaron ser "muertes anunciadas" que el 
Fondo Monetario Intemacional y otros organismos no supieron 0 no quisieron 
advertir. A partir de estos eventos y bajo la influencia de un clima adverso para 
estas instituciones, un sinmimero de criticas y propuestas han aparecido. Al 
momento de escribir estas lineas el postulado refonnista parece haberse evapo­
rado y pocos hablan de una "nueva arquitectura financiera intemacional". El 
llamado "pensamiento unico" sigue inspirando los analisis y las politic as, y 
apenas se advierten los temores, la confusion reinante en el mundo academico 
y el peso de las "recomendaciones" de esa entidad abstracta llamada "merca­
dos", se entiende el actual impasse. Una estructura multilateral superada por los 
acontecimientos aiin constituye el marco multilateral referencial. Hay, sin 
d uda, algunossfntomas alentadoresprovenientesde algunos circulosacademi­
cos que sefialan la irrealidad de un discurso que sigue priorizando la lucha 
contra la inflaci6n cuando en verdad el mundo, para muchos analistas, esta 
amenazado por la deflacion, Ese pensamiento "bancocentralista" se expresa 
impulsando tasas altas 0 reclamando una total autonomia respecto de la 
politica, 10que lleva a algunos a plantear seriamente la compatibilidad entre 
mercado y democracia en un contexto de Estado debilitado fiscalmente y 
amenazado por el discurso de la globalizacion que proviene de los "mercados" 
y que virtualmente paraliza la esfera politica, ya que esta no podria reclamar 
autonomfa ni el Estado soberania (otra cosa es el proceso de globalizacion), 

La diplomacia multilateral: un balance provisorio 

A pesar de las marchas y contramarchas, la realidad multilateral se ha ido 
imponiendo. Lo que no esta claro es la naturaleza de la diplomacia multilateral, 
los ambitos, los temas. En 10economico es incontrastable el avance, particular­
mente en materia comercial. 

La multiplicaci6n incesante de reuniones y de"cumbres" nos coloca en una 
era de negociaciones tambien incesantes y la prueba esta en que apenas creada 
la OMC estamos sumergidos en la "negociacion milenio". ElGrupo de los 7 esta 
reunido en forma permanente; el "Grupo de Contacto" (creado en tomo del 
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conflicto de los Balcanes) ha vivido en sesiones ininterrumpidas; los esquemas 
subregionales -Union Europea, el Mercosur, etc.- tampoco pueden detener su 
maquinaria diplomatica y en ese sentido el caso europeo es ejemplar: apenas 
termino de crearse el euro se abrio el capitulo de las nuevas instituciones, el 
financiamiento, el ingreso de los nuevos miembros eurocentrales y se abrio el 
espacio diplomatico que agrupa a los candidatos que quedaron fuera de la 
primera ronda. Al unisono los paises de la UE deben avanzar en los otros dos 
compromisos del Tratado de Maastrich, politica exterior y de defensa, elegir a 
la autoridad responsable de ambas cuestiones (Mr. PESC), todo esto en medio 
de la guerra de los Balcanes y la redefinicion del concepto estrategico de la 
OTAN ampliada. 

En estas circunstancias la diplomacia debe adaptarse y 10hace dificultosa­
mente. En verdad el nuevo procedimiento diplomatico asociado a la dimension 
multilateral en esencia cambi6 en un punto central: en esas instancias el proceso 
es mas legislativo que diplomatico. El objetivo consiste en crear reglas y 
sanciones que sustituyan a las negociaciones. Los metodos hoy en el ambito 
multilateral son casi parlamentarios, los procedimientos han adquirido mayor 
relevancia y el trabajo se hace casi ala luz publica. En este sentido el peso de los 
medios de cornunicacion es incuantificable ya que en dicho ambito casi nada es 
secreto, las tribunas reemplazan a las "mesas" y la trad uccion simultanea es un 
multiplicadar de transparencia inedito, Todavia subsisten las reuniones a 
puertas cerradas, pero en gran parte de la esfera economica la diplomacia cada 
vez es mas abierta y los actores, mientras por un lado temen a los medios, por 
otro los utilizan al maximo porque potencian a los protagonistas y les permiten 
sumar legitimidad mediatica. Algunos podran sostener que la reunion final 
consagra 10negociado previamente, pero eso demuestra el desconocimiento de 
la dinamica de las reuniones, su instantaneidad mediatica y el aspecto parla­
mentario que elias encierran en forma creciente. 

Los acuerdos previos, donde la vieja diplomacia todavia sobrevive, al ser 
tratados en estos espacios cuasi-parlamentarios mutan rapidarnente. Las partes 
involucradas apenas acceden a la reunion ampliada, buscan poner a prueba sus 
fuerzas y el arte de maniobrar en una asamblea sustituye al contacto entre las 
personas. Otra de las caracteristicas de esta modalidad multilateral es la 
creciente importancia de los grupos constituidos a partir de afinidades e 
intereses muy puntuales que adoptan la forma de los grupos parlamentarios 
(Crupo Cairns; dentro de este esta naciendo el "Crupo Transgenico": el C-7; 
etc.). La eleccion de las autoridades de los organismos cada vez mas se asemeja 
a una campana electoral, donde cada candida to la hace a la usanza politica 
(expone sus ideas, convence a indefinidos, etc.). La eleccion del director de la 
OMC es mas que ilustrativa. 

En la actualidad la regIa multilateral al comprometer a un gran ruimero de 
paises ha dejado atras el compromiso entre las partes. Las decisiones son 
tomadas por consenso 0 par mayoria y las limitaciones que los Estados aceptan, 
particularmente en la esfera comercial, los inhabilita a adoptar reacciones 
unilaterales. La justicia por si misma va desapareciendo y el sistema de 
sanciones va creciendo. De manera que el multilateralismo esta modelando una 
porcion creciente de los espacios diplomaticos, 

Antes de pasar al capitulo mas controvertido del multilateralismo que trata 
las cuestiones de la seguridad y la paz internacional, asociado a la guerra 
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OTAN-Yugoslavia, quisieramos sefialar que las perspectivas de progreso son 
notables si se adopta una vision no ingenua. Pensar linealmente conduce a 
errores y en la materia que estamos tratando esta verdad es de puno. Hubo y 
habra avances y retrocesos. Asi, en materia de diplomacia multilateral 
medioambiental, en la reunion de Kyoto (1997)y la de Buenos Airesaparecieron 
viejos y nuevos problemas. Los compromisos de Kyoto, asumidos por los paises 
desarrollados, constituyen un avance por mas que tambien cabe una lectura 
pesimista apenas se pondera el significado de los "criterios de flexibilidad" que 
en los hechos relativizan los compromisos (comercio de titulos, reserva de 
cuotas, etc.). En este punto el multilateralismo se enriquece en virtud de la 
creciente importancia de las ONGs y del papel de los tecnicos en la elaboracion 
de diagnosticos no distorsionados que deben reflejar las condiciones prevale­
cientes sin caer en el sesgo que introducen los diagnosticos corporativos (como 
los que elaboran los sectores petrolero 0 tabacalero). 

Finalmente, en el capitulode los derechos humanos la creaciondel Tribunal 
Penal Intemacional (1998) resulta ser un avance inestimable, a pesar de la 
actitud asumida por muchos pafses que en la retorica adhieren a la relevancia 
ternatica pero que en los hechos terminaron por no suscribir el Tratado firmado 
en Roma luego de maratonicas y forzadas negociaciones. 

Diplomacia multilateral y la guerra de los Ba1canes 

Lo usual son las conclusiones, pero en este caso el impacto de la crisis 
balcanica es de tal naturaleza que omitirlo en un documento sobre el futuro del 
multilateralismo transformaria en irrelevantes muchas de las reflexiones verti­
das. 

No es nuestra intencion entrar en los detalles de la crisis. Los antecedentes 
son obvios y remiten a la implosion de la Yugoslavia de Tito a partir de la 
secesi6n traumatica de Eslovenia y Croacia que abrio las puertas a la division 
pacifica de Macedonia y luego a la prolongada guerra de Bosnia. Siempre se dijo 
que la implosion de un pais multinacional, creado en forma bastante arbitraria 
cuando todavia humeaban las cenizas de los imperios desaparecidos, el otomano 
y el austrohungaro, iba a concluir con Kosovo y asi resulto, De manera que la 
cronica de la guerra estuvo preparada de antemano y en general la realidad se 
mantuvo casi fiel al Iibreto. Fue una guerra anunciada que ya figuraba en los 
manuales de texto. 

La lectura de la inmensa cantidad de trabajos y articulos a veces confunde 
y no debemos extrafiarnos, ya que una batalla por las justificaciones se viene 
Iibrando desde el primer dia a fin de presentar los hechos en terminos de guerra 
justa 0 injusta. 

Lo cierto es que la diplomacia fracaso cuando las negociaciones de 
Rambouillet entraron en un impasse en el punto que aludia a las garantias de los 
compromisos asumidos por el lider serbio Milosevic. Aqui la memoria reciente 
juga un papel destacado ya que este comunista mutado en nacionalista se 
caracterizo por no cumplir sucesivos acuerdos alcanzados luego de prolonga­
das negociaciones. En ese momenta el destino de la diplomacia multilateral, el 
espacio formado por el "Grupo de Contacto", quedo sellado. Ya las Naciones 
Unidas eran espectadoras y cuando China interpuso el veto a la permanencia 
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de tropas de la ONU en Macedonia, en circunstancias previas al inicio de las 
hostilidades, resulto evidente que en esc espacio pocas expectativas podian 
cifrarse, adernas Rusia aparecia como un aliado de Serbia tambien dispuesto a 
utilizar el veto. 

Basandose en un conjunto de resoluciones aprobadas por el Consejo de 
Seguridad que obligaban al regimen de Belgrado a terminar con la represion en 
Kosovo y argumentando con los recuerdos de las practicas genocidas de 
Milosevic en Bosnia, los paises de la orAN procedieron a utilizar la fuerza sin 
el consentimiento del Consejo. Esta decision 10coloca, siendo el organo respon­
sable de la paz y la seguridad internacional. en "terapia intensiva", aparente­
mente relegado a involucrarse en esta guerra exclusivamente en el capitulo de 
la asistencia humanitaria. Con un secretario general debilitado tras las criticas 
que recibio en Washington por sus gestiones en Bagdad, con la amenaza rusa 
y china, pocas esperanzas podian alimentarse. La decision de la orAN, que no 
puede ser adjudicada exclusivamente al unilateralismo americana ya que 
Europa se ha involucrado fuertemente argumentando que ella no puede tolerar 
otro genocidio en el continente ni dejar de asumir las responsabilidades que en 
Maastricht se acordaron, marca un antes y un despues en la historia del 
m ul tilateralismo. 

Cuando la guerra estaba en curse, y en ocasion de la celebracion del 50° 
aniversario de la orAN y de la ampliacion del Pac to del Atlantico (en esta tanda 
ingresaron la Republica Checa, Hungrfa y Polonia), la OrAN aprob6 un "nuevo 
concepto estrategico", que en verdad no reemplaza al vigente en la Guerra Fda 
sino que perfecciona la primera definicion de posguerra fria de la orAN 
realizada en 1991 en Berlin. Ese Documento, si bien es el resultado de algunas 
concesiones realizadas por EEUU a Francia, un aliado fundamental en la guerra 
de los Balcanes ya que su esfuerzo militar es superior al britanico, en lineas 
generales consagra la vision estadounidense de la nueva OrAN. Los desafios 
a la seguridad que el Documento identifica en el mundo sin comunismo, 
responden a los nuevos criterios imperantes en Washington -terrorismo. 
Estados proliferantes, interrupci6n de abastecimiento, etc.-, y si bien se alude 
a las responsabilidades y atribuciones del Consejo de Seguridad, solo se Ie 
reconoce una "responsabilidad primaria", dejando abierta la instancia de una 
intervenci6n de la orAN sin el consentimiento del Consejo de Seguridad. En 
cuanto al espacio geografico, el Documento alude a Europa y sus adyacencias 
pero exhuma una buscada indefinici6n. 

Frente a esta nueva realidad, donde la orAN sustituye virtualmente a las 
Naciones Unidas, las opiniones se han dividido en dos bandos. Para quienes 
apoyan la actitud de la orAN se trata de otorgarle prioridad a los derechos 
humanos por encima de los de los Estados, de europeizar los Balcanes, en 
definitiva seria una guerra contra la barbarie que encama Milosevic, un ex­
nomenklaturista que suma componentes fascistas y comunistas y que de tener 
exito crearia expectativas en tome de una suma de nacionalismo y comunismo 
nostalgicos, Del otro lado, los opositores a la intervencion de la OrAN desco­
nocen los objetivos humanitarios, sostienen que la clave de boveda hay que 
buscarla en el interes de EEUU en consolidar la dominacion sobre Europa a 
traves de la orAN, cuestionan el doble estandar que lleva a ocuparse de los 
kosovares y a olvidarse de los kurdos, y finalmente concentran su critica al uso 
de la fuerza sin aprobaci6n del Consejo de Seguridad. 
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De consolidarse las actuales tendencias una vez terminada la guerra, cuyos 
resultados no fueron previstos por la OTAN, evidenciando asi un conjunto de 
debilidades asociadas a errores de percepci6n -v.g. creer que Milosevic ante la 
amenaza de bombardeos repetiria 10 que hizo en Bosnia aceptando una nego­
ciaci6n- y en particular a la apuesta en favor del poder aereo, nos encontrare­
mos con unas Naciones Unidas debilitadas, con un mundo mas inseguro y con 
una OTAN dispuesta a utilizar la fuerza en funci6n de sus propios intereses. De 
esta forma, en este escenario la diplomacia multilateral habria fracasado 
rotundamente nada menos que en el capitulo de la paz y la seguridad interna­
cional. 

Si la situaci6n politica en Rusia no evoluciona en favor de los grupos 
partidarios de priorizar la relaci6n con EEUU y los organismos financieros 
intemacionales y si China no cambia de actitud, el Consejo de Seguridad esta 
condenado a reproducir la situaci6n de virtual paralisis imperante en la Guerra 
Fria. 

i.Como entonces superar este impasse rescatando el papel de la diplomacia 
multilateral? Una posibilidad radica en volver a un tema que estuvo de moda 
hace unos afios, la reforma de la Carta de las Naciones Unidas. Si esa oportuni­
dad se acordara, se deberian establecer nuevos criterios para el uso de la fuerza 
en el caso especifico de la protecci6n de los derechos humanos. Si un Estado 
viola sistematicamente esos derechos, si el Consejo de 5eguridad reclama en 
varias oportunidades poner fin a esa situaci6n, si las instancias diplomaticas 
fracasan y si una mayoria calificada de Estados apoya el uso de la fuerza, en ese 
caso el veto no seria oponible y la fuerza podria ser utilizada. 

No se trata de enrolarse en el bloque de los "preocupados" sino de buscar 
las formulas que permitan "ocuparse" de los temas. Sabemos que una reforma 
de la Carta no es una empresa facil pero dependiendo de como termine el drama 
balcanico tal vez sea posible volver a introducir el tema de las reformas y del 
veto, un procedimiento etica y juridicamente insostenible. 

Decididamente cuando se alude a la necesidad de pensar en una nueva 
arquitectura intemacional, concebida para la agenda del siglo XXI,las Naciones 
Unidas deberan recuperar protagonismo y de esta forma el multilateralismo 
podra estar a la altura de las circunstancias dejando de estar consagrado al 
espacio de la diplomacia comercial. 
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America Latina en el ultimo tercio del siglo xx: 
proyectos politicos e inserci6n internacional 

Luis Maira 

fLACSO - \r~!l9t6CI 

El proposito de este trabajo es mas testimonial que acadernico. Busca 
transmitir las percepciones y vivencias que he tenido, acerca de los cambios 
experimentados par America Latina en el ultimo tercio del siglo xx, ejerciendo 
la investigacion y docencia en el area de las relaciones internacionales. La 
mayoria de estas impresiones son directas, puesto que en este periodo he 
visitado varias veces cada uno de los paises de la region. Par ella este texto 
tiene una inevitable tonalidad subjetiva, no obstante su proposito sea desen­
tranar y ordenar las grandes tendencias que han caracterizado la racionalidad 
de los procesos politicos internos y los esfuerzos de insercion internacional 
que en este tiempo han hecho los gobiernos en los diferentes paises del area. 

El primer aspecto que sobresale en la parte final del siglo xx es que la 
historia del continente muestra un ritmo mas rapido y los acontecimientos 
significativos han sido mas numerosos que en cualquier etapa de nuestra 
existencia anterior. Pero esto es alga que ocurre no solo al mirar al acontecer 
latinoamericano. Este ritmo vertiginoso caracteriza a la historia general de la 
humanidad, en la misma medida en que la notable aceleracion de los cambios 
tecnologicos ha hecho que el conocimiento humano se duplique en un numero 
cada vez menor de anos, 10que lleva a cada uno de nosotros a rehacer la imagen 
del mundo. Asi, la sensacion de grandes quiebres y abruptos cortes en la vida 
de una nacion, que son producto del reordenamiento externo y de los cambios 
interiores, hace parte de la experiencia de cualquier pais. Cada cierto ruirnero 
de aries, par 10 demas, los seres humanos y los pueblos deben ajustar sus 
visiones y sentido comun ante esta percepcion de grandes transformaciones 
que cambian su vida. 

Naturalmente, para los efectos de este recuento de mas de tres decadas, la 
misma nocion de America Latina sigue siendo una abstraccion e incluso es 
posible reflexionar criticamente acerca de su validez. Ahara mas que antes, 
vemos un ensanchamiento de la distancia que separa a sus paises y el siglo xx 
concluye can una impresionante heterogeneidad productiva y social. Pienso 
que, pese a ella, la nocion de America Latina tiene validez en el plano politico 
cultural y que se pueden distinguir grandes tendencias que predominan en 
periodas determinados, las que confieren caracter al acontecer regional. Para 
mirar esta etapa de nuestra vida reciente, resulta interesante combinar el 
examen de las opciones politicas internas can las estrategias internacionales 
que intentaron llevar adelante nuestros paises. Can este proposito extendere­
mas nuestras observaciones basados en tres momentos distintos en la historia 
politica latinoamericana del tercer tercio del siglo xx: 
1. el perioda de los experimentos radicales, 
2. la epoca de las nuevas dictaduras militares, 
3. el restablecimiento de las democracias y la compleja agenda de su conso­
lidacion, 
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Los experimentos radicales 

Los acontecimientos vividos por los paises de nuestra regi6n han tenido 
muchas veces. desde la Independencia, una secuencia pendular. Los proyectos 
politicos aplicados se han movido de un extrema a otro del arco ideol6gico, del 
mismo modo que las fuerzas politicas que han ejercido posiciones de poder. 
Dentro de este movimiento es dificil encontrar una epoca de mayor ra­
dicalizacion que la que caracteriza a los afios 60 y a la primera parte de la 
decada siguiente. El punto de partida de este momenta historico es natural­
mente el triunfo de la revolucion cubana, en enero de 1959, fenomeno que a su 
vez se inscribi6 en una enorme oleada de cambios y transformaciones politi­
cas, que tambien conmocionaron a los paises desarrollados, poniendo fin al 
consenso de los afios de prosperidad que siguieron al termino de la Segunda 
Guerra Mundial. 

En esos anos el pendulo latinoamericano se incline marcadamente hacia 
la izquierda, 10 que hizo que, incluso importantes fuerzas politicas mas 
tradicionales, modificaran su discurso y endurecieran sus programas. 

EIhilo conductor de las cosas paso por un mayor enfasis en la independen­
cia de la region, asociada a "planes de liberacion" respecto del peso impuesto 
por el poderio imperial norteamericano y por la acci6n de los grandes paises 
desarrollados. La identidad latinoamericana, como un componente del "sur" 
del mundo, dentro del ambito de las naciones subdesarrolladas que buscaban 
un nuevo esquema de funcionamiento del sistema internacional y espacios 
mayores de autonomia y no alineamiento, fueron las ideas mas caracterfsticas 
de dicha etapa ya su amparo surgieron diversos proyectos nacionales, todos 
los cuales tuvieron en cormin buscar el desalojo del poder de las elites y grupos 
tradicionales, el ensanchamiento de los espacios para nuevos actores sociales 
populares y la propuesta -seguida en algunos casos de la implantaci6n de 
programas- que incluyeron la recuperaci6n de materias primas y recursos 
basicos en manos de empresas extranjeras, iniciativas de industrializaci6n 
interna y la modificacion de la estructura de tenencia de la tierra, con el 
prop6sito de modificar las relaciones sociales de produccion en el ambito 
rural. 

Lo cierto es que en la segunda parte de los afios 60 los conflictos sociales 
se incrementaron en las ciudades; los sectores campesinos plantearon abierta­
mente la demanda de reformas agrarias y los estudiantes universitarios 
hicieron sentir en muchos lugares los rec1amos de cambio social que caracte­
rizaron a las rebeliones estudiantiles de un extrema al otro del orbe. Por 
primera vez tambien se multiplicaron las organizaciones guerrilleras de 
izquierda que, bajo la influencia legendaria del Che Guevara, muerto precisa­
mente al inicio del periodo que examinamos, introdujeron elementos adicio­
nales de conflictividad al escenario politico de muchos palses latinoamerica­
nos. 

La consigna de que el mundo marchaba hacia la izquierda acab6 cobrando 
realidad y esto hizo que las plataformas polfticas de todos los partidos, 
incluidos los conservadores, se movieran en esa direccion. Como tuvo oportu­
nidad de comprobarlo el enviado especial del presidente de Estados Unidos, 
Nelson Rockefeller, en una gira efectuada por paises latinoamericanos en 1969, 
incluso instituciones tradicionales como el ejercito y la Iglesia cat6lica que 
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habian sido bastiones del orden tradicional, asumieron nuevas visiones y 
perspectivas bastantes cercanas a los esquemas del cambio social. "La cruz y 
la espada -Ie relate Rockefeller a Richard Nixon a su retorno a Washington­
que han sido los dos bastiones de la estabilidad latinoamericana, ahora 
apuestan a la transformacion", 

EI epicentro de este fenomeno se ubico en America del Sur, con la 
importante excepcion de Brasil, que en esos mismos afios fue endureciendo la 
orientacion del regimen militar establecido en 1964 (dejo de lade a Paraguay, 
donde la dictadura militar tradicional del general Alfredo Stroesner habia 
logrado el enclaustramiento del pais, cumpliendo el viejo sueno que el doctor 
Francia no pudiera materializar en los inicios de su vida independiente). 

En Uruguay, pais que desde principios de siglo tenia un esquema muy 
estable, alrededor de los dos grandes partidos politicos tradicionales, el 
Nacional 0 Blanco y el Colorado, emergio una tercera fuerza de izquierda, el 
Frente Amplio, que altero la racionalidad de la vida del pais y entre a disputar 
el poder como un nuevo actor en las elecciones presidenciales de 1971. 

En Argentina se produjo el agotamiento del regimen mili tar establecido en 
1966 por el general Juan Carlos Ongania y, a partir de la transicion impulsada 
por el general Alfredo Lanusse, se hizo incontenible el retorno del peronismo, 
que volvio al poder en las elecciones de principios de 1973, bajo elliderazgo de 
Hector Campora, con un programa de fuerte tone nacionalista y transforma­
dor. 

En Colombia, la administracion del presidenteconservador Alfonso Lopez 
Michelsen se plego abiertamente a comienzos de los afios 70, a la idea de un 
nuevo diserio de la politica latinoamericana, capaz de entablar un dialogo 
regional con Estados Unidos, en defensa de los intereses propios de la regi6n. 

Chile fue, dentro de ese contexte, el pais en donde mas repercutio el nuevo 
ambiente continental. En la eleccion presidencial de 1964 las fuerzas de 
derecha practicamente no tuvieron abanderado propio y debieron apoyar al 
lider de la Democracia Cristiana, Eduardo Frei Montalva, para impedir el 
triunfo del candidate del Frente de Accion Popular, Salvador Allende, quien 
encabezaba una amplia coalicion liderada por los partidos Socialista y Comu­
nista. Ya en ese momenta Prei, tuvo como consigna centralIa idea de "una 
Revolucion en la Libertad", 10que determine que, por primera vez, en toda la 
historia del continente, la gente fuera a las urnas en un pais a elegir entre dos 
alternativas de revoluci6n. Su gobierno, que dur6 hasta noviembre de 1970, 
tuvo un contenido claramente reformador: inicio una activa reforma agraria, 
negoci6 nuevos estatutos juridicos con las grandes empresas norteamericanas 
del cobre que controlaban las grandes minas, ejecuto una reforma educacional 
que desterro al analfabetismo y democratiz6 la ensenanza basica y media y 
mantuvo una activa politica internacional, estableciendo relaciones diploma­
ticas con la Uni6n Sovietica y varios paises de Europa del Este. 

EI pais dio un nuevo paso en la direccion de los cambios sociales en 
septiembre de 1970 al ser electo Salvador Allende, con un proyecto de "Via 
chilena al socialismo", que intentaba establecer un segundo modele socialista, 
diferenciado del sovietico, realizado "en democracia, pluralismo y libertad", 
Los 1.000 d ias del gobierno de Allende tensionaron grandemente ala sociedad 
chilena, que se dividio irreconciliablemente entre partidarios y adversarios de 
la Unidad Popular. En ese plaza, Allende nacionalizo todas las empresas del 
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cobre, profundizo la reforma agraria expropiando las grandes haciendas, 
instalo mecanismos de participacion para los trabajadores en las unidades 
productivas y tra to de constituir un "area de propiedad social de la economia". 
No pudo, sin embargo, mantener la unidad y disciplina dentro de la coalicion 
politica que 10 apoyaba y carecio de algunos equipos tecnicos indispensables 
para abordar las tareas tan ambiciosas que se propuso. No obstante, Chile fue 
un pais de amplio ejercicio de las libertades publicas y de un funcionamiento 
libre del Parlamento y la prensa donde incluso se exagero el tono del debate y 
el atizamiento de la pasion politica. 

Sirnultaneamente tenia lugar en el continente un amplio cambio de orien­
tacion en diversas fuerzas armadas que conmovidas por los nuevos proyectos 
politicos asumieron sus propias propuestas de transformacion social. EI 
experimento mas emblernatico en este campo fue el peruano, encabezado por 
el general Juan Velasco Alvarado, luego del golpe de octubre de 1968. La via 
peruana de Velasco tuvo tarnbien connotaciones radicales. Partie por la 
expropiacion de las instalaciones de la International Petroleum Company (lPC), 
seguida de una reforma de la legislacion minera; apoyo un programa de 
redistribucion de la tierra y de fortalecimiento de comunidades indigenas y 
campesinas; traslado a la gestion publica varios periodicos y revistas conser­
vadoras y propicio un singular programa de acercamiento militar con la URSS, 
que suministro armamentos y pertrechos al Peru, 10 que creo enormes suscep­
tibilidades en Washington. Hasta agosto de 1975, euando Velasco Alvarado 
fue depuesto por el general Francisco Morales Bermudez, Peru represento una 
experiencia de transformaciones economicas y sociales bastante profundas, 
bajo la inspiracion de una nueva mentalidad militar que se interesaba mas por 
la justicia social que por los valores democraticos tradicionales. 

En la misma direccion se situaron los proyectos del general Juan Jose 
Torres en Bolivia, y del general Guillermo Rodriguez Lara en Ecuador. Torres 
intento recuperar la plataforma radical popular de la revolucion boliviana de 
1952. Goberno con tecnicos y politicos de franca orientacion izquierdista y 
hasta acepto la puesta en marcha de una Asamblea del Poder Popular. Cercano 
a las propuestas de Velasco, fue sin embargo el primero en perder el poder al 
ser derrocado en julio de 1971. 

EI ruicleo gobernante de los militares ecuatorianos por su parte tuvo un 
discurso y un programa menos arnbicioso, pero opto claramente por un papel 
estrategico del Estado en el control y desarrollo de sus capacidades energeti­
cas, reforzando considerablemente el quehacer de la Corporacion Ecuatoriana 
de PetroIeos (CEPE). 

Una mencion especial merece el regimen panameno, establecido a partir 
de 1968 bajo la direcci6n del coronel Ornar Torrijos. Este planteo desde un 
comienzo una renegociacion del estatuto que daba control directo a EEUU 
sobre el Canal de Panama y tuvo como objetivo ensanchar la autonomia de su 
pais, por 10 que asumi6 un activo rol al interior del Movimiento de Paises No 
Alineados, donde lleg6 a ejercer un significativo liderazgo. Entre tarnbien en 
clara confrontacion con las fuerzas conservadoras civiles de Panama, 10 que 10 
llevo a alentar un proceso de organizacion y participacion de entidades 
populares que Ie dieron respaldo. El momenta culminante de su gestion se 
alcanzo en 1977 con la suscripcion de los acuerdos Torrijos-Carter, que 
plantearon el retiro de las 14bases militares norteamericanas que operaban en 



AmericaLatina en el ultimo iercio del sigloxx:proyectos polfticos e inserci6n intcrnncional 0 101 

suelo panamefio y el pleno control de la adrninistracion del Canal para el 
Gobierno de ese pais, algo que se ha materializado justamente al concluir el 
siglo. 

En esos mismos aries culmino el proceso de constitucion de una nueva 
frontera hemisferica, tras la independencia de los paises anglosajones del 
Caribe, que inici6 Jamaica en 1962, y luego fue seguida por la configuraci6n 
estatal de otras 13 pequenas naciones, que acabaron agrupandose en la 
"Caribean Community" (Caricom). Al interior de varios de estos paises la 
tradicion colonial y el estilo parlamentario britanico, cuya estructura hereda­
ron, origino propuestas sensibles a una mayor independencia nacional y a la 
transformaci6n social interior. El primer caso impactante en esta area fue la 
gesti6n de Cheddi Jagan en Guyana, por seguir una linea radical que 10puso 
tempranamente en alianzas con el regimen cubano, algo que determine la 
activa oposici6n de Washington y el que su gestion no fuera demasiado 
prolongada. Con todo, la linea de su sucesor, el primer ministro George 
Burham, a poco andar planteo propuestas como el control nacional sobre las 
minas de bauxita y una fuerte participaci6n en el Crupo de los 77 y en los No 
Alineados. 

Pero fue precisamente en Jamaica donde se instal6 en 1972 el experimento 
con mayor proyeccion, bajo la direccion del primer ministro Michael Manley 
y su partido el People's National Party. Bajo la conducci6n de Manley.jamaica 
establecio activos nexos con America Latina, especialmente con las organiza­
ciones politicas social-dem6cratas y socialistas. Construyo igualmente un 
activo eje de coordinaci6n con Mexico y otros gobiernos de la region. En el 
plano interno puso en marcha un programa de participaci6n popular de 
recuperaci6n de sus riquezas fundamentales -comcnzando tambien por la 
bauxita- a la vez que encabezo al numericamente importante bloque de 
naciones del Caribe Ingles en diversos foros internacionales. El acercamiento 
con Cuba activo una represalia norteamericana contra Manley y el apoyo de 
Washington a las fuerzas conservadoras de la isla fue decisivo en el triunfo del 
opositor Edward George Seaga, en las elecciones de 1980. 

Al margen del caracter fugaz de muchas de estas experiencias la primera 
parte del ultimo tercio del siglo xxvia en America Latina un sorprendente a uge 
de agrupaciones politicas nacionalistas y de izquierda, muchas de ellas con 
propuestas sumamente transformadoras. Fue un tiempo en que la preocupa­
cion por el cambio social excedio largamente a la atencion por el crecimiento 
econornico -y la disciplina financiera que esto requiere- e incluso coloco en 
segundo plano la antigua preocupacion por la democracia politica. En forma 
atipica la legitimidad en estos afios se fund6 mas en el contenido de los 
programas e iniciativas gubernamentales que en el apego a las reglas propias 
de una democracia plena, 10 que ensancho el espacio para regimenes militares 
no tradicionales y aun para experiencias populistas, que descuidaron hasta el 
extrema las preocupaciones por una normalidad econornica basica, 

Esta etapa coincidio en el escenario internacional con el periodo de mayor 
auge en la accion de los paises en desarrollo dentro de la confrontacion Norte­
Sur. No hay que olvidar que en 1973, terminada la tercera guerra del Oriente 
Medio entre Israel y los Paises Arabes, estes tomaron represaIia en contra de 
los aliados del Gobierno de Tel Aviv y establecieron, desde la OPEP, un 
embargo petrolero para EEUU y las potencias europeas, que llevo a la 
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cuadruplicacion del precio de ese combustible en un afio, Entonces, la 
perspectiva de construir otros carteles de paises productores de recursos 
naturales parecio, por un memento, un camino sumamente eficaz para 
aumentar los recursos financieros y el poder internacional de las naciones del 
Sur. El grupo de gobiernos latinoamericanos que aqui hemos reseriado 
cornpartio esa esperanza y se inscribio plenamente en esta estrategia interna­
cional. Rapidamente, sin embargo, el drastico reordenamiento provocado por 
EEUU que llevo a la accion concertada del Crupo de los 7, creado en 
Ramboulliet, Francia, a finales de 1975, neutralize las expectativas de los 
paises en desarrollo, mediante una cornbinacion de nuevas estrategias ener­
geticas que diversificaron las fuentes y ahorraron petroleo, con activos 
programas de investigacion para hacer economicamente explotables muchos 
minerales y yacimientos que todavia no 10eran en las condiciones tecnicas 
prevalecientes en la decada de los 70. 

En un balance de conjunto no puede dejar de anotarse la singularidad de 
este periodo y la intensa actividad popular, asi como los conflictos que la 
accion de muchos gobiernos de la epoca provoco. Igualmente, hay que verla 
como un tiempo de una eficaz coordinacion en la accion internacional de los 
paises latinoamericanos. En el ambito regional, un evento muy importante fue 
la Conferencia de Cancilleres de Vifia del Mar, en 1969, en donde surgio la idea 
de presentar en forma conjunta un planteamiento al gobierno republicano de 
Richard Nixon, que en enero de ese afio inici6 su mandate. recogiendo las 
visiones y aspiraciones de America Latina. EI Consenso de Vifia del Mar que 
plasmo estos criterios y la acci6n de la Comision Econ6mica de Coordinaci6n 
Latinoamericana (Cecla), constituyen un momenta muy significativo en la 
busqueda de una accion mas concertada y eficaz de los paises latinoarnerica­
nos frente a EEUU y a los dernas paises desarrollados. Esta fue tarnbien una de 
las eta pas mas activas de identificacion de los gobiernos latinoamericanos con 
la influyente plataforma que en esos afios impulsaban los paises pertenecien­
tes al llamado Tercer Mundo. Pocas veces la accion del grupo latinoamericano 
y del Caribe ha pesado mas en la marcha del Crupo de los 77 y en las 
importantes conferencias que en esos afios llevo adelante el Movimiento de 
Paises No-Alineados, cuyo hito culminante se alcanzo en la reunion de Argel, 
en septiembre de 1973, pocos dias antes del derrocamiento y muerte de 
Salvador Allende en Chile, una fecha que puede ser considerada como el inicio 
del fin de esta etapa. 

Las nuevas dictaduras militares 

La mejor demostraci6n del tremendo impacto que el triunfo de la revolucion 
cubana tuvo hasta convertirse en un parteaguas de la historia conternporanea de 
America Latina reside en el hecho de que condiciono las dos etapas siguientes a 
su inicio en el desarrollo politico de toda la region. En un primer periodo favorecio 
una "izquierdizacion" en las posturas y plataformas de una mayoria de las 
organizaciones politicas y sociales y esto trajo, tanto en el aspecto interno como en 
el internacional, un ciclo inedito de regimenes avanzados, 

En una segunda etapa, sin embargo, se hicieron sentir los efectos de 
respuesta de los antagonistas al regimen de Fidel Castro y la voluntad de 
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frenar su posible influencia continental. Estas posturas se estructuraron a 
partir de la decision del Gobierno norteamericano de impedir la consolidacion 
de esa experiencia en el Caribe y, sobre todo, de tornar imposible su reproduc­
cion en algun otro lugar de America Latina. Tal determinacion se afianzo 
todavia mas luego del fracaso de la invasion de Bahia Cochinos en 1961 y de 
otros intentos para desestabilizar a un regimen revolucionario que, al aliarse 
con el principal enemigo de EEUU, la URSS, se coloco bajo el paraguas del 
bipolarismo y la proteccion del Kremlin. 

La primera sefial definitiva de que EEUU no toleraria ningun regimen 
remotamente cercano a las posiciones cubanas se tuvo con ocasion del golpe 
que desplaz6 del poder al presidente Juan Bosch de Republica Dominicana, en 
1962. Con todo el surgimiento de una propuesta alternativa solo tuvo lugar en 
el pais mas influyente de la regi6n, Brasil, luego del derrocamiento de [oao 
Goulart, en marzo de 1964. 

A pesar de que tanto Bosch como Goulart eran mas bien lideres populistas, 
pertenecientes ala extensa franja de las izquierdas nacionalistas latinoameri­
canas, 10cual los colocaba lejos de identidades ideol6gicas 0 cercanias progra­
maticas con Cuba, tanto en el Departamento de Estado como en las dernas 
agencias publicae de EEUU prevaleci6 un criterio preventivo y amplio, muy 
propio de la Guerra Fria, de considerar "un potencial enemigo" de EEUU a 
todo aquel que no coincidiera exactamente con sus visiones del rnundo 0 sus 
intereses estrategicos. Brasil fue entonces ellugar escogido para instalar un 
regimen militar que diera una respuesta sistematica a cualquier proyecto 
transforrnador y autonorno respecto de EEUU en esta area del mundo. 

Asi surgio un nuevo tipo de dictaduras militares, que se pueden denorni­
nar con propiedad "dictaduras con ideologfa de seguridad nacional". Ello, 
porque tuvieron un caracter sistematico y un fundamento teorico que partta de 
los documentos y estrategias preparadas en el Colegio Nacional de Guerra de 
EEUU para impedir la expansi6n del comunismo en el mundo. 

Una sintesis de estas ideas fue la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN) 
que, masivamente, se difundi6 tanto a oficiales j6venes como mayores de las 
fuerzas armadas de los paises latinoamericanos en la Escuela de las Americas 
en el Canal de Panama y en Fort Benning, Georgia. EI mayor atractivo de este 
pensamiento fue su caracter amplio que 10convertia en una teoria alternativa 
al marxismo, junto a la conceptualizacion de los ejercitos de la region como el 
principal bastion de contenci6n del expansionismo sovietico, 10que ofreci6 a 
estos el apoyo activo de Washington y un reconocimiento a su nuevo papel de 
aliados estrategicos en la defensa del mundo libre. 

Una lectura actual de la DSN sorprende por su simpleza y primitivismo, 
algo que no se percibia tan claramente en la apasionada confrontaci6n bipolar 
de los an os 60 y 70. La primera idea de fondo en esta vision del mundo que 
dentro de EEUU compartieron lideres tan influyentes como Richard Nixon y 
Barry Goldwater era que "la tercera guerra mundial ya habia cornenzado" y 
que su nucleo central era la confrontaci6n, pals por pais, de dos proyectos 
antagonicos e incompatibles: el del mundo occidental cristiano y el del mundo 
comunista. Por 10mismo, para asegurar ILl victoria del primero era indispen­
sable identificar y derrotar aquellos sectores politicos y sociales que dentro de 
los paises latinoamericanos querian aliarse a los intereses sovieticos e instalar 
"una nueva Cuba". 
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Para actuar eficazmente la primera exigencia era entonces identificar al 
"enemigo interno". En esta tarea se debia actuar con criterio amplio, pues 
formaban parte de este segmento no solo los militantes de los partidos 
comunistas que podrian tener como objetivo explfcito instalar en sus paises un 
regimen inspirado en la Revolucion de Octubre, sino tambien todas las dernas 
fuerzas de izquierda 0 progresistas que compartieran las banderas del cambio 
social, por mas que tuvieran diferencias y hasta conflictos con los comunistas. 
El aspecto mas complejo de la DSN era la conviccion a que habian llegado sus 
formuladores de que la democracia liberal presentaba complicaciones para la 
aplicacion de una efectiva estrategia de contencion del avance sovietico, en la 
medida en que a traves de sus parlamentos proporcionaba espacios para la 
difusion amplia de las ideas de muchos enemigos intemos. Pero los regimenes 
dernocraticos resultaban peligrosos y de biles, sobre todo, por las garantias 
constitucionales y derechos basicos que daban proteccion a estos para realizar 
su labor de zapa y avanzar mejor en la ejecucion de sus planes. De aquf surgio 
la conviccion de que era inevitable sacrificar los sistemas politicos y procedi­
mientos democraticos, cada vez que se percibiera una amenaza efectiva a los 
intereses estrategicos de Occidente, liderado por EEUU. 

Para la tarea de relevo servian las dictaduras militares tradicionales que 
habiamos conocido en America Latina desde el origen de los Estados naciona­
les luego de la independencia de Espana y Portugal. Ahora era necesario 
buscar no un caudillo militar sino una participacion sistematica del conjunto 
de las Fuerzas Armadas que, como representacion y sfrnbolo de la defensa de 
la nacion, debian preparar la captura del poder, a traves de sus Estados 
Mayores Conjuntos, y luego ejercer el poder en alianza estable con tecnicos y 
expertos que compartieran sus visiones. Esto origino lo que aguda y tempra­
namente L.A. Costa Pinto conceptualize en el modelo brasilefio como "una 
interaccion permanente entre una tecnoburocracia civil y una militar que 
compartian los mismos propositos". 

En la direccion del Estado los altos oficiales debian comprometerse en forma 
activa, al punta que en todas las experiencias de este tipo un buen ruimero de ellos 
tuvieron altas responsabilidades polfticas como presidentes de la Republica, 
ministros, subsecretarios 0 gobemadores. Como el poder radicaba ahora en los 
mandos regulares de las Fuerzas Armadas, y principalmente del Ejercito, que 
actuo como la rama hegemonica, no era inusual que sus miembros se comportaran 
-para los efectos de la acci6n en el Estado- como integrantes de un "partido 
militar", cuya direccion correspondia al cuerpo de generales de la institucion, 

En cuanto a las tareas del Gobiemo, estas eran las propias de la adminis­
traci6n de un pais, con enfasis en politicas economicas y sociales ordenadasy 
conservadoras a las que se agregaba una tarea de depuracion, encaminada a 
extirpar a los enemigos de la patria por todos los medios conducentes allogro 
de ese prop6sito. Asi fue como surgieron los organismos de seguridad nacio­
nal, al modo de la DINA chilena 0 el CIDE argentino, poderosa combinaci6n 
de entes de inteligencia y polida secreta, que incurrieron en masivas violacio­
nes de los derechos humanos y en la eliminacion fisica de muchos de sus 
adversarios a traves de un nuevo metoda que se aplic6 en casi todos los casos: 
los presos politicos desaparecidos. 

Estas dictaduras de seguridad nacional (DSNs) se expandieron rapida­
mente por el escenario latinoamericano. Luego de su instauraci6n en Brasil, el 
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modelo se extendio en 1966 al segundo pais mas importante de America del 
Sur, Argentina, en donde el regimen encabezado por el general Ongania, 
instalo un primer ciclo de DSNs hasta 1973. En 1971 siguio Bolivia, con el 
gobierno del general Hugo Banzer, que torno el poder tras derrocar al general 
Juan Jose Torres. En 1973 este "domino politico" continuo con golpes de 
Estado en dos de los paises que tenian la mas larga tradicion democratica en 
el continente: Uruguay en junio y Chile en septiembre de ese ario, bajo el 
mando de quien se constituiria, ante la opinion publica universal, en el mas 
simbolico de los dictadores de este tipo, Augusto Pinochet. Tras el precario 
gobierno de la presidente Estela Peron, luego de la muerte de su marido, el 
general Juan Domingo Peron, Argentina inauguro una nueva tapa, todavia 
mas dura que la primera, de dictaduras de seguridad nacional, esta vez bajo 
la conduccion del general Jorge Rafael Videla. 

Aunque en un sentido riguroso los regimenes militares de seguridad 
nacional fueron algo caracteristico de los paises sudamericanos, no cabe d uda 
que influenciaron parcialmente con algunos de sus nucleos de pensamiento 
o con sus practicas a otros gobiernos militares de fuerza que coexistian con 
ellos en la regi6n. En Peru y Ecuador el desplazamiento de los militares 
nacionalistas trajo al poder a generales conservadores que aplicaron algunos 
contenidos de la DSN. Lo mismo ocurri6 en America Central, donde hubo 
terribles dictaduras militares como las de Guatemala, en tiempo de los 
generales Laugerud, Mejia Victores y Rios Montt y la de Anastasio Sornoza 
Debayle, que excedieron en intensidad represiva a sus congeneres del Sur. 0 
las del general L6pez Arellano en Honduras 0 los generales Molina y Romero 
en El Salvador, que tarnbien ejercieron el poder con una firme orientacion 
anticomunista. [Y que decir del gobierno haitiano encabezado por Jean 
Claude Duvalier! Todos ellos se encontraban gobernando -para situar el 
momento culminante de la militarizacion de los regimenes politicos en 
America Latina- en 1977. 

Las visiones y estrategias internacionales de esta oleada de dictaduras 
mili tares fueron muy semejantes y cercanas. Para empezar, el marco obligado 
de referencia de todas sus decisiones era la Guerra Fda y, dentro de ella, el 
conflicto constante de civilizaciones que la bipolaridad conllevaba. Por 10 
mismo, el primer criterio de su aceion internacional fue la confrontacion con 
la Union Sovietica y los demas regimenes de inspiraci6n comunista en el 
mundo, con la frecuente excepcion de la Republica Popular China, que todavia 
en ese tiempo mantenia una fuerte rivalidad con la URSS. Desde un principio 
mantuvieron distancia y hostilidad con casi todos los gobiernos europeos, al 
punto que la Comunidad Economica Europea (CEE) los excluyo rapida y 
totalmente de sus programas de cooperacion internacional. Con Japon, que no 
suspendio los programas de cooperacion tecnica, tuvieron vinculos tibios, 10 
mismo que con los dernas NICs del Sudeste asiatico. 

Con EEUU las relaciones de estos regimenes tuvieron un buen comienzo 
y un mal final. Alguna vez Henry Kissinger comento graficamente refiriendo­
se a las DSNs que su pais habia tratado de buscar "cirujanos", pues resultaba 
indispensable una intervencion quirurgica que evitara la consolidaci6n de 
fuerzas extremistas al sur de sus fronteras, pero que no podia aceptar que los 
cirujanos se convirtieran en "carniceros", puesto que una accion con excesos 
represivos contravenia los intereses norteamericanos de mediano y largo 



106 0 LuisMaira 

plazo, en la medida que podia originar rebeliones sociales y contextos de 
desestabilizacion social en muchos paises. De esta manera, ya a fines de la 
adrnlnistracion Ford, empezo a aplicarse una linea de distanciamiento de 
Washington con los gobiernos militares latinoamericanos, Esta se hizo mucho 
mas intensa desde enero de 1977, cuando el presidente James Carter aplico su 
politica de derechos humanos como el nuevo ordenador de las relaciones 
EEUU-America Latina. 

Aunque esa politica perdio intensidad en medio de esa adrninistracion 
dernocrata, y aun teniendo en cuenta que desde enero de 1981 el presidente 
Reagan cambio de linea, se debe sefialar que nunca las dictaduras militares, 
especialmente en el Cono Sur, tuvieron el grado de respaldo de los primeros 
tiempos. Ni siquiera cuando la embajadora ante Naciones Unidas, Jeanne 
Kirkpatrick, introdujo la especiosa distincion entre "regimenes totalitarios" 
(aquellos como la URSS que mantendrian el poder indefinidamentebasandose 
en un pensamiento unico y cerrado y que no podrian ser desalojados sin el uso 
de una gran fuerza externa) y "regimenes autoritarios" (aquellos que, como los 
gobiernos militares latinoamericanos actuaban en defensa de los val ores de 
Occidente y hacian un uso tactico de la violencia) que la propia historia se 
encargarfa de ridiculizar unos cuantos afios despues. La adrninistracion 
Reagan no mantuvo por largo tiempo una polftica de respaldo a los gobiernos 
militares ante la aparicion de fuertes movimientos sociales encaminados a la 
recuperaci6n de la democracia en sus paises, los que recibieron considerable 
apoyo de la prensa y de influyentes organismos de derechos humanos en la 
sociedad norteamericana. 

Despues de 1977 las nuevas dictaduras militares latinoamericanas se 
consideraron traicionadas por EEUU, a quien reconocian como el lider natural 
en la defensa de los valores de Occidente. Pero su respuesta fue severa, sin 
ningun tipo de dudas ni vacilaciones, en su estrategia de confrontaci6n con el 
comunismo y en el tratamiento duro a quienes consideraban en sus paises los 
aliados interiores del comunismo (un Iistado que a esas alturas se habia ex­
tendido a lideres politicos de orientaci6n social-democrata 0 dem6crata-cristia­
na, a sectores importantes de la Iglesia Cat61ica y a practicarnente la totalidad 
de los dirigentes de las organizaciones sociales), 

En ese tiempo fueron muy importantes las alianzas que los gobiernos 
militares pudieron establecer con sectores influyentes del ambito empresarial 
y financiero norteamericano. Muchas veces sus ministros de Hacienda y de 
Relaciones Exteriores comentaron que 10que se les negaba en la Casa Blanca 
o en el Capitolio 10conseguian con bastante facilidad en Wall Street. Esta fue 
una tendencia que tuvo una aplicaci6n geografica mas amplia, al punto que 
conductores de los equipos econ6micos, como Jose Martinez de Hoz, de 
Argentina 0 Hernan Buchi. de Chile, recibian una calida acogida en los 
Encuentros Anuales de los principales hombres de negocios europeos que se 
reunian en Montreaux, Suiza. Algo parecido ocurria con los organismos 
financieros internacionales surgidos de Bretton Woods; tanto el Fondo Mone­
tarioInternacional corno el Banco Mundial tuvieron una"esplendida interacci6n 
tecnica" con los especialistas que trabajaban en los gobiernos militares latinoa­
mericanos, con muchos de los cuales habian compartido los anos de formaci6n 
en programas de posgrado de las universidades norteamericanas. Eso ayud6 
a neutralizar bastante las condenas politicas 0 los requerimientos que hacian 
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la Asamblea General de Naciones Unidas en Nueva York, 0 el Cornite de De­
rechos Humanos de ONU en Ginebra. 

Naturalmente, los mayoresenemigos de estos gobiernos militares estuvie­
ron en las entidades asociativas del mundo en desarrollo. Con excepci6n de 
Argentina, que mantuvo una participaci6n simb6lica en el Movimiento de 
Paises No Alineados, los restantes paises con regimenes de seguridad nacional 
mantuvieron una completa hostilidad hacia este organismo que, a su vez, 
convirti6 en rutinarias las declaraciones condenatorias de las dictaduras 
latinoamericanas. 

Es evidente que por esta raz6n en el entorno diplomatico la segunda mitad 
de los afios 70 y el comienzo de los 80 marcaron el periodo de mayor 
aislamiento internacional que ha experimentado America Latina desde el 
termino de la Segunda Guerra Mundial. En contrapartida, el activo apoyo que 
dieron la mayoria de los gobiernos europeos, encabezados para estos efectos 
por los paises n6rdicos, y mas tarde de Canada, EEUU y las democracias de 
Oceania, a las fuerzas que aspiraban a poner termino a la gestion de los 
militares y buscaban restablecer sistemas politicos democraticos. tuvo alcan­
ces cada vez mas sisternaticos y ayudo a adelantar el inicio de las transiciones. 

Un mecanismo muy efectivo para tratar de neutralizar las presiones 
internacionales que recibian y que aplicaron, en forma amplia, las DSNs en 
America del Sur, fue la coordinacion de sus aparatos de inteligencia y seguri­
dad. Esto les ayudo a mantener a raya a sus opositores internes, eliminando 
especialmente a los lideres de las organizaciones mas radicales. La creciente 
informacion oficial de que hoy se dispone en torno de la Hamada "Operacion 
Condor" muestra hasta que punto los gobiernos militares de Chile, Argenti­
na, Brasil, Bolivia, Uruguay y Paraguay concertaron sus acciones y se dieron 
apoyo mutuopara eliminar a sus mas amenazantes adversarios. Los operativos 
que costa ron la vida en Buenos Aires a los lideres uruguayos Hector Gutierrez 
Ruiz y Zelmar Michelini, a] ex-presidente Juan Jose Torres de Bolivia y al ex­
comandante en jefe del ejercito de Chile, general Carlos Prats, son la parte mas 
impactante de este accionar conjunto de los cuerpos de seguridad que halla su 
prolongacion en el extenso listado de ejecuciones y entrega de prisioneros 
efectuado en Paraguay, cuyo detalle ha sido conocido luego de la deposicion 
del general Stroessner en 1989. 

El ciclo de declinacion de estas nuevas dictaduras militates de America del 
Sur, asi como de las mas viejas de America Central y del Caribe, tuvo lugar en 
forma mucho mas rapida y fulminante de 10 que sus sostenedores habian 
imaginado. Un nuevo contexto internacional. mucho mas favorable a los 
modelos dernocraticos en el mundo, mas el efecto devastador de los cambios 
tecnologicos que incluyeron instrumentos y medios que privaron de eficacia 
a las barreras comunicacionales que levantaban las dictaduras (como la 
television satelital, el fax 0 la difusion de los computadores personales), asf 
como el resurgimiento de movimientos sociales y politicos que exigian el 
terrnino de los regimenes milita res, provocaron en pocos anos, a partir del 
inicio de la decada de los 80, el desgaste y agotamiento de estes. 

Hay que considerar, por 10 demas, que con la excepcion de Chile en los 
cinco aries finales de la dictadura de Pinochet, los dernas regimenes militares 
tuvieron un balance econornico desastroso y terminaron con numeros rojos, 
algo que facilito mucho su salida del poder. 
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Apenas 10 afios despues de haber tomado el control del Estado con el 
anuncio de que "las revoluciones que iniciaban no tenian plazos, sino solo 
objetivos", los regimenes militares apoyados en las visiones de seguridad 
nacional fueron desalojados por movimientos democraticos amplios, uno tras 
otro, dejando muchas menos huellas en la organizacion politica de 10 que 
pretendieron, junto a un dramatico legado de problemas de derechos huma­
nos y obstaculos para la reconciliacion que tardara varias decadas en ser 
resuelto. 

Las democracias restablecidas: de la esperanza al escepticismo 

Los afios 80 constituyen uno de esos momentos de restauracion dernocra­
tica que hemos conocido varias veces a 10 largo de este siglo en nuestra region. 
Reproducen algo parecido a 10que ocurrio en el continente tras la derrota de 
las potencias del Eje en la Segunda Guerra Mundial a partir del triunfo de la 
Revolucion Democratica de Juan Jose Arevalo en Guatemala en 1944, 0 al 
desplome de regimenes de fuerza que caracterizo la segunda mitad de los afios 
50 y que se afianzo con la politica de Alianza para el Progreso del presidente 
Kennedy. 

Esta vez el retorno a la democracia en America Latina fue parte de una 
oleada mas amplia, que habia empezado en los afios 70 en Europa del Sur y 
concluyo en los 80 con el desplome de los regimenes comunistas en la Europa 
Central y del Este. En casi todos esos casos la restauracion de la libertad estuvo 
asociada a importantes movimientos sociales y a sus dirigentes. Ni siquiera a 
un reforzamiento de la sociedad civil de esos paises que con una facilidad que 
nadie imagine desplomaron a un Estado en descomposicion, cuyos dirigentes 
ni siquiera comprendieron el alcance exacto de la alternativa politica que 
estaba en juego. Un rasgo corruin a estos procesos, mas alla de la distancia 
geografica de unos y otros y del muy variado contexto historico en que se 
desenvolvieron, fue la ausencia de violencia y el bajo costa social del inicio de 
las transiciones, La idea de una "revolucion de terciopelo", acufiada en 
Checoslovaquia por el presidente Vaclav Havel, podria ser perfectamente 
extendida como regIa general a este enjambre de cambios politicos. 

Como casi siempre ocurre, los afios que precedieron a la salida de los 
dictadores en el poder y la etapa que inmediatamente la siguio fueron un 
tiempo de esperanza democratica, La gente espero de los nuevos regimenes 
politicos no solo una ampliacion de sus libertades y derechos esenciales sino 
tambien un considerable mejoramiento en sus condiciones de vida. La hermo­
sa consigna de los opositores chilenos "Pan, Trabajo, [usticia y Libertad" 
sintetiza bien esas aspiraciones tan dificiles de lograr. 

Lo concreto es que esta vez el "domino" fue tan rapido como en la etapa 
de la implantacion de las dictaduras pero juga a favor del restablecimiento 
democratico, La secuencia es nitida. Derrota de los militares uruguayos en el 
plebiscito de 1980. Derrota de los militares argentinos en la guerra de las 
Malvinas en 1982 y vuelta a un gobierno civil en 1983, con el ascenso del 
presidente Raul Alfonsin. Instauracion de un gobierno elegido por la gente en 
Uruguay en 1984 y en Brasil en 1985. Derrocamiento y exilio del segundo 
Duvalier en Haiti, a principios de 1986. Acuerdos de Esquipulas II, entre los 
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jefes de Estado centroamericanos, ese mismo afio, que puso fin a la crisis en la 
subregion y llevo al restablecimiento de gobiernos civiles en Honduras, 
Guatemala y El Salvador; tarnbien a la realizacion de elecciones limpias --eon­
vocadas y perdidas por los sandinistas- a comienzos de 1989. Por primera vez 
en muchos afios los gobernantes de practicamente toda la region eran el 
resultado de procesos electorales legitimos que habian sido validados por 
todos los sectores politicos en cada pais. 

Esta ola de cambios naturalmente no significo que los graves problemas 
acumuladosen esos mismos afios, durante la llamada decada perdida, fueron 
resolviend ose. En muchos casos 10 que se probe fue 10contrario: tanto con 
dernocracia como sin ella el crecimiento era mediocre, la distribucion del 
ingreso desigual, las politicas sociales insuficientes y la nueva insercion 
internacional sumamente dificil. 

La agenda politica de las democracias restauradas debia incluir nuevos 
fenomenos, dificiles de encarar y mas todavia de resolver: aumento del 
impacto del narcotrafico, deterioro de la seguridad ciudadana, aparicion de 
organizaciones criminales dotadas de gran poder econornico y politico e 
incremento de los casos de corrupcion en diferentes segmentos de la actividad 
estatal. Asi la ilusion de un mejoramiento de la vida como resultado de nuevos 
regimenes politicos basados en la soberania popular fue apenas una fugaz 
bonanza en medio de una temporada de "clima politico riguroso" (10 que los 
chilenos llaman "un veranito de San Juan", parangonando la nocion america­
na del "Indian Summer"). 

Un factor no despreciable, que se debe tener en cuenta al examinar la 
trayectoria de las democracias latinoamericanas establecidas en los anos 80, es 
la enorme magnitud de los carnbios internacionales que les han servido de 
telon de fondo. 

Se ha dicho con propiedad que 10que hemos vivido en la desintegracion 
de la Guerra Fda ha sido, mas que una modificacion en la estructura del 
sistema internacional, un cambio de epoca en que se han modificado drastica­
mente los paradigmas para mirar y entender el mundo. Una tercera revol ucion 
cientifico-tecnica ha trastocado las pautas de produccion a escala global, ha 
puesto fin a la primacia industrial y al disefio fordista, haciendo emerger 
nuevos sectores lideres en la economia mundial, como la microelectronica, las 
biotecnologias, la industria de nuevos materiales y las nuevas redes de 
comunicacion. A ello se ha agregado el fin del orden bipolar y el surgimiento 
de un planeta de hegemonias asimetricas. Este nuevo mundo es militarmente 
unipolar y ofrece un margen discrecional a la conduccion norteamericana. En 
la esfera comunicacional es tarnbien unipolar y se halla bajo el control de los 
grandes consorcios de EEUU. Pero es economicarnente multipolar y esta 
estructurado con baseenla competencia y los equilibrios de tres macrorregiones: 
America del Norte, la Union Europea y el Asia del Pacifico. 

En los paises latinoamericanos estos enormescambios provocaron inicial­
mente perplejidad. Se podria decir que en pocas areas del mundo se previeron 
menos las transformaciones globales que se estaban gestando desde la segun­
da parte de los afios 70. Nuestros gobiernos estaban demasiado atareados 
enfrentando severos problemas internos como los impactos de la crisis de la 
deuda, la tension de los conflictos civiles de America Central, la crisis politica 
y los conflictos que acompanaron al deterioro de las dictaduras militares de 



110 0 Luis Milira 

seguridad nacional. Cuando los cambios globales finalmente se produjeron, 
los gobiernos latinoamericanos reaccionaron como si se tratara de un desajuste 
temporal que debia llevarnos, despues de un tiempo, al restablecimiento de la 
normalidad previa. 

No previmos asi los desajustes que acompafiaron a la prolongada transi­
cion internacional en que hemos estado inmersos desde 1989. Naturalmente 
tampoco pudimos ejercer las oportunidades que siempre se presentan en las 
etapas tempranas de un periodo de cambio en la estructura de poder y 
funcionamiento globales. La insercion de America Latina en el mundo fue, de 
nuevo, un problema traumatico. Par eso la globalidad fue vista Inicialmente 
solo en sus dimensiones de un proceso incomodo y amenazante, frente al cual 
no funcionaban las visiones y respuestas conocidas de las cancillerias y los 
equipos economicos de nuestros paises. 

En esta tercera etapa los cambios registrados en la esfera externa del 
quehacer de nuestra region han sido los mas sustantivos del ultimo tercio del 
siglo xx y han repercutido practicamente en todas las esferas de la actividad 
publica. 

En primer lugar hay que resaltar los avances en el proceso de integracion 
economica y politica. La idea de una mayor unidad y coordinacion latinoame­
ricana era tan antigua como nuestros paises y partie asociada al proyecto 
bolivariano y al fallido Congreso Anfictionico de Panama. En los afios 50 esta 
cobro nuevo impulso dentro del proposito de emular la integracion europea 
y esto llevo a la propuesta de un "Mercado Comun Latinoamericano" formu­
lada por Ratil Prebisch en la Cepal. Nada de esto funciono a pesar de la creacion 
de la Alalc y el Banco Interamericano de Desarrollo a fines de esa decada, 
Apenas se logro la puesta en marcha del Mercado Corruin Centroamericano y 
luego del Pacto Andino, que muy pronto se entrabaron. 

Un verdadero impulso a la integracion economica latinoamericana solo se 
produjo en los afios 80, acicateado por los problemas y dificultades de la 
decada perdida. En los ultimos 15 anos los paises latinoamericanos han 
avanzado en sus esfuerzos de coordinacion e integracion economica y politica 
mas que en el siglo y medio precedente. Por primera vez una misma genera­
cion de jefes de Estado, junto a sus equipos tecnicos, han tenido no solo un 
dialogo continuado, sino oportunidad de conocerse y construir vinculos de 
confianza y amistad. La creacion del Grupo de Rio en 1986, como un mecanis­
mo estable de colaboracion y consulta, tras la valiosa experiencia del Crupo de 
Contadora y del Grupo de Apoyo, ha constituido un primer engranaje para 
acercar las estrategias intemacionales en nuestros paises, 

Ello ha sido acompafiado de un significativo impulso en la integracion 
subregional, que tiene sus hitos culminantes en la reactivacion de los entendi­
mientos centroamericanos y del Grupo de Paises Andinos, unido a la creacion 
del Mercosur en 1991. A pesar de las dificultades que estas entidades han 
enfrentado como consecuencia de la crisis financiera del Sureste asiatico y de 
Rusia, se trata de mecanismos poderosos, fundados en acuerdos de gran 
significacion, que han contado con un importante respaldo interno en sus 
paises. 

A este entendimiento hay que agregar una constelaci6n de entendimien­
tos bilaterales y trilaterales destinados a favorecer el libre comercio y a 
aumentar la cooperaci6n internacional entre paises latinoamericanos. La 
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accion del Grupo de los Tres, que agrupa a Mexico, Colombia y Venezuela, el 
Mecanismo de Cooperacion de Tuxtla Gutierrez, los acuerdos de la Federacion 
de Estados del Caribe y una serie de acuerdos de Cooperacion Economica 
bilaterales forman en la actualidad un extenso y complejo mosaico que resume 
el estado y las perspectivas de la integracion latinoamericana en las esferas de 
la econornia y la politica. Es cierto que la situacion actual requiere de un 
ordenamiento que haga trabajar en forma optima las esferas panamericana, 
iberoarnericana y la propiamente latinoamericana, decidiendo la suerte de 
mecanismos como el ALCA. Pero de 10 que no cabe duda es que, casi sin 
percibirlo, hemos Ilegado a un estadio mas avanzado en este terreno. 

Este periodo ha coincidido con una etapa de gran consenso -al menos en 
el plano de los discursos- en torno de las grandes tareas y objetivos nacionales 
que deben perseguir los paises latinoamericanos. Ideas como la busqueda de 
un mayor impulso productivo que asegure el crecimiento; el lagro de una 
mayor equidad y la superacion de la pobreza; la busqueda de una consoIida­
cion de los procesos democraticos: los esquemas para un desarrollo sustenta­
ble y una mayor atencion a los problemas del medio ambiente; las iniciativas 
para una reforma y modernizacion del Estado latinoarnericano, asi como la 
busqueda de nuevosespaciosen el sistema internacional. basada en la doctrina 
del regionalismo abierto, cuentan con una legitimidad y respaldo horizontales 
entre las diversas fuerzas politicas y entre los actores mas representativos de 
la sociedad civil de nuestros paises. A unque se podria contrargumentar que en 
muchos de estos terrenos no se reflejan avances significativos, el simple 
ordenamiento de las agendas en funcion de estos consensos ofrece mejores 
oportunidades al accionar futuro de nuestros paises que las apasionadas 
disputas que hace apenas unas decadas nos desgarraban y dividian en relacion 
con estos asuntos. 

EI recuento anterior no puede lIevarnos a desatender el aumento de las 
diferencias productivas y sociales que se registra en America Latina en los aries 
recientes, asi como las desigualdades que han llegado a tener tambien un peso 
importante al interior de los paises mayores. Nuestra region tiene niveles 
mayores de pobreza y desigualdad que en el pasado. Baste decir que el numero 
de pobres ha crecido de 130 millones en 1980 a 210 miIIones de personas en 
1995. Simultanearnente la distribucion del ingreso se ha hecho mas regresiva, 
oen el mejor de los casos, ha permanecido igual hasta el punto que paises como 
Brasil concentran el 59% del ingreso nacional en el decil mas rico y otorgan 
apenas un 1% del total del ingreso al 10% mas pobre de la poblacion. No hay 
ninguna duda que estas cifras son inquietantes, tanto para el porvenir politico 
de las naciones latinoamericanas, como para la proyeccion internacional de la 
region en su conjunto. En los anos venideros sera necesario concentrar gran 
parte de la energia de nuestros gobiernos en cerrar estas brechas con progra­
mas efectivos y polfticas sociales mejor financiadas y coordinadas. 

AI avanzar en este intento se pueden resolver algunos de los problemas 
que presenta el funcionamiento de las organizaciones sociales en el ultimo 
tiempo. Con todos los cambios internacionales que nos han impactado se 
advierte una transforrnacion sustancial en la densidad y contenido de las 
sociedades civiles de los paises latinoamericanos. Las organizaciones sociales 
tradicionales, como el movimiento sindical, las agrupaciones campesinas y las 
federaciones estudiantiles van perdiendo peso en el nuevo escenario. Pero 
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tambien irrumpen en el, y se configuran como protagonistas, nuevos sujetos 
populares ligados a las demandas de genero y la igualdad de oportunidades 
para la mujer, a la defensa del medio ambiente y a los derechos de los pueblos 
indigenas. Cada dia son mas fuertes tarnbien las entidades que intentan 
reforzar el protagonismo de las regiones y de los municipios en nuestros 
paises. 

EI fin de siglo encuentra a las nuevas democracias latinoamericanas su­
jetas a fuertes demandas para el mejoramiento de su accion que, hasta ahora, 
no estan en condiciones de responder. En particular estas encaran una crisis de 
representatividad que casi no conoce excepciones en el continente. Hoy se 
percibe una disparidad entre 10que los ciudadanos esperan de sus represen­
tantes politicos en el Ejecutivo y los Parlamentos y 10que estos entienden que 
debe ser el fundamento y contenido de sus conductas. En este contexto se 
acumulan varias tendencias negativas: una banalizacion del debate politico, 
que otorga prioridad a las formas de la comunicacion por sobre los contenidos 
de la propuesta; un riesgoso incremento en la corrupcion y falta de probidad 
de los funcionarios, el debilitamiento de los mecanismos de participacion y 
una peligrosa anemia en el quehacer de los partidos politicos, que han dejado 
de ser eslabones entre el Estado y la sociedad. Luego de celebrar la recupera­
cion del ejercicio de la soberania popular y de gobiernos elegidos por los 
ciudadanos en forma limpia, ahora encaramos la tarea mas dificil de lograr 
"una sustancializacion de la democracia", un proceso que incluye desde la 
revision de los fundamentos del Pacto Social en las constituciones; la reforma 
del Estado y una mayor eficacia en el trabajo de la autoridad publica y la 
generacion de espacios para la decision mas legitima de los asuntos que 
conciernen a las organizaciones representativas de la sociedad. 

Al mirar el actual escenario internacional de America Latina, un ultimo 
entorno en el que se perciben cambios muy importantes, llamados a tener 
repercusiones, es el comportamiento de las Fuerzas Armadas. 

En los afios de la Guerra Fda tanto el ejercltocomo las dernas ramas ten ian 
tareas muy claras en tres ambitos preferentes: 

a) Una participacion en la defensa global de Occidente, actuando junto a 
EEUU frente a la probabilidad del desencadenamiento de un conflicto con la 
Union Sovietica y el mundo comunista. 

b) La defensa de las fronteras nacionales y una activa intervencion en caso 
de estallar guerras entre dos 0 mas paises vecinos. 

c) Las actividades de control y aniquilamiento del "enemigo interno", que 
ya hemos descrito al referirnos a la DSN. 

Una buena manera de medir la magnitud de los cambios internacionales 
experimentados por los paises de America Latina en los an os recientes se 
refleja en el hecho de que dos de estas tres "misiones" de las Fuerzas Armadas 
desaparecieron y la tercera se ha modificado sustancialmente. 

En la posguerra fria el mundo dejo de estar guiado por consideraciones 
ideologicas, La hipotesis de una confrontacion nuclear global entre superpoten­
cias con diferentes visiones del mundo ha perdido sentido, 10 que ha llevado a la 
reestructuracion de algunas de las entidades regionales de seguridad, como la 
OfAN, y al virtual agotamiento de otras, como el Tratado Interamericano de 
Asistencia Reciproca (lIAR) que, desde 1947,buscaba organizar el apoyo de los 
paises latinoamericanos en contra del campo comunista. 
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La desaparici6n de este primer escenario de conflicto ha supuesto tarnbien 
la extinci6n del tercero -el de la guerra interna- que era como su "sombra" 0 

reflejo al interior de cada uno de los paises. Aqui se debe registrar el fin del 
apoyo logistico y de armamentos entregados por Cuba (como "Estado satelite 
de la URSS" en la regi6n, segun el discurso politico estadounidense) a grupos 
guerrilleros de Centro y Sur America. 

Es cierto que en Colombia siguen teniendo peso grupos guerrilleros de 
inspiraci6n marxista creados en los afios 60, como las Fuerzas Armadas 
Revolucionarias de Colombia (FARC) y el Ejercito de Liberaci6n Nacional 
(ELN). Pero esta no es la nota dominante. Los afios recientes han sido mas bien 
tiempos de negociaci6n y acuerdos entre este tipo de organizaciones armadas 
y los gobiernos nacionales en paises como El Salvador yGuatemala, donde han 
tenido lugar importantes procesos de paz que han reintegrado a la vida 
politica a los antiguos combatientes. 

En otros lugares como Peru se ha producido mas bien un aniquilamiento 
de poderosas organizaciones como fueron Sendero Luminoso y el movimiento 
Tupac Amaru. Aun germenes de accion armada como la del Frente Manuel 
Rodriguez y el Movimiento Lautaro en Chile han perdido toda capacidad 
operativa. Como contrapartida, ex-guerrilleros se sientan en los Parlamentos 
de Uruguay, Venezuela, Colombia, Nicaragua, El Salvador y otros paises, 
reforzando la tendencia al predominio de la acci6n politica por sobre la militar 
y a la desaparici6n de la noci6n de un enemigo interior que era preciso 
aniquilar. 

Por ultimo, han sido notables los avances que los paises latinoamericanos 
han hecho para resolver viejos conflietos que durante largo tiempo arnenaza­
ron la paz de la region. Los recientes acuerdos que han puesto terrnino ala vieja 
confrontaci6n fronteriza entre Ecuador y Peru, asi como la resoluci6n de la 
ultima disputa que separaba a Chile y Argentina en Campos de Hielo Sur, en 
la Patagonia, han representado no solo avances significativos para la supera­
cion de estos asuntos que dificilmente se podrian haber previsto apenas una 
decada arras. sino que han creado condiciones mas favorables para afianzar la 
cooperacion e integraci6n en el tiempo venidero. 

A fin de cuentas America Latina, un continente situado en la esfera de los 
paises subdesarrollados, ha mostrado mucha mayor capacidad para alcanzar 
soluciones civilizadas a sus diferendos que la vieja Europa que ha cerrado este 
siglo del mismo modo que 10 empez6: con un sangriento y feroz enfrentarnien­
to belico en los Balcanes, cuyos costos humanos y sociales nos son por fortuna 
desconocidos en esta parte del mundo en que ninguna guerra prolongada ha 
tenido lugar en el ultimo tercio del siglo xx. 

Una reflexion final 

Una mirada de conjunto a los proyectos politicos implementados en 
America Latina en la parte final del siglo xx y a su proyeccion internacional, 
muestra grandes variaciones y zig zags en el rumbo que hemos seguido. 
Dentro de esta perspectiva, cabe todavia esperar nuevas y mayores transfor­
maciones en la proxima decada que da inicio a un nuevo milenio en el 
desarrollo de la humanidad. 
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Este sera un tiempo en que los fenomenos de la globallzadon produciran 
un pleno impacto en nuestros paises, agudizando los efectos que sus primeras 
manifestaciones ya han causado. 

Para encarar esta nueva situacion resulta indispensable dejar de ver este 
fenorneno como un proceso monolitico para distinguir entre sus diversos 
componentes y escudrifiar en ellos los aspectos que nos pueden favorecer, 
ampliando nuestro rango de maniobra en el escenario internacional. 

En un pequeno y sustantivo libro sobre el impacto de este fenomeno en 
America Latina, Aldo Ferrer (DeCristobal Colon a internet: America Latinay la 
globalizacion, Fondo de Cultura Economica, Buenos Aires, 1999)ha distinguido 
acertadamente una esfera "real" de la globalizacion, vinculada al comercio 
exterior y a la produccion y circulacion de bienes y servicios, y otra dimension 
"virtual",ligada a las transferencias financieras y a la esfera comunicacionaI. 
Mientras, esta ultima sigue fuera de nuestro control, de tal manera que un 
retiro masivo de capitales especulativos 0 una informacion falsa puede deses­
tabilizar nuestros escenarios politicos en muy corto tiempo. En 10que hace al 
manejo de los intercambios comerciales y a la busqueda de nuevos espacios 
para la colocacion de nuestros productos en el mundo, un accionar exitoso 
sigue dependiendo de la capacidad organizativa y de la creatividad de quienes 
manejan en nuestros paises las politicas econornicas internacionales. 

Este mismo razonamiento es valido en algunos ambitos que van mas alia 
de la economia, El reforzamiento de nuestra cultura, a escala nacional y 
regional, puede hacer de una vision culturallatinoamericana que comparta 
rakes, historia y val ores fundamentales un tremendo activo para reforzar el 
proceso de integracion que ya se encuentra en curso. 

EI uso de los espacios mas amplios para el disefio de proyectos politicos, 
que ahora no tienen el veto que ejercieron sin restricciones las superpotencias 
en los afios de la Guerra Fria, es otro elemento que puede favorecer nuestro 
trabajo internacional proximo, puesto que una accion concertada para actuar 
en esta direccion reforzaria el conocimiento y la amistad de los dirigentes de 
los gobiernos y las organizaciones sociales de diversos paises, 

Finalmente, el propio campo juridico global ofrece enormes posibilidades 
para la instauracion de un mundo mas justo. En la medida que, quedo 
planteado en septiembre de 1998,en la Conferencia Internacional realizada en 
Roma para tratar de establecer un Tribunal Penal Internacional, junto a 
codigos y procedimientos del mismo alcance, es posible dar certeza al respeto 
de los derechos humanos en todo el mundo, asegurando la penalizacion del 
genocidio y de otros crfrnenes contra la humanidad, con el respaldo efectivo 
de los Estados y a partir de figuras tipicas criminales clara mente consagradas. 

Lo que hoy no podemos evitar es enfrentar los efectos de un drastico 
cambio de los paradigmas que nos permiten entender la esfera internacional 
ya partir de esa comprension influir en ella. Esta ultima decada del siglo xxha 
mostrado la punta del iceberg, bajo la forma de transformaciones muItidimen­
sionales de enorme envergadura que transcurren en el campo tecnologico, en 
la organizacion productiva, en el quehacer de la comunidad internacional y en 
los fundamentos de la cultura. EIavance incontenible de estos cambios seguira 
conmoviendonos, incluso en una medida mayor que la que hasta ahora hemos 
experimentado. Debemos prepararnos no solo para dilucidar esos fenomenos, 
sino para tener una capacidad de respuesta mas efectiva y rapida frente a elIos. 
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Una manana de fines de 1990, cuando me dirigia al aeropuerto internacio­
nal de Lima me tope bruscamente con una muralla en la que estaba inscrita la 
siguiente leyenda: "(,Parque nos cambiaron todas laspreguntassi ya 110Ssabiamos 
todas las reepuestas?", Pese a que par la grafica y los firmantes de ese rayado 
mural era posible colegir que se trataba de angustiados militantes de alguna 
organizacion artodoxa de izquierda, la angustia que se escondia tras esa 
pregunta podia ser extendida a casi la totalidad de los responsables de las 
politicas publicas, a los lideres de las arganizaciones sociales y a las grandes 
figuras de la cultura en nuestro continente. Gran parte de los que hoy dia nos 
gobiernan 0 influyen en la toma de decisiones son personas formadas can la 
vision del mundo y el sentido comun de la Guerra Fda. No es un desafio menor 
el que en medio de nuestras vidas hayamos sido desafiados por transformacio­
nes que no previmos y que nos obligan a rehacer las formas de la politica, nos 
imponen un nuevo disefio de los proyectos nacionales y condicionan la accion 
de nuestros paises en un mundo sustancialmente transformado. Tener res­
puesta para las nuevas preguntas que esta realidad nos plantea es algo 
sumamente complejo. Pero se trata de un ejercicio que no podemos esquivar 
si de veras nos interesa la suerte de America Latina y de su gente. 



£1 multilateralismo en America Latina: 
retos y posibilidades 

Olga Pellieer 

El multilateralismo en America Latina tiene sus antecedentes en el siglo XIX, 

con la celebracion de las primeras conferencias panamericanas convocadas bajo 
la influencia del pensamiento bolivariano. Mas tarde, tuvo ocasion de expresar­
se a traves de las conferencias interamericanas, las cuales culminaron, despues 
de la colaboracion hernisferica que tuvo lugar durante la Segunda Guerra 
Mundial, con la firma del Tratado Interamericano de Asistencia Recfproca en 
1947 y la creacion de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en 1948. 
Durante los afios de gestaci6n de las instituciones interamericanas, que 10 
fueron tarnbien del nacimiento de la Organizaci6n de las Naciones Unidas 
(ONU), America Latina tuvo una polltica multilateral muy activa, destinada a 
influir sobre el contenido de las cartas constitutivas de ambas organizaciones. 
De heche, el grupo latinoamericano fue uno de los mas cohesionados en la 
Conferencia de San Francisco; a su influencia se debe gran parte del contenido 
del Capitulo VIII de la Carta de Naciones Unidas relativo a los organismos 
regionales. A la diplomacia latinoamericana se debe, tambien, el contenido de 
los principios de derecho internacional incorporados en el Capitulo II de la 
Carta de la OEA. 

El activismo latinoamericano en materia multilateral fue, sin embargo, de 
corta duraci6n. En los afios que siguieron a la creacion de la ONU y la OEA, la 
Guerra Fda cerro el campo de acci6n a la diplomacia latinoamericana. Pronto, 
esta se diluyo en el apoyo a la linea estadounidense 0 en la opcion independien­
te que, de manera solita ria, llevaron adelante algunos pafses en el seno de los 
organismos multilaterales. En las Naciones Unidas,la diplomacia latinoameri­
cana, articulada a traves del Grulac (Grupo de America Latina y el Caribe), se 
concentro, casi exclusivamente, en el tema de las candidaturas. En la OEA, 
America Latina perdio la linea de conduccion que habia tenido en 1948 y se 
convirtio en participante de 10que algunos han llamado "la mayoria de uno". 

El resurgimiento de America Latina como una region que, a traves de 
acciones concertadas busca incrementar su peso politico y su poder de negocia­
cion en asuntos internacionales, ocurrio a comienzos de los afios 80, impulsado 
por el problema de las Malvinas y el desencadenamiento de los conflictos 
centroamericanos. Ambos acontecimientos llevaron a tomar conciencia de la 
necesidad de actuar conjuntamente para responder a situaciones que afectaban 
de manera distinta a Estados Unidos y a America Latina. 

El Grupo de Contadora -formado en 1983 para hacer una propuesta 
latinoamericana de solucion pacifica a los conflictos en Centroamerica- evolu­
ciono hacia un mecanismo mas amplio al crearse el Grupo de Apoyo y al 
constituirse, con base en ellos, el llamado Grupo de Rio en 1986.Este Grupo ha 
dado el tono a la accion multilateral de America Latina en los ultimos anos, 

Paralelamente, han surgido otros espacios para la accion conjunta de los 
paises de la region. Algunos de caracter economico, como el Grupo Andino 0 
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el Mercosur, otros menos novedosos pero que, debido a las circunstancias 
existentes desde el fin de la Guerra Fda, ofrecen ahora posibilidades mas 
amplias para tomar iniciativas e incidir en sus actividades, como la OEA. 
Finalmente, cabe destacar que la celebracion de las dos cumbres hernisfericas 
convocadas en los anos 90 -Ia primera en Miami en 1994 y la segunda en 
Santiago de Chile en 1998- han suscitado interesantes labores previas de 
coordinacion y busqueda de posiciones comunes por parte de America Latina. 

Asi, la region llega al siglo XXI provista de una experiencia de accion 
concertada que era desconocida hasta hace poco. Lo anterior no significa, sin 
embargo, que el avance haya sido espectacular. America Latina es 10suficien­
temente hornogenea por la historia y la cultura para aspirar a un espacio comun 
en la politica internacional. Asimismo, es 10 suficientemente diversificada 
desde el punto de vista del desarrollo economico, la dimension territorial, la 
densidad demografica 0 el componente militar, para que sea dificil definir 
estrategias comunes. A ella se auna la presencia de EEUU, su indudable 
influencia en las relaciones internacionales y la dinamica interna de los paises 
de la region, y el consiguiente peso de las relaciones bilaterales con ese pais en 
el conjunto de la diplomacia latinoamericana. 

EIobjetivo del presente trabajo es llegar a conclusiones sobre las posibilida­
des que se abren 0 estrechan para la accion multilateral de America Latina en 
el proximo siglo a partir de una reflexion sobre la experiencia del Grupo de Rio. 
Aunque es obvio que este mecanismo informal no agota las posibilidades de la 
concertacion latinoamericana, sf es un buen indicador de cuales son los temas 
de la agenda y de cual es el nivel del compromiso que puede alcanzar al intentar 
llevar adelante una politica multilateral de los pafses del area. 

Antecedentes: de Contadora al Grupo de Rio 

Durante muchos afios, los paises latinoamericanos no respondieron con­
junta y diferenciadamente de EEUU a problemas de seguridad en el continente: 
por ejemplo, en la invasion de Guatemala en 1954; durante las reuniones de 
consulta para discutir el problema de Cuba entre 1959 y 1964; 0 en la invasion 
de Santo Domingo en 1965. Aunque hubo algunas voces disidentes -Mexico 
generalmente se encontro entre ellas-, estas no llegaron a romper un patron de 
comportamiento que permitio a los estudiosos de las relaciones internacionales 
referirse a nuestros paises como un grupo subordinado, carente de voz propia, 
en cuestiones sobre seguridad y mantenimiento de la paz que son de importan­
cia para la gran potencia americana. 

Esta situacion llego a un punto de inflexion en la Reunion de Consulta 
Interamericana, celebrada en Washington en 1979, para discutir la situacion de 
Nicaragua. En aquella ocasion se manifestaron dos grandes potencias: una 
buscaba que la OEA creara una fuerza de paz para asegurar el reemplazo del 
gobierno de Anastasio Somoza por uno de reconciliacion nacional; otra opinaba 
que correspondla iinicamente al pueblo de Nicaragua, sin ninguna influencia 
extranjera, decidir como realizar sus aspiraciones democraticas y organizar su 
propia vida. El apoyo de America Latina a la segunda tendencia perrnitio que 
al final de las deliberaciones la propuesta estadounidense se retirara y la OEA 
se limitara a pedir el reemplazo de Somoza por un gobierno democratico, al 
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mismo tiempo que insistia en el principio de no intervenci6n. Por primera vez 
en la historia de la OEA, al discutirse una crisis politica en el hemisferio, el 
pendulo se inclin6 a favor de las voces latinoamericanas. 

La acci6n diferenciada de America Latina se volvi6 a manifestar en ocasi6n 
del conflicto de las Malvinas. Esta vez, las discusiones en la OEA colocaron en 
campos distintos a EEUU y a la notable mayoria de paises latinoamericanos. El 
Tratado de Rio no se invoco, como ocurria frecuentemente, para legitimar una 
acci6n estadounidense, sino para buscar apoyo para un pais latinoamericano en 
conflicto armado con un pais de la OTAN, por el que EEUU habia mostrado su 
preferencia. Aunque es probable que se haya exagerado un tanto el afecto que 
todo ello tuvo en la reformulacion de las relaciones interamericanas, es indis­
cutible que el problema de las Malvinas puso en evidencia que habia cuestiones 
relativas al movimiento de la paz y seguridad en el continente, en las cuales los 
paises latinoamericanos optaban por definiciones propias. Ello se hizo aun mas 
notorio al precipitarse la crisis de Centroamerica. 

Cabe recordar que el consenso latinoamericano respecto a los problemas de 
America Central, presente en la Reunion de Consulta de 1979, no se mantuvo 
sin fisuras. Puntos de vista distintos sobre como propiciar una solucion al 
conflicto de El Salvador colocaron en campos distintos a Mexico y a otros paises 
latinoamericanos. Sin embargo, al agravarse los problemas centroamericanos a 
10largo de 1982, la mayoria de los paises vecinos del area se via obligada a tomar 
plena conciencia de los efectos que tendria sobre sus respectivos intereses 
nacionales la transforrnacion del istmo en un campo de violencia e inestabili­
dad. Asi, hubo un nuevo encuentro de la diplomacia latinoamericana y nacio, 
en 1983, el Grupo de Contadora. 

El primer merito del Grupo fue la capacidad para superar divergencias. En 
efecto, el consenso entre sus miembros no fue autornatico: aunque todos 
coincidian en la necesidad de evitar la guerra en America Central y participar 
en la construccion de un orden regional que evitase la polarizacion y el 
armarnentismo, la coordinacion de posiciones sobre esos temas no tenia ante­
cedentes en America Latina. Los paises de Contadora tertian experiencias y 
tradiciones distintas de politica exterior en temas como la competencia de la 
ONU 0 la OEA sobre asuntos relativos a la paz y la seguridad en el continente 
americano, ocomo la creacion de fuerzas de paz interamericanas. Por otra parte, 
ten ian tradiciones distintas en su relacion con EEUU y, por 10tanto, resentian 
de manera distinta eJ costo que podian tener acciones autonomas ante el 
problema de Centroamerica en sus relaciones con ese pais. 

A pesar de ello, los paises de Contadora consiguieron elaborar el Acta de 
Contadora, uno de los documentos mas acabados para fijar normas de convi­
vencia entre pafses de una region afectada por la crisis economica, la polariza­
cion y la intervencion. Su interpretacion de los acontecimientos de America 
Central puso el acento sobre los problemas internos que les dieron origen, 
evitando el maniqueismo de una vision centrada en el conflicto Este-Oeste. 
Adernas, Contadora logro incluir en su esfuerzo a otros paises latinoamerica­
nos, ampliando asf la concertacion politica entre los paises de la region. 

EJcaracter de Contadora como mecanisme esencialmente latinoamericano 
cobro mayor cohesion al constituirse, en agosto de 1985, el llamado Grupo de 
Apoyo, formado por Argentina, Brasil, Peru y Uruguay. Segun su primer 
comunicado, el Grupo era "una nueva expresion de la voluntad politica y de la 
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capacidad de concertaci6n latinoamericana para atender, desde una perspecti­
va propia, los problemas regionales". Su objetivo fue, adernas del intercambio 
sistematico de informaci6n sobre la situacion centroamericana, la coordinacion 
de acciones y gestiones diplomaticas ante gobiemos y organismos intemacio­
nales para favorecer la suscripcion de los acuerdos propuestos por el Grupo de 
Con tad ora. A este nuevo grupo se Ie conocio, tiempo despues, como el Grupo 
de los Ocho (G-8), por el numero de sus integrantes. 

En diciembre de 1986, los cancilleres del G-8, reunidos en Rio de Janeiro, 
decidieron establecer el Mecanismo Permanente de Consulta y Concertacion 
Politica, denominado Grupo de Rio. En dicha reunion se fijo, como uno de los 
objetivos primordiales, la definici6n de los temas que afectan 0 interesan a los 
paises miembros de este mecanismo, con la finalidad de lograr una mayor 
unidad latinoamericana. La formacion del Grupo de Rio signific6 un hecho de 
gran trascendencia en la concertaci6n politica latinoamericana. Porvez primera 
en la historia reciente de America Latina, se conform6 un grupo que celebra 
encuentros periodicos a nivel de presidentes, por iniciativa propia y sin la 
convocatoria de terceros paises. En octubre de 1990,en la cumbre de Caracas, 
se confirm6 el ingreso de Bolivia, Chile, Ecuador y Paraguay, al igual que el de 
un representante de Centroamerica yotrode laComunidad del Caribe (Caricom). 
Se conform6 asi, fuera de las instituciones regionales existentes, el grupo de 
concertaci6n informal que persiste hasta nuestros dias. 

Al momento de escribir estas lineas se celebra en Mexico la decimotercera 
reunion del Grupo de Rio que agrupa a jefes de Estado y de Gobiemo. Es muy 
pronto aiin para evaluar los resultados de esta Cumbre. Conviene mejor, 
entonces, voltear la mirada hacia arras y preguntarse ,cual ha sido la influencia 
del Grupo de Rioen la diplomacia latinoamericana?, lhasta d6nde ha contribui­
do a definir la agenda intemacional de la region? Y,finalmente, lha contribuido 
a aumentar el peso de America Latina en la politica intemacional? 

El Grupo de Rio y la diplomacia latinoamericana 

EI Grupo de Rio ha tenido una influencia en el quehacer diplomatico de 
America Latina al generalizar la practica de la "diplomacia de cumbres", 
alentar la formacion de una burocracia latinoamericanista en las cancillerias de 
la region y convertirse en el interlocutor privilegiado de otros grupos de paises; 
el mejor ejemplo de este ultimo es la institucionalizaclon de encuentros perio­
dicos con la Union Europea. 

Los encuentros presidenciales del Grupo, que comenzaron a celebrarse 
desde 1987, transforma ron el estilo y la profundidad de las relaciones entre los 
mandatarios latinoamericanos. Los encuentros esporadicos que se daban entre 
ellos evolucionaron hacia un trato mas cotidiano, un conocimiento mutuo 
mayor y una actitud mas dispuesta a la comunicacion directa y la concertacion 
de posiciones. Ocurrio, asi, un cambio cualitativo en la diplomacia multilateral 
de America Latina. En efecto, es predecible que los mandatarios se consulten 
sobre la posicion a tomar ante situaciones dificiles y novedosas de politica 
intemacional. Tambien es predecible que traten de encontrar propuestascomu­
nes para llegar a encuentros hernisfericos 0 extra regionales. Tal ha sido el caso 
con la Cumbre que pronto se celebrara con la UE. 
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Lo anterior no significa que las cumbres no tengan problemas serios de 
implementaci6n y seguimiento. En primer lugar, el Crupo de Rio carece de 
instituciones permanentes que pongan en marcha medidas para hacer efectivos 
los acuerdos alcanzados. En segundo lugar, debido a que los encuentros de 
mandatarios estan dominados por la coyuntura, no introducen visiones de 
largo plazo hacia el pasado 0 el futuro, que hagan mas comprensible los 
problemas y permitan ofrecer soluciones mas perdurables. 

Sea como fuere, la diplomacia de cumbres no se agota en el evento mismo. 
A pesar de que esta sea la impresi6n que algunos observadores reciben. Los 
encuentros presidenciales, celebrados peri6dicamente, requieren de preparati­
vos detallados que, en el caso del Crupo de Rio, ha dado lugar a un espacio 
especial dentro de las cancillerias latinoamericanas para los "coordinadores" 
del Grupe de Rio. Ha surgido asi, casi sin proponerselo, una burocracia 
latinoamericana en las cancillerias de los paises miembros del Crupo. Estos 
funcionarios, que se encuentran peri6dicamente y mantienen continua comu­
nicaci6n a traves de internet, constituyen una red importante de intercambio de 
informacion, de solidaridad y de llamado persistente a favor de la consulta y 
concertaci6n entre los paises de la regi6n. Son una semilla promisoria para la 
acci6n conjunta de America Latina. 

El tercer impacto del Grupe de Rio en la diplomacia latinoamericana radica 
en haberse convertido en la referencia obligada para el dialogo deja regi6n con 
la UE. Se trata de un encuentro sui generis entre mecanismos de concertaci6n 
regional que ha tenido lugarcomo resultado del interes europeo en dialogarcon 
interlocutores regionales, mas que con paises individualmente. 

Desde 1990, en la Declaraci6n de Roma, se institucionaliz6 el dialogo del 
Grupe con la UE. A partir de entonces, se han celebrado una serie de encuentros 
entre cancilleres que culminara en la Cumbre de Rio de Janeiro en junio del 
presente ario. El Crupo de Rio ha sido el mecanismo a traves del cual se ha 
preparado esta Cumbre a la que America Latina llega con una posici6n in­
dudablemente mas articulada que la que hubiese existido sin el Grupe de Rio. 

El interes de la UE en el dialogo con el Crupo de Rio tiene varias explicacio­
nes. De una parte, el deseo de no dejar a America Latina, donde siempre han 
existido intereses econ6micos europeos, bajo la influencia exclusiva de EEUU. 
Por otra parte, dar reconocimiento a los lazos especiales que, por motivos 
historicos, han existido siempre entre America Latina, Espana y Portugal. 

Los resultados de ese dialogo han sido tangibles para el Crupo de Rio, 
principalmente en el ambito de la cooperaci6n. Asi por ejemplo, en cuanto al 
presupuesto que la Comunidad Econ6mica Europea destina para la coopera­
ci6n con los paises no asociados, el Crupo de Rio logro que a finales de 1995 este 
dejara de distribuirse en un 65% a Asia y el restante a America Latina, para 
repartirse en partes iguales. Asimismo, ha contribuido al establecimiento de 
programas plurianualescomo son: Alinvest-desde 1994-para la promoci6n de 
inversiones directas; AL-URE,,en materia de politica energetica; Cefir para la 
integracion regional; Force-RIO para la formaci6n tecnica, y ALFA, para 
intercambios academicos y cientificos. Ademas, a traves del dialogo UE-Crupo 
de Rio se logr6 incluir a America Latina en los financiamientos del Banco 
Europeo de Inversiones (BEl), y se ha comprometido un mayor acceso de la 
regi6n a los Programas Marco Comunitarios para la Cooperacion en Ciencia y 
Tecnologia. Esto ultimo mediante un grupo de trabajo conjunto creado en junio 
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de 1998. En terminos financieros, la UE se ha convertido en el primer donante 
de ayuda al desarrollo de America Latina; entre 1976 y 1995 consagr6 mas de 
3.700 millones de ecus. Y tan solo en 1996 alcanz6 un nivel historico, con 2.530 
mill ones de dolares, sumando la aportaci6n de los Estados miembros. 

Por 10 que se refiere al acceso al mercado comunitario, el dialogo politico 
VE-Crupo de Rio ha permitido abordar los problemas que encuentran los 
exportadores latinoamericanos como resultado del proteccionismo comunita­
rio y la baja competitividad de sus manufacturas. Particularmente desde 1992, 
fecha en que se instaur6 un grupo de trabajo sobre temas econ6micos y 
comerciales. Sin embargo, es el dinamismo de las economias latinoamericanas 
desde finales de los 80, aunado a la puesta en marcha de politicas de apertura 
econ6mica, liberalizaci6n comercial y control de las variables macroecon6micas, 
10 que realmente ha flexibilizado la postura comunitaria, llevandola a contem­
plar el establecimiento de futuras zonas de libre comercio, mediante acuerdos 
de asociaci6n con Mercosur, Chile y Mexico desde mediados de 1995. 

Por ultimo, es en el ambito politico en donde el dialogo UE-Crupo de Rio 
ha logrado las mayores convergencias, aunque menos resultados materiales. 
Tal es el caso de los temas de la Alta Politica Comunitaria que han estado 
presentes en el conjunto de encuentros entre las partes. En el caso de la 
seguridad, la Union Europea Occidental (VEO) -brazo militar de la VE confer­
me al Tratado de Maastricht-cha definido como temas fundamentales del 
dialogo politico con America Latina, e] reforzamiento de la democracia, los 
derechos humanos, los procesos de integracion y la lucha contra las drogas. En 
cuanto al respeto de los derechos humanos y la democracia, este tema -tan 
controvertido por su injerencia en asuntos intemos- ha sido incluido en todas 
las agendas del dialogo, Tanto por el interes de la VE como por el de algunas 
jovenes democracias, como Chile y Argentina -al principio de los aries 90- y los 
paises centroamericanos que fueron parte en el conflicto. 

En resumen, el Crupo de Rio, ademas de contribuir al mejor conocimiento 
de y entre los presidentes, y propiciar tendencias latinoamericanas en las 
cancillerlas, ha logrado encauzar las relaciones con otros grupos de paises 
obteniendo ventajas que, seguramente, no se hubiesen conseguido individual­
mente. Asimismo, es un buen indicador de la agenda intemacional de America 
Latina, su densidad y sus debilidades. 

No hay duda de que los documentos finales de las 12 cumbres celebradas 
hasta ahora son un buen reflejo de las preocupaciones de la region en materia 
politica, economica y de cooperacion durante el ultimo tramo del siglo xx. Los 
temas que han tenido mayor presencia en el Crupo de Rio han sido democracia, 
seguridad y desarme, lucha contra las drogas, integracion regional, comercio y 
desarrollo social. Ahora bien, las acciones divididas por el Crupo de Rio para 
hacer frente a tales preocupaciones difieren de uno a otro tema y han sido, en 
terminos generales, moderadas. En algunos casos, los mandatarios que partici­
pan en la Cumbre se han limitado en el ambito declarativo; en otros, se han 
puesto en marcha acciones que han dejado cierta huella en las relaciones 
exteriores y la politica exterior de los paises miembros. En relacion con el tema 
de la democracia, el Crupo adopto en la reunion de Asuncion, en 1997, un 
compromiso sustantivo segun el cual, en caso de producirse hechos que alteren 
el Estado de derecho 0 rompan el orden constitucional en cualquiera de los 
paises miembros, se convocara a una reunion de cancilleres. Cabe recordar, sin 
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embargo, que este compromiso, siendo sustantivo, reitera el asumido par la 
OEA en la Declaracion de Santiago de 1991 y la Resolucion 1.080 de la Asamblea 
General del mismo ana; es decir, no constituye propiamente una innovacion, 

Otro tanto podria decirse de las llamadas frecuentes a la integracion 
regional; estas reflejan los avances notables en materia de integracion econorni­
ca subregional en America Latina desde 1986. Pero son mas un reflejo de esa 
tendencia que gestadores de alguna modalidad nueva. 

Par el contrario, en el ambito del desarme el Grupo de Rio genera una 
propuesta novedosa: el proyecto de Convencion sobre trafico ilicito de armas, 
transmitido par el Grupo de Rio a la OEA el 21 de marzo de 1997, el cual 
constituyo la base de la Convencion sobre el tema aprobado en la OEA en 
noviembre de ese ano, 

Por 10 que toea a la lucha contra las drogas, merece destacarse el proceso de 
concertacion previo a la celebracion de Ia sesion especial de la Asamblea 
General de la ONU sobre ese tema, realizada en junio de 1998. Este permitio a 
los paises del Grupo de Rio actuar coordinadamente en dicha reunion adqui­
riendo, asi, peso e influencia en los resultados de la misma. 

Finalmente, en materia de desarrollo social, la Cumbre Mundial sobre 
Desarrollo Social (1995) promovio una nueva etapa de concertacion y consenso 
dentro del Grupo, con la creacion del Grupo de Expertos sobre pobreza, 
desempleo y marginalidad, cuya contribucion inicial a los trabajos preparato­
rios de la Cumbre fue la presentacion de un informe sobre el tema. Ellogro 
principal de este proceso de consulta fue la Declaracion de Buenos Aires sobre 
el cumplimiento de los compromisos de la Cumbre de Copenhague, emitida 
por los ministros encargados de desarrollo social de los paises del Grupo de 
Rio. 

EI Grupo de Rio: posibilidades y lfrnites de la accion concertada 
de America Latina 

Preguntarse sobre el efecto de la concertacion mul tilateraillevada a cabo en 
el Grupode Rioenel pesorelativode America Latina en la politica internacional 
invita a explorar varias avenidas. 

En primer lugar, no hay una respuesta homogenea a la mencionada 
pregunta. En el caso de las relaciones con la UE, puede afirmarse que la accion 
coordinada a traves de ese mecanismo ha mejorado el poder negociar al haberse 
obtenido -como se advierte claramente en la distribucion del presupuesto de 
ayuda al desarrollo- ventajas que no se hubiesen logrado individualmente. 

Sin embargo, si volteamos hacia el otro gran actor de trascendencia para 
las relaciones exteriores de America Latina, EEUU, el efecto de la concertacion 
regional ha sido inexistente. En efecto, en el contexto de la Casa Blanca, el 
Departamento de Estado, el Congreso 0 la opinion publica estadounidense, el 
Grupo de Rio no es un interlocutor legitimo 0, al menos, no es un interlocutor 
a quien se conceda atencion, Cierto es que la posicion de la region en las 
cumbres hemisfericas se articulo frecuentemente a partir del Grupo de Rio; 
cierto es, tambien, que los paises del Grupo dialogan y se coordinan al interior 
de la OEA, por ejemplo, en 10relativo a la Convencion contra la fabricacion y 
trafico ilegal de armas convencionales. Pero ello no ha sido suficiente para que 
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se establezca un vinculo entre el Grupo de Rio y el gobiemo estadounidense 
similar al que existe con la VE. 

La segunda avenida a explorar es la que conduce a las coincidencias y 
diferencias entre los paises de America Latina en temas como seguridad, 
democracia, liberalizaci6n comercial, etc. Como hemos sefialado, el hecho de 
que el tratamiento de los temas de la agenda del Grupo de Rio sea en oeasiones 
puramente declarativo y no rebase ellimite de los acuerdos obtenidos en otros 
foros se debe a que las coincidencias latinoamericanasson menos sustantivas de 
10 que podria pensarse a primera vista. 

Asi, el tema de la seguridad internacional encuentra un denominador 
comun en la firma de una Convenci6n contra el trafico ilicito de armas, la cual 
es significativa, aunque de trascendencia moderada. Si se desease ir mas lejos, 
se encontrarian entre los paises latinoamericanos fuertes divergencias en 
materia de desarme convencional; puntos de vista diferenciados en 10 que toea 
a la reforma del Consejo de Seguridad; voluntades diversas respecto a la 
participaci6n de los paises de America Latina en Operaciones para el Manteni­
miento de la Paz y opiniones encontradas en relaci6n con las atribuciones de la 
Junta Interamericana de Defensa. 

Esas mismas diferencias se encuentran en el caso de las atribuciones de los 
organismos internacionales en materia de demoeracia. Que se haya otorgado a 
la OEA la posibilidad de suspender a un Estado donde haya tenido lugar el 
rompimiento del orden constitucional no significa que la organizaci6n tenga 
atribuciones para imponer la vuelta a la demoeracia, como las que, en su 
momento, hizo valer el Consejo de Seguridad en el caso de Haiti. Esta situaci6n 
invita a cuestionarse sobre hasta d6nde pueden ampliarse las competencias de 
la OEA en materia de promoci6nde la democracia; en otras palabras: ,es posible 
esperar de los paises de America Latina su aceptaci6n para que la organizaci6n 
adquiera las competencias necesariaspara poder aplicarsanciones? La respues­
ta es definitivamente negativa. Existen demasiadas circunstancias que dividen 
la opinion latinoamericana respecto ala conveniencia de un organismo regional 
mas poderoso que pueda, eventualmente, hacer uso de la fuerza. Al margen de 
un discurso posguerra fria mas proelive a poner el acento sobre "prop6sitos 
comunes", la asimetria que caracteriza a la membresia de la OEA no ha 
desaparecido. La organizaci6ngoza -ahora-deun mayor campode acci6n para 
concertar intereses y propiciar la cooperaci6n, pero ello ocurreen la medida que 
no hay motivos de desconfianza hacia la posible injerencia por parte del socio 
mas fuerte; al menos ese es el sentimiento en los paises mas grandes de America 
Latina, Brasil y Mexico, que no es compartido por otros. 

Finalmente, yaqui reside quiza el origen de la fragilidad de la acci6n 
multilateral de America Latina, la regi6n esta cada vez mas diferenciada en 
terminos de sus perspectivasecon6micas. En efecto, la globalizaci6n econ6mica 
ha contribuido, por una parte, a estratificar a los pafses de la regi6n; por la otra, 
a dar salidas distintas a la naturaleza de sus alianzas econ6micas. En algunos 
casos (Mexico), se han dado con pafses extra regionales mientras en otros, como 
ocurre en el ConoSur, han consolidadobloques subregionalescuyasestrategias 
en materia de tiempo y condiciones de liberalizaci6n comercial no siempre 
coinciden con las primeras, 

En conclusion, la acci6n multilateral de America Latina ha dado pasos 
novedosos en los ultimos 20 anos constituyendo foros de coordinaci6n y 
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dialogo que sin duda la colocan en una situacion mas avanzada a la existente 
entre 1948y 1979. A partir de 1979,cuandose expresa una politica diferenciada 
de los paises de la region al interior de la OEA, America Latina ha perfeccionado 
sus instancias de coordinacion. La existencia del Grupo de Rio y sus implicacio­
nes para una diplomacia y una agenda latinoamericana, con miras a la accion 
conjunta y la concertacion, son prueba de ello. 

Esto no significa que este asegurado el avance de la accion multilateral de 
America Latina en el siglo XXI. Una serie de circunstancias, entre las que se 
encuentran la posicion de EEUU hacia esa accion multilateral, las diferencias de 
percepcion entre los paises de la region en materia de seguridad 0 democracia 
y la diversidad de sus perspectivas economicas, auguran una marcha lenta 
hacia la politica exterior comiin, En todo caso, y a pesar de esa vision esceptica, 
esta se encuentra mas cercana que en el pasado. 



El multilateralismo latinoamericano de la 
posguerra fria 

Gabriel Gaspar 

La recomposicion estrategica 

Transcurridos 10 afios de posguerra fria es evidente que el fin del viejo 
orden no ha implicado de manera automatica la construccion de otro. Menos 
aun se puede hablar que la humanidad haya ingresado a un nuevo estado 
civilizatorio caracterizado por la paz y el fin de los conflictos. Atras han 
quedado los triunfalistas (y ultraideologizados) enfoques que abundaran a 
inicios de la decada de los 90. 

Mas bien, el derrumbe del orden bipolar que imperara desde 1945 ha dado 
paso a una nueva fase en la politica internacionaL Esta fase perdura hasta nuestros 
dias y asi estamos en medio de un proceso de recomposicion del orden mundial, 
proceso en curso y que aiin no es previsible determinar como terminara, En 
nuestros tiempos esta en juego una recomposicion de hegemonias entre las 
principales potencias que emergen una vez concluido el enfrentamiento bipolar, 
En el futuro inmediato esta por definirse si el nuevo orden mundial descansara en 
una posicion hegemonica de Estados Unidos, 0 si avanzaremos mas bien hacia un 
equilibrio de poderes entre las principales potencias. Lo anterior esta referido 
particularmente al ambitoestrategico, porque en el economico es claro que ningun 
pais puede, por si solo, definir las principales variables del mercado mundiaL Asi 
demomento asistimos a una situacion mundial caracterizada por un unipolarismo 
estrategico y un multipolarismo economico. 

Uno de los principales rasgos de este proceso de recomposicion es la fuerte 
asimetria entre poder estrategico y poder economico que caracteriza a varias de 
estas potencies. Asi como ha y potencias que disponen de un gigantesco aparato 
belico, pera que tienen debiles bases economicas de sustentacion como es el 
caso de Rusia, en el otro extrema encontramos una situacion inversa: paises con 
econornias dinamicas y poderosas que tienen un potencial estrategico debil: 
Japan y Alemania. Como es bien sabido, la debilidad estrategica de ambas 
naciones es fruto de su derrota en la Segunda Guerra Mundial, pera las razones 
que impulsaron al resto de las potencias a constrenirlas en sus fuerzas de 
defensa, hoy dificilmente tienen validez. Alemania se ha convertido en la 
locomotora de la unidad europea y Japan es el principal aliado de EEUU en el 
Asia-Pacifico, Por tanto, la persistencia de estas asimetrias esta por verse, asi 
como la orientacion que asuma la conduccion estatal en ambas naciones. 
Tampoco es una alternativa descartable que estos paises opten por persistir en 
la actual ecuacion (gigantes econornicos y enanos estrategicos), dadas las 
bondades en materia de gasto que ella implica. 

El escenario internacional de la posguerra fria tarnbien ha sido testigo de 
la consolidacion de los megabloques, que surgen por razones de origen 
economico pera que generan innegables proyecciones politicas. Sin embargo 
es preciso advertir que la mayoria de los bloques (salvo el Mercosur) se 
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encuentran ubicados en el hemisferio norte. Al mismo tiempo, si sumamos la 
poblaci6n perteneciente a los paises afiliados a estos megabloques encontra­
riarnos que una enorme cantidad de habitantes del planeta no estan agrupados 
en ninguna de estas alianzas economicas'. En suma, la globalizaci6n no ase­

, gura de antemano la inclusi6n de todos, y el nuevo orden, tanto en materia 
estrategica como econ6mica, puede resultar tan excluyente como los que han 
existido en anteriores periodos de la civilizaci6n. 

Esta circunstancia -la amenaza de quedar en una situacion desmedrada en 
el nuevo orden en gestacion- es una de las que podria explicar de manera 
estructural el vigoroso impulso que ha experimentado el multilateralismo en 
los iiltimos afios, Otra explicacion esta dada por el agotamiento de muchas 
estructuras vigentes hasta entonces. Para los paises que no son potencias, 0 que 
no tienen intereses globales --como son la mayoria de los latinoamericanos- es 
vitalla conformacion de un orden mundiallo mas regulado posible, que evite 
o neutralice la accion unilateral de las potencias. En los afanes por construir esta 
regulaci6n, los paises intermedios y emergentes en general tienen un amplio 
campo de entendimiento y construccion de instrumentos y mecanismos 
multilaterales. Es el caso de los latinoamericanos. 

La recomposici6n de hegemonias a escala mundial, el nuevo equilibrio 
entre las principales potencias, es una de las bases del orden en gestacion. A 
todas luces es evidente que el esquema multilateral disefiado a fines de la 
Segunda Guerra Mundial no da cuenta de las necesidades que plantea el fin de 
la Guerra Fria, 50 afios mas tarde. Un solo boton de muestra: un Consejo de 
Seguridad donde esten marginados Alemania y [apon hoy es absolutamente 
irreal. La emergencia de una nueva realidad internacional, tambien tiene un 
correlato en el plano economico: los acuerdos de Bretton Woods que hace 
tiempo flaqueaban, con la apariclon del euro quedan completamente supera­
dos. El dolar concluy6 una etapa de monopolio indiscutible. Curiosamente, 
esto ocurre en tiempos en que el poderio politico y militar de EEUU es mas 
fuerte que nunca. Dernostracion cabal de la asimetrfa entre poder economico y 
poder estrategico que mencionabarnos anteriormente. 

En definitiva, estamos en la era de la posguerra fria y de la globalizadon, 
Esta fase de mutacion que se encuentra en pleno desenvolvimiento impulsa a 
modernizar estructuras, doctrinas y visiones. Por cierto, el multilateralismo de 
America Latina no queda excluido de este desaffo. 

El agotamiento de la institucionalidad hemisferica 

La globalizacion esta provocando una tendencia mayoritaria hacia estra­
tegias asociativas de parte de la mayoria de los paises, Un principio rector 
pareciera ordenar a la mayoria de las politicas exteriores de los Estados: si la 
globalizaci6n es un dato ineludible de la realidad, entonces es mejor enfrentarla 
asociado a otros paises .con los cuales se compartan desafios y necesidades 
comunes. Esta ha sido la base de las estrategias integracionistas que hemos visto 
desenvolverse en estos afios, America Latina es una de las regiones donde este 
proceso se ha dado con mayor fuerza. 

En estos afios tarnbien hemos sido testigos de una tendencia inversa: el 
aislamiento y el fundamentalismo. Mas alla de las eficacias de estas estrategias, 
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no podemos negar que en el mundo que emerge tambien renacen tendencias 
aislacionistas en algunas regiones del mundo: los talibanes afganos son un 
ejemplo extrema que refleja con toda crudeza esta otra visi6n. No son los unicos, 
pero nosotros podemos constatar que esta tendencia no esta presente hoy en dia 
en America Latina. El caso mas asimilable en nuestra regi6n podria ser el 
cubano pero este es mas bien un resabio de la Guerra Fria que una voluntaria 
opci6n autarquica. En efecto, Cuba sufre un bloqueo desde hace decadas y ha 
sido marginada de la OEA por indudable presi6n estadounidense, pero la 
mayoria de los paises latinoamericanos mantienen una 6ptica diferente a la de 
EEUU y desarrollan activas relaciones diplomaticas y comerciales con la isla. A 
su vez, el gobierno cubano ha impulsado desde hace algunos afios un proceso 
de apertura econ6mica que esta provocando sensibles modificaciones en la 
otrora centralizada economia cubana, con impactos sociales no menores. Con 
todo, cabe sefialar que la inmutabilidad en materia de regimen politico (la 
preservaci6n de un partido de Estado) distancia a Cuba de la corriente de­
mocratizadora que se despliega en la regi6n. 

Si en los nuevos tiempos 10mas conveniente para los Estados, y por cierto, 
para los de menor potencial estrategico, es actuar de manera asociada en los 
principales temas de la agenda internacional, cabe entonces la pregunta de cual 
es el estado del multilateralismo latinoamericano. 

Al respecto, la Guerra Fda marc6 el comportamiento multilateral de 
nuestra regi6n en las ultimas decadas, As), la institucionalidad vigente pode­
mos interpretarla como una herencia de los enfoques propios de la era del 
enfrentamiento bipolar. Los dos pilares que estructuraron el multilateraJismo 
de nuestra regi6n desde fines de los afios 40 descansaron en los principios del 
panamericanismo. El Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca, encar­
gado de cautelar la seguridad en la regi6n, y la Organizaci6n de Estados 
Americanos, OEA, son los pilares de esta institucionalidad. 

i,Sirve esta institucionalidad para enfrentar los nuevos desaffos? i,Requiere 
modernizarse y en que direcci6n? i,Esel panamericanismo la piedra angular del 
multilateralismo latinoamericano de la posguerra fria? 

Responder 10 anterior sobre la base de realidades y no de prejuicios, 
requiere examinar 10ocurrido en la historia reciente, y darle a ella la respuesta. 

Un examen sumario de 10 sucedido, en materia de conflictos belicos en 
America Latina en los afios recientes nos demuestra que ni el TIAR ha sido el 
marco regulatorio que los ha inhibido, ni la OEA el principal mecanismo que les 
ha dado soluci6n diplomatica", Para restringirnos al examen de los principales 
conflictos armados de los ultimos tiempos, y no analizar otros temas mas 
complejos, tenemos que reconocer que ni en la guerra de las Malvinas, ni en la 
guerra civil salvadoreria, ni en el conflictomilitar que acompafio a la Nicaragua 

1. EI terrnino megabloque es en si equivoco, dado que alude a situaciones diversas. La Union 
Europea es un mercado comun hecho y derecho; Nafta una zona de libre cornercio con un 
capitulo ambiental y otro [aboral; el Mercosur es una union aduanera; el APEC busca su 
destino y no es ni zona de libre comercio ni union aduanera. 
2. Como es obvio, uno de los principales objetivos de toda estructura multilateral es la 
preservaci6n de la paz y la soluci6n politica de los conflictos, por ella hemos elegido el examen 
de este tipo de sucesos. 
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sandinista, ni en el largo conflicto interno guatemalteco, ni en el conflicto 
ecuatoriano-peruano, como tampoco en las invasiones a Granada y Panama, 
tanto el TIAR como la OEA jugaron un rol destacado para prevenirlos, 0 una vez 
desencadenados, para darles una solucion, 

Una de la razones que explicarian esta "ineficacia historica" se podria 
rastrear en la diferencia de opticas para enfrentar estos problemas entre buena 
parte de los paises de la region, y la necesidad de la OEA de consensuar una 
opinion con EEUU. El caso de la crisis centroamericana es uno de los mas 
evidentes al respecto. Para la administracion del presidente Reagan la crisis 
tenia su origen en el "expansionismo sovietico", por 10tanto deberia ser tratado 
con una estrategia de contencion", En cambio, la mayoria de los paises latinoa­
mericanos (y europeos) tenian una vision diferente: el conflicto centroamerica­
no se originaba en causas internas (graves deficiencias politicas y sociales), por 
locual habia que buscar soluciones politicas negociadas. Basado en ese conven­
cimiento surgio el Grupo de Contadora y mas tarde se forjaron los acuerdos de 
Esquipulas. A 10largo de los mas de 10anos que duro la crisis centroamericana, 
la OEA fue impotente para imponer uno u otro enfoque dada la radical 
diferencia entre ellos. 

EI tema no solo es historico. En nuestros dias, los principios orientadores 
del panamericanismo en materia de seguridad, han quedado ampliamente 
superados: hoy es impensable una agresion sovietica que justifique una alianza 
hernisferica defensiva al respecto, por la sencilla razon de que la Union 
Sovietica ya no existe y el Pacto de Varsovia se disolvio hace anos', EI amplio 
consenso democratico que se construye desde fines de los afios 80 en la region 
deja de lado tesis tales como la "hipotesis de guerra interna" 0 las doctrinas de 
contrainsurgencia, tan en boga en tiempos de la Guerra Fria y de la militariza­
cion del Estado. Un fenomeno que es posible advertir desde las guerrillas 
centroamericanas hasta las actuales (chiapanecas y colombianas) es su orienta­
cion a ser incluidos en el sistema mas que a su cambio global. 

En definitiva, los principales instrumentos multilaterales de naturaleza 
hernisferica en que participan los paises de la region son los instrurnentos 
heredados del panamericanismo de la Guerra Fria. En 10que respecta a los 
objetivos fundamentales de resguardar la paz y la solucion pacifica de las 
controversias, estos instrumentos han mostrado graves deficiencias en los afios 
precedentes. Sus principios fundacionales no se corresponden con los datos de 
la nueva realidad y ella explica que hayan sido desbordados constante y 
crecientemente. 

A su vez, estas deficiencias de los organismos multilaterales de corte 
hemisferico son las que explican en gran medida la emergencia de nuevos 
mecanismos, algunos de corte subregional, y tambien la activa intervencion del 
Consejo de Seguridad de la ONU en la solucion de muchos de estos conflictos 

3. Dicha estrategia descanso en la aplicaci6n rigurosa de la Hamada Guerra de BajaIntensidad, 
mediante la cual el Gobierno de Estados Unidos proveyo a los ejercitos centroamericanos de 
sustanciales recursos y apoyo en general. 
4. En la vision del TIAR, ese expansionismo sovietico aprovechaba dos cabezas de playa en la 
regi6n: La Habana y Managua. Pero los cubanos hace muchos anos que die ron por terminada 
la Ease de lucha armada y en Nicaragua desde hace anos gobiernan los liberales. 
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en nuestra regi6n. Como es conocido, en el conflicto centroamericano tuvo 
destacada participaci6n el denominado Grupo de Contadora y los Acuerdos de 
Esquipulas. La negociaci6n de paz en EI Salvador, Guatemala y Haiti estuvo 
mediada por el Consejo de Seguridad de la ONU. 

La institucionalidad emergente 

Los ultimos anos han sido testigos de la emergencia de una nueva institu­
cionalidad latinoamericana. Es la expresi6n del nuevo multilateralismo en 
tiempos de la globalizaci6n y en el clima posterior a la Guerra Fda. 

Como senalaramos anteriormente este nuevo multilateralismo se expresa 
en la gesti6n del Grupo de Contadora y de su grupo de paises amigos, y en la 
coordinaci6n politica centroamericana que surgi6 de Esquipulas. Con posterio­
ridad se expresa en la constituci6n del Grupo de Rio y en los alcances politicos 
de los diversos acuerdos econornico-comerciales que se han desarrollado 0 

reactivado en estos afios: Mercosur, Comunidad Andina de Naciones, Integra­
cion Centroamericana. 

Un capitulo especial en este proceso de construccion de nuevos instrumen­
tos 10 representa la denominada "diplomacia de cumbres", que se ha traducido . 
en la constituci6n de varios foros multilaterales de jefes de Estado. A la fecha 
tenemos los siguientes: 

a) Cumbres hemisfericas. Mecanismo convocado por iniciativa del Gobierno 
de EEUU y que tuvo su primera reunion en diciembre de 1994; nacio en torno 
de la promesa de construir un "gran mercado desde Alaska a la Patagonia", 
participan todos los mandatarios de America y el Caribe menos Cuba a quien 
no se invito por no reunir requisitos dernocraticos. Es decir, es un encuentro 
multilateral con Clinton y sin Fidel. Tuvo un segundo encuentro en Santiago de 
Chile en abril de 1999. 

b) Cumbres iberoamericanas. Mecanismo creado con ocasi6n del Quinto 
Centenario. Agrupa a los paises latinoamericanos que fueron colonias de 
Espana y Portugal mas los mandatarios de estos ultimos, Es decir, es un 
mecanismo con Rey y con Fidel, pero sin Clinton, Haiti y los pafses angl6fonos 
del Caribe. Ha tenido reuniones periodicas, pero muestra sintomas de fatiga. 

c) Cumbreeuro-laiinoamericana. Mecanismo reciente, cuya primera sesion se 
efectu6 en junio de 1999 en Rfo de Janeiro. A ella concurrieron los jefes de Estado 
de los pafses de America Latina y el Caribe mas los 15 mandatarios de los pafses 
de la Union Europea. 

d) Cumbressubregionales (CAN-Mercosur-Sieca-Carico11l). La totalidad de los 
mecanismos subregionales de integraci6n contemplan un encuentro al mas alto 
nivel de sus autoridades de Estado, al menos de caracter anual. 

Las cumbres hemisfericas constituyen el principal esfuerzo para recompo­
ner una agenda entre las dos Americas. Se sostienen sobre la coincidencia en 
temas fundamentales como son la defensa y la promoci6n de la democracia y 
los derechos humanos; la promoci6n del desarrollo y muy en especial, el 
compromiso con ellibre comercio. Desgraciadamente las dificultades que han 
impedido concretar la oferta estadounidense hecha en diciembre de 1994 en 
Miami, Ie han restado dinamismo a este mecanismo. Pese a 10 anterior, el 
compromiso contrafdo de constituir un area de libre comercio en 2005, junto a 
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un ambicioso (y quizas poco priorizado) plan de accion permite darle continui­
dad al mecanismo. La Cumbre Hemisferica es hoy en dia el principal foro de 
dialogo de America Latina con EEUU, de una manera directa, al mas alto nivel 
y sin cargas burocraticas, Tambien permite un canal para la relacion entre 
Canada y America Latina. 

La Cumbre Iberoamericana por su parte, si bien es un mecanismo que 
muestra signos de desaceleracion, ha cumplido con un rol fundamental: 
construir un puente entre America Latina y Europa. Este mecanismo surgio en 
torno de una agenda mas cultural que politica (la celebracion de los 500 afios del 
encuentro intercontinental) y ha sido uno de los esfuerzos mas importantes 
para posibilitarellogro de un objetivo mayor: la Cumbre Euro Latinoamericana 
de junio de 1999. Este ultimo foro tiene como horizonte el comun interes de 
ambas regiones por construir un orden multipolar, regulado conforrne a 
derecho. Abre la posibilidad de construir una verdadera alianza estrategica 
entre ambas regiones, no excluyente ni amenazante de otras, para aportar al 
nuevo orden internacional en construccion, Al reunir a mas de 50 jefes de 
Estado, esta cumbre constituira uno de los encuentros multilaterales mas 
importantes posteriores a la caida del muro de Berlin. 

Finalmente, las distintas subregiones y acuerdos economico-comerciales 
existentes hoy en la region, han conformado sus respectivas instancias presi­
denciales. Asi, anualmente encontramos reuniones de mandatarios de Merco­
sur, de la Comunidad Andina, de Centroamerica y del Caricom. 

En esta multifacetica emergencia de nuevos mecanismos multilaterales 
destaca en particular la consolidacion del Grupo de Rio como el instrumento de 
concertacion politica mas representativo y eficiente de la region, que entre otras 
cosas ha posibilitado el dialogo politico con otras regiones, como es el caso de 
[apon y Europa. Por cierto, la crisis de crecimiento que plantea la solicitud de 
ingreso de los paises de Centroamerica y Republica Dominicana, revela la 
necesidad de que el organismo examine a fondo sus nuevas formas organicas, 

De esta forma, en el clima de la posguerra fria se ha conforrnado una 
abigarrada gama de instancias, mecanismos e instrumentos multilaterales que 
podriamos caracterizar de la siguiente manera. 

Caracterfsticas del nuevo multilateralismo latinoamericano 

Latinoamericano propiamente tal. En efecto, el multilateralismo que esta 
emergiendo en la region refleja una identificacion mas latinoamericana que 
panamericana. Esto no implica un distanciamiento con EEUU, mas bien el 
intento por redisefiar la relacion bilateral, asumiendo la especificidad de 
nuestra region. Mas que confrontarse con la potencia norteamericana, 10 que el 
nuevo multilateralismo enfatiza es su diversidad, para poder establecer una 
relacion mas equilibrada que parta por asumir la enorme asimetria existente 
entre las dos Americas y asf abordar de manera mas realista los problemas 
comunes. 

Heterogeneo y con [uertebifasis subregional. La diversidad de este mapa de 
organismos multilaterales revela la heterogeneidad que caracteriza a la region 
(que se explica por razones demograficas, diferentes potenciales economicos, 
diversos pesos estrategicos, entre otros). Reconocer la diversidad latinoameri­
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cana y no tratar de encasillarla en un molde unico es uno de los requisitos 
basicos para el desarrollo del nuevo multilateralismo latinoamericano que por 
10 mismo, tiene un fuerte contenido subregional. 

Crecientemente desburocratizado. A diferencia del estilo hernisferico, que 
construyo frondosas burocracias, el multilateralismo emergente se caracteriza 
por una institucionalidad mas agil y poco burocratizada. EI mecanismo de 
rotatividad de las secretarias Pro Tempore que inaugurara el Grupo de Rio 
empieza a ser imitado por otras instancias y ala fecha ha permitido el normal 
funcionamiento de estos mecanismos sin el costa ni la inercia de conformar 
nuevas y costosas burocracias. 

Regionalismo abierto. En efecto, el desarrollo de esta institucionalidad emer­
gente se proyecta hacia otras regiones y no se encierra en un integracionismo 
defensivo y semi autarquico, como de alguna manera se perfilo en el periodo de 
sustitucion de importaciones. En la actualidad el integracionismo regional 
busca asociarse para enfrentar con una estrategia corruin su insercion en el 
mercado mundial. En especial, America Latina ha buscado incrementar sus 
relaciones con Europa y el Asia-Pacifico, sin desatender por ella su vinculo 
hernisferico y por tanto, sus relaciones con EEUU y Canada. 

No confrontacional can EEUU. En el nuevo contexte, se busca un entendi­
miento de nuevo tipo con EEUU, que supere las interferencias que generaba el 
clima de la Guerra Fria, en especial en 10que se refiere a los temas de seguridad. 
En la actualidad la relacion entre EEUU y la region no tiene en su agenda una 
discrepancia fuerte en materia de seguridad". Uno de los principales desafios 
que presenta la nueva agenda es construir un consenso para tratar de manera 
multilateral los problemas globales, evitando el unilateralismo (en especial en 
10que se refiere al combate al narcotrafico, y el tema de las migraciones). Esto 
implicaria asumir el principio de la responsabilidad compartida 10cual ha sido 
reiterado en la mayoria de los encuentros diplomaticos pero encuentra serias 
dificultades a la hora de la aplicacion concreta. EI poco feliz mecanisme de las 
"certificaciones" que ha instaurado el Gobierno de EEUU respecto a las nacio­
nes latinoamericanas en su lucha contra la droga es uno de ellos. La aplicacion 
de la lIamada Ley Helms-Burton es otra muestra de la accion unilateral. Pese a 
10anterior es posible afirmar que en la mayoria de los actores politicos y las 
visiones al respecto enel ambito latinoamericano han quedado atras concepcio­
nes "antiimperialistas" al estilo de las que conocimos en la Guerra Fria. EI 
compromiso estadounidense con la democracia latinoamericana, con la defen­
sa a los derechos humanos y los esfuerzos comunes por cooperar en el desarro­
llo y ellibre comercio han allanado los puentes. 

Defuerte raigambre enelimpeiu in tegracionisia. En los ultimos anos, el proceso 
de integracion regional y subregional ha cobrado nuevos brios, Esta convergen­
cia se fundamenta en la homogeneizacion de las politicas economicas, y en la 
conviccion de adoptar estrategias asociativas para enfrentar la globalizacion. 

5. En el pasado. en los tiempos de la Guerra Fda, se vivieron varios episodios de desencuentros 
en esta materia: Centroamerica ya mencionada; la actitud ante Cuba; el intervencionismo en 
la decada de los 70en la desestabilizaci6n devarios gobiernos de la regi6n (como el de Salvador 
Allende), y la contribucion a la instalaci6n de varias dictaduras militares. 
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Pero se proyecta hacia ambitos politicos, de momenta de fuerte contenido 
subregional. Citemos al respecto la voluntad de los paises centroamericanos de 
avanzar hacia la construccion de unidad politica; la denominada "clausula 
democratica" del Mercosur es otro claro ejemplo de esta tendencia. 

Expresa unanuevaproyecci6n intemacionaldelaregi6n;bicontinental ybioceanica. 
Al constituirse (0 recuperar) con un epicentro propiamente latinoamericano, y 
superar concepciones hemisfericas 0 de proteccionismo defensives. America 
Latina empieza a relacionarse con otras regiones del planeta de forma 
multilateral. En esta nueva proyeccion emergente se proyectan dos principios 
estrategicos de nuestra region, en el nuevo orden mundial en gestacion: la 
bicontinentalidad y la bioceaneidad. America Latina en la redefinicion de 
insercion internacional busca relacionarse con otros continentes, estableciendo 
alianzas y entendimientos de largo plazo. La proyeccion de su diplomacia, 
ademas de privilegiar su prioridad regional, y su entendimiento con EEUU, se 
orienta a relacionarse como region con el Asia-Pacifico y Europa. Para ella 
asume como region su condici6n bioceanica, consecuencia y objetivo de su 
proceso de integracion. 

Sedesarrolla enmedic deun periodode incierta iransformacion delmultilateralismo 
global. En estos arios han desaparecido actores internacionales significativos (la 
URSS y el Pacto de Varsovia), han perdido vigencia otros (como el Movimiento 
de Paises No Alineados) y han surgido con fuerza nuevos actores (Ia Union 
Europea y los megabloques). Todo ella repercute con fuerza en el esquema 
multilateral vigente, cuyo principal ambito son las Naciones Unidas. Sin 
embargo, aiin no es claro cual puede ser el resultado final de estas transforma­
ciones, por ella decimos que es incierta. Lo que si es claro es que ello mismo 

.demuestra que no existe a la fecha un nuevo disefio multilateral que retina el 
consenso de la mayoria de las naciones. En ese convulso mar de transformacio­
nes, se desenvuelve el nuevo multilateralismo latinoamericano. 

A modo de conclusion 

Los nuevos tiempos de la posguerra fria han creado las bases para la 
emergencia de un multilateralismo de nuevo tipo en America Latina. Superado 
el ordenamiento bipolar, se abre paso una nueva fase en las relaciones interna­
cionales, proceso en el cualla participacion concertada entre varios paises es un 
mecanismo crecientemente utilizado por la mayoria de las naciones. Nuestra 
region no escapa a dicho fenorneno y ella se ha reflejado en el nuevo impulso 
a la integracion regional. 

Esta mutacion en curso no solo tiene rakes estrategicas (la recomposicion 
de las hegemonias), sino que tambien se retroalimenta con sustanciales innova­
ciones productivas y cientifico-tecnicas que contribuyen todas a 10 que comun­
mente denominamos globalizacion. 

En este contexto la insercion internacional de los paises de nuestra region 
asume nuevos contornos, con caracteristicas como las que tratamos de resefiar 
anteriormente. Pero es preciso advertir que este es un proceso en curso, con 
diferentes velocidades, segun las diferentes realidades subregionales. 

La frondosidad de mecanismos existentes, si bien tiene el merito de facilitar 
un contacto periodico de las mas altas autoridades (empezando por los jefes de 
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Estado) tiene efectos no deseados: uno de ellos es la superposicion de agendas, 
otro es el plustrabajo al cual someten a los instrumentos de politica exterior de 
cada uno de los paises de la region, en especial a sus cancillerias. A esto se suma 
las diferencias de tarnano (incluido el numero de personal especializado) que 
a ratos amenaza con desbordar a algunas cancillerias locales. La superposicion 
de agendas tarnbien ha conducido a una superposicion de compromisos y 
metas, la mayoria a largo y mediano plazo, 10 cual obliga a que en algun 
momenta la diplomacia regional debera abordar el tema de la compatibilizacion 
de dichos objetivos en especial en materia de liberacion de comercio. Asimismo, 
la proliferacion de eventos de jefes de Estado convoca de urgencia a disefiar una' 
"arquitectura de cumbres". 

Esto plantea un tema no menor. LCual es la instancia, mecanisme, foro mas 
representativo de la region? Nuevamente la respuesta la debemos buscar mas 
en la experiencia historica que en definiciones aprioristicas. Al respecto, si uno 
de los objetivos primordiales del nuevo multilateralismo latinoamericano es la 
insercion internacional en los nuevos tiernpos de la posguerra fria, debemos 
reconocer que al respecto es el Crupo de Rio quien reune los mejores atributos 
de representacion regionallatinoamericana. Decimos esto porque es el princi­
pal foro de concertacion politica del area y el que se ha erigido en el principal 
interlocutor de la region con otras regiones. Al respecto es el Crupo de Rio quien 
hace de contraparte de la UE en la cumbre euro-latinoamericana, a su vez, es 
quien dialoga con [apon, EI otro organismo de alcance regional (mas bien 
hernisferico) es la OEA, pero paga el precio de su pasado, su marca ideologica 
y tambien el de su gestion, 

LEI deterioro de la OEA significa que America Latina carece de un espacio 
idoneo para dialogar con EEUU? Pensamos que no, que al respecto la oportu­
nidad la ofrece el mecanismo de la Cumbre Hemisferica, la cual si bien no ha 
logrado cumplir su principal cometido (la constitucion de una zona de libre 
comercio hernisferico), en cambio ha podido estructurar un foro al mas alto 
nivel entre las dos Americas. Estados Unidos ha hecho esfuerzos por sumar a 
la OEA a este mecanisme, pero la estructuracion de programas de accion 
dernasiado vastos y poco priorizados, unido a la tradicional lentitud de las 
burocracias internacionales, complotan contra esta pretension de aggiornamiento. 

Pese a los avances que ha mostrado. la institucionalidad emergente latinoa­
mericana no esta exenta de desafios, algunos de los cuales los hernos esbozado 
en las paginas precedentes y otros fluyen de las mismas. A grandes pinceladas, 
podriamos mencionar los siguientes: 

La ansiedad par consiruir can demasiada premura una nueoa insiitucionalidad. 
Creemos que esto no es posible ni conveniente, dado que muchos de los 
procesos que debieran ser cautelados por la nueva institucionalidad, aun estan 
en curso y no pueden definirse sus contornos finales. LEs posible precisar hoy 
cual sera la modalidad de integracion que predominara con el correr de los 
afios? LTenemosciaro cual sera la modalidad de participacion de nuestra region 
en arnbitos tales como el Consejo de Seguridad de la ONU? LExisten condicio­
nes en la actualidad para definir la concepcion de seguridad regional propia de 
la posguerra fria? Apresurarse a construir un nuevo mecanismo multilateral de 
alcance regional sin atender al desarrollo de estos y otros procesos puede ser 
poco prudente. Ella no debe significar una diplomacia pasiva, dado que los 
paises de la region, como hemos vista, disponen de una vasta red de foros y 
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mecanismos para dialogar directamente entre si, ya sea en el am-bito subregio­
nal, en ellatinoamericano, 0 con potencias externas. 

El accionar unilateral de algunos paises latinoamericanos. El movimiento 
integracionista es fuerte en la region, ella enfatiza la concertacion economica, 
politica y diplomatica de. los paises involucrados. Pero no estamos exentos de 
que algunos paises incurran en acciones unilaterales frente a deterrninados 
problemas que debieran ser materia de concertacion. Veamos dos ejemplos. 
Uno de caracter estrategico: la resonancia que alcanzo en la region la declara­
cion de aliado "extra OTAN" que logro Argentina, estatus que provoco reaccio­
nes de desconcierto en Santiago de Chile y Brasilia. En el campo economico 
Brasil, pese a ser un comprometido motor del Mercosur, muchas veces ha 
incurrido en acciones unilaterales que afectan a las economias de sus socios 
(desde gravamenes a importaciones hasta la decision de dejar flotar su mone­
da). La experiencia historica ensena que al final esas decisiones unilaterales 
terrninan por arrnonizarse pero ella no niega los roces. 

El recurso del excepcionalismo. Es decir, aquella vision de politica exterior 
mediante la cuallos paises de la region destacan mas sus singularidades en su 
proyeccion internacional, que los rasgos comunes que poseen con sus vecinos. 
Esto puede llevar a una cadena sin fin dado que, indudablemente, cada pais 
posee rasgos identificadores propios. Asi Brasil tiene dimensiones estrategicas 
y pesos economicos y demograficos que no posee ningun pais de la region; 
Argentina indudablemente posee notorias rakes y puentes con Europa compa­
rado con sus vecinos; Mexico vive la vecindad con EEUU con mayor intensidad; 
Chile ha usado como carta de presentacion internacional en los afios 90 los 
logros de su transicion politica y su estabilidad economica. Todos esos rasgos 
tienen un indudable basamento real, pero realzarlos sin enfatizar de manera 
paralela los elementos comunes con el vecindario, puede conducir a una 
proliferacion del excepcionalismo y a un deterioro 0 estancamiento de las 
posibilidades multilaterales. No estamos aqui haciendo referencia a una ver­
sion autarquica, sino mas bien a un enfoque de insercion internacional que 
descansa en sobrevalorar las diferencias que un pais latinoamericano puede 
presentar respecto a sus propios vecinos. Esto puede conducir a una biisqueda 
de alianzas privilegiadascon paises que se encuentran fuera de la region, 10cual 
obviamente es parte de cualquier disefio diplomatico, pero si la biisqueda de 
dichas alianzas 0 prioridades descansa en las razones del"excepcionalismo" el 
resultado real es el ya mencionado debilitamiento de las posibilidades multila­
terales regionales. En el fonda, aqui hay una vision poco real de la integracion, 
a la cual dicen adherir la mayoria de las estrategias internacionales. Si asumi­
mos que todo proceso de integracion descansa en ultima instancia en una 
continuidad geografica es dificil poder concebir un proceso de insercion 
internacional, basado en la apertura y la interdependencia (bases del nuevo 
movimiento integracionista) que en lugar de privilegiara los vecinos los busque 
en otros continentes. 

Laausencia depoliticas decardcter estatal. Tiempos de transicion y de cambio 
obligan mas que los tiempos normales. Las definiciones por esencia son mas 
complejas y ello nos lleva a un ultimo desafio que queremos mencionar. La 
politica exterior de un Estado (en la cual se inserta su disefio multilateral, 
regional y global) es un tema estatal, al igual que la politica de defensa. Es decir, 
una politica que exprese consensos amplios y perdurables, mas alla de la 
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temporalidad de los gobiernos y que queden al margen de las coyunturas. 
Atienden a objetivos estrategicos, de largo alcance. Un examen somero indica 
que al respecto la diplomacia la tinoamericana tiene un camino por recorrer. Es 
algo comprensible dado que la mayoria de los paises de nuestra regi6n han 
experimentado profundas transformaciones de sus sistemas politicos en los 
ultimos anos. Pero ella no niega la necesidad, en el caso sudamericano, debido 
a las continuas irrupciones de las fuerzas armadas en el sistema, que en algunos 
casos dieron lugar a la conformaci6n de regimenes extraordinariamente 
exduyentes (negaci6n misma de consensos amplios) afectos al disefio interna­
cional de muchos paises y que tambien forj6 burocracias poco plurales en sus 
visiones. Sumado 10 anterior a los cambios que desencadena el fin de la Guerra 
Fda, nos conduce a un gran desaffo: la modernizaci6n de la diplomacia 
latinoamericana. Por cierto este es un tema vastisimo, de realidades y comple­
jidades muy diversas por paises y por subregiones, pero es un tema real y 
urgente. El nuevo multilateralismo latinoamericano tiene aqul un campo de 
crecimiento y tambien un objetivo. 

Para concluir, un tema que no analizamos en este trabajo pero que consti­
tuye una de los pilares de cualquier prop6sito multilateral es el referido a los 
nuevos mecanismos y las nuevas doctrinas de seguridad regional. En este 
punto esta claro que el TIAR feneci6 hace mucho, inclusive antes de que se 
despiomara el muro de Berlin, dado que la inoperancia de tal Tratado se puso 
de manifiesto en 1982con ocasi6n de la guerra de las Malvinas. <.Cual es la nueva 
seguridad regional? Es una pregunta cuya respuesta estapor construirse. Pero 
esa y las que intentamos resefiar en esta oportunidad nos hablan de los nuevos 
desafios que tiene la inserci6n internacional de nuestra regi6n en un mundo en 
pleno desenvolvimiento. 

Los desafios con los cuales concluimos reflejan problemas propios del 
crecimiento y de las mudanzas. Ello no niega que, en su conjunto, el proceso es 
ampliamente positivo. 



Dificiles afectos: 
multilateralismo e interdependencia en la region andina 

Adruin Bonilla 

Introducci6n 

EI objeto de este trabajo es identificar y describir los temas de politica exterior 
en las agendas de los paises andinos que son procesados 0 interpelan procesos de 
caracter multilateral. Las preguntas que gufan la discusion se organizan en la 
necesidad de indagar si las presiones y demandas de un entorno internacional 
caracterizado por la proliferacion de regfmenes intemacionales en todos los 
ordenes, han perfilado conductas que vinculen con mayor intensidad a estos 
paises a interlocuciones colectivas con otros acto res internacionales. 

Para poder dar cuenta de esto en primer lugar se disc ute la existencia de 
la regi6n andina como realidad poiitica confrontando los intereses y las he­
terogeneas sociedades de las diferentes naciones con procesos internacionales 
comunes a todas elias. La variable a explorar en esta reflexi6n es si la 
exposici6n a un entorno en transformaci6n ha incrementado los niveles de 
interdependencia entre los Estados nacionales de la region tanto en sus 
relaciones bilaterales como en el sistema de integracion andino. 

Con estos elementos se ordenan las agendas de los paises andinos en su 
relaci6n can la institucionalidad de los principales ambitos multilaterales: 
ONU, OEA, Crupa de Rio, Foro Iberoamericano y se reflexiona desde cada 
especificidad acerca de las posibilidades de concertacion de politicas comunes, 
Esto sirve de antecedente para revisar las dinamicas y las expectativas de cada 
Estado en los procesas de integraci6n con los que se vincula. Se hace particular 
enfasis en la Comunidad Andina de Naciones. 

Las conclusiones apuntan a sistematizar y comparar los intereses de los 
Estados nacionales andinos en relaci6n con las demandas de el orden interna­
cional conternporaneo. 

La identidad poHtica andina y su entomo 

Una de las discusiones que atraviesan las ciencias sociales en la region 
andina, se refiere a la existencia 0 no de los Andes en terrninos politicos y 
sociales'. En 10que tiene que ver con las relaciones internacionales, mas alia de 
la reflexi6n sobre los elementos comunes 0 diferentes entre los procesos 
politicos de la region, hay un hecho vinculante: la existencia de la Comunidad 
Andina de Naciones (CAN), cuyas instituciones entrelazan las politicas guber­
namentales de esas naciones desde hace mas de 30 anos. Esto supone, en la 
perspectiva de los estados nacionales, la necesaria construcci6n de la imagen de 

1. Referencias y nota acerca del debate sabre la existencia de la region andina. 
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la region como espacio economico y politico en donde se edifican eventualmen­
te politicas comunes, 0 en donde se debaten contradicciones a proposito de la 
necesidad de construirlas. 

LaComunidad Andina ilustra el hecho de queel proceso politico multilateral 
de los paises andinos esta cruzado porelementos cornpartidos, provenientes en 
su mayoria del ambiente extemo, que perfilan cada una de las politicas exteriores. 
La imagen de la globalizacion, entendida como una dinamica econornica, que 
ha creado escenarios mundiales para el proceso de temas productivos, financie­
ros y de mercado', ha producidoen 10 domestico procesossimilaresa proposito 
de las necesidades de equilibrar la econornia, de reformar el Estado y de 
incentivar sectores productivos con pretensiones intemacionales. 

En ese sentido, en todos los paises andinos ellenguaje de la politica exterior 
ha estado permeado por la necesidad de volver eficientes las antiguas institu­
ciones multilaterales y ademas por la urgencia de construir nuevas. Varios 
eventos han marcado esta tendencia, pero probablemente los mas influyentes 
fueron las cumbres presidenciales latinoamericanas, particularmente, la politi­
ca emanada de aquella celebrada en Miami, que posibilito la construccion de 
una agenda cormin que ha impulsado a las cancillerias a procesar temas y 
prioridades para los primeros afios del siglo XXI3• 

Otro elemento importante en las relaciones intemacionales de los paises 
andinos ha sido la capacidad integradora de procesos politicos nacionales 
confrontados a problemassimilares: inestabilidad, practicesclientelares, legitimi­
dades gubernamentales precarias y dificiles procesos de reforma del Estado. 
Sin embargo, la politica exterior, sobre todo aqueUa enunciada para las agendas 
multilaterales, ha permanecido relativamente constante puesto que las necesi­
dades y presiones del entorno", son igualmente constantes en algunos temas, 
sobre todo en aquellos relacionados con la economia. 

La agenda politica interamericana es otro referente comun para las nacio­
nes andinas. A partir de la iniciativa de las Americas, que en un principio fue 

2.V. Robert Cox:"Global Restructuring. Making Sense of the Changing International System", 
en Richard Stubbs y Geoffrey Underhill (eds.): Political Economy andtheChanging Global Order, 
The Canadian Publishers, Toronto, 1994. La globalizaci6n es entendida como una etapa de 
desarrollo social global en donde la producci6n, las finanzas y el intercambio mercantil se 
realizan mundialmente. 
3. La agenda central de la OEA ha sido transformada por las cumbres: fortalecimiento de la 
democracia en las Americas, integraci6n econ6mica y libre comercio, erradicaci6n de Ia 
pobreza y desarrollo sostenible: esta constituida en cada uno de sus temas por topicos que 
aluden a diversos actores sociales y que no pueden procesarse desde iniciativas gubemamen­
tales exclusivamente. Un elemento que hay que tomar en cuenta, de otro lado, es que America 
Latina esta constituida por sociedades de distinto grado de desarrollo relativo y par multiples 
percepciones culturales en cada una de sus sociedades que informan la politica de los 
gobiemos. Ver en pagina web de la OEA la informacion referente a las cumbres. 
4. Temas como [os de la deuda externa se mantienen constantes y en su procesamiento 
domestico configuran eventualmente escenarios inestables. Sin embargo la politica de los 
Estados no se transforma radicalmente al producir decisiones. Ver: Egidio Miotti, Carlos 
Moneta y Carlos Quenan: "La crisis asiatica: riesgos y oportunidades para America Latina", 
en C. Moneta y G.O. Noto (eds.): Dragones, tigres y jaguares, Buenos Aires, 1998. 
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basicamente una exposicion de principios remitidos a vagos horizontes, Esta­
dos Unidos define durante la decada de los 90 el interes de implementar una 
zona de libre comercio de Alaska a Patagonia, pero identifican al mismo tiempo 
una serie de metas que involucran decisiones gubernamentales de los paises 
latinoarnericanos sobre temas de la politica domestics de los Estados de la region. 
En concreto, la promocion de la dernocracia, comprendida como gobernabilidad 
civil, originada en elecciones libres con la obligacion de respetar un ruicleo 
minimo de derechos humanos y civiles, ha sido un objetivo de todos los paises 
andinos a pesar de las lirnitaciones de sus gobiernos para organizar sus 
respectivas sociedades, pues to que la agenda concertada en las cumbres articu­
laba esos topicos de politica interna a las necesidades comerciales internaciona­
les'', 

La politica exterior de EEUU frente a la region andina es otro elemento 
comun en el entorno de estos paises quienes sin embargo no han generado una 
politica comun frente a esa potencia. Aun en temas como los del narcotrafico se 
sigue tratando una agenda directa y espedfica con EEUU de caracter bilateral 
en todos los casos. Ni la Comunidad Andina, ni tampoco los rcgfrnenes de 
seguridad de la region han podido trazar algo parecido a una politica corruin 
frente a EEUU porgue las necesidades y naturaleza de los conflictos son 
iguahnente diferentes". 

La agenda de la integracion andina se modifica, de otro lado, por la 
dinamica organizacional de los propios regimenes de integracion. Si bien es 
cierto que el sistema de integracion andino es una de las experiencias mas viejas 
y menos exitosas de la region, tarnbien 10 es que su institucionalidad es una de 
las mas experimentadas. La sobrevivencia del sistema ha dependido no solo de 
las expectativas de los Estados nacionales y de la auscncia de otros escenarios 
internacionales inmediatos, sino de la capacidad de gesti6n de las entidades y 
de la burocracia del sistema. 

En ese sentido una estrategia ha sido la introduccion de temas politicos y la 
concertacion de compromisos que complejizan la institucionalidad del sistema 
ampliando la agenda mucho mas alla de la discusion de tarifas en d irecciories 
que apuntan, de un lado, a integracion politica y construccion de nuevos 
regimenes para implementar politicos del mismo sistema en justicia 0 parla­
mentarismo por ejernplo.asi como crearespacios para una eventual concertacion 

5. En las relaciones bilaterales de los paises andinos. normalmenle el primer punta de su 
agenda can EEUU es el cornercio exterior. Para este pais. sin embargo. esa es una prioridad 
secunda ria. Narcotrafico y democracia predominan. V. Andres Franco: "Las relaciones entre 
EEUU y los paises andinos, Una vision comparative", en A. Franco: Estado« Ullldos 1J los paise« 
andinos,1993-1997: poder u drsintcgracion. Universidad [averiana, Bogota, 1998. Adrian Bonilla: 
"Las relaciones entre Ecuador y EEUU: entre el sobresalto y la rutina", en Franco 1998: ob. cit. 
6. Mientras el problema en Bolivia, por ejernplo, es la econornia y la poblaci6n vinculada al 
crecimiento de hoja de coca, en el Ecuador no hay producci6n, 0 en Colombia el terna esta 
asociado al de la guerrilla 0 el de los pararnilitares. V. Eduardo Pizarro: "Colombia en el ojo 
del huracan", 1999. Adrian Bonilla: "Participacion politica violenta en el Ecuador. Una 
coruparacion con Peru y Colombia". en Democracia u desarrollo. Mel1lOrias del Vll EIlCllflJlro de 
Historia, 1D1S-iidis, Cuenca, 1995. 
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de polfticas exteriores comunes frente a otras entidades, situaciones en la 
misma region 0 relaciones con otros Estados', 

Heterogeneidad e interdependencia 

Los niveles de interdependencia existentes en la reglOn andina son 
heterogeneos. La integracion no ha significado necesariamente interdependen­
cia. Los paises andinos se encuentran en una discusion que atraviesa todavia 
temas como cuotas y tarifas 0 aranceles externos comunes. La agenda en ese 
sentido sigue siendo la misma de hace 30 afios, a pesar de que se haya intentado 
avanzar ala unificacion de polfticas 0 la construccion, incluso, de instituciones 
politicas comunes. Es dificil concluir que a finales del siglo xx los paises 
miembros del Acuerdo de Cartagena hayan logrado integracion economics 
total, un mercado comun 0 union aduanera. En escalas convencionales, se 
hallan todavia en el peldafio mas bajo de la integracion". 

Aunque los efectos reciprocos de situaciones producidas a 10largo de los 
Estados nacionales de los paises andinos, son crecientes, la interconexion entre 
las sociedades tiene todavia limitados puntos de contacto. El comercio exterior 
es probablemente el topico mas importante de la agenda andina, pero ilustra 
sus dimensiones actuales el hecho de que ninguno de los paises de la region 
tiene como su principal socia comercial a otro pais andino. 

Existe una sensitividad comun en el tema del comercio exterior. Todos los 
paises son vulnerables a la politica exterior de EEUU. Hay sensitividades en 
temas relacionados con la gestion de la democracia en el escenario domestico, 
los sistemas financieros andinos son igualmente vulnerables a los mercados 
internacionales, pero aun en este ultimo caso, el patron de inversiones no llega 
a ser tan importante como para que el colapso de un vecino produzca efectos 
inmediatos en la economia de los otros paises de la region", 

Una de las explicaciones de este hecho tendria que ver con la elevada 
diferenciacion de las sociedades nacionales y de sus economias. Mientras en 
Colombia y Venezuela, por ejemplo, los vohimenes de intercambio comercial 
han sido siempre muy intensos, en el caso de Ecuador y Peru, probablemente 
por el conflicto que perduro hasta 1998,tienen porcentajes minimos, Menos del 
3% de las exportaciones peruanas van al Ecuador, y menos del 5% de las 
ecuatorianas tienen como destino Peru". 

El intercambio entre Colombia y Peru es muy limitado para las potenciali­
dades de sus economias, al igual que el caso de Peru y Bolivia. Pero Colombia 
y Venezuela, que es el caso mas exitoso en terminos comerciales, puede ser visto 
a la luz de su fragilidad ante las presiones de la politica domestica, por una 
parte, y por otra del desempeno economicoen el escenario domestico. A 10largo 
de 1999 las diferencias entre el gobierno venezolano frente al procesamiento 
comercial con Colombia, asi como la recesion en ambos paises, bajo drarnatica­
mente el comercio exterior". Los niveles de integracion disminuyeron entre los 
dos paises y la interdependencia cobro un signo competitivo antes que coope­
rativo. 

Las evidencias parecieran apuntar al hecho de que en algunos temas existen 
grados mayores de interdependencia entre paises de la region andina pero la 
forma en la que esta se expresa es bilateral. Se trata de temas como seguridad 
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entre Ecuador y Peru, en el que ambos han tornado decisiones en respuesta a 10 
que acontece en la otra parte, comercio exterior en el caso colombo-venezolano, 
pero es dificil sustentar que aquello que se procesa comunitariamente sea cl 
resultado de eventos producidos en algun lugar de la comunidad 0 que esta 
condicion de relacionamiento internacional -Ia interdependencia- describa 
patrones de conducta multilateral en la region. 

Las interacciones entre Estados nacionales andinos eventualmente prcdu­
cen efectos en las sociedades de otros paises, el costo positivo 0 negative de esos 
efectos rara vez es significativo. Hay una excepcion en el proceso politico entre 
Colombia y Venezuela. Las contradicciones comerciales, por ejernplo, son de 
aquellos topicos que implican efectos con algun costa (0 beneficio) en las 
relaciones entre los paises andinos, pero buena parte de ellos son impuestos 
intcncionalmente par actores con algun grado de disenso 0 conflicto de intere­
ses. Las sociedades nacionaJes andinas se encuentran efectivamentc inter­
conectadas pero su nivel de interdependencia es bajo". 

En 10 que bene que ver con los actores representados en el proceso politico 
internacional de la region and ina, basicamente los canales de conexion se 
establecen entre los Estados nacionales y sus gobiernos. Eventualmente actores 
no estatales cobran relevancia sobre todo en temas relacionados con 10 financie­
ro 0 productive de la econornia, pero hay pocas evidencias de vinculaciones 
institucionalizadas 0 permanentes entre las elites no gubernamentales, aun 
entre los propios decisores politicos. La presencia de entidades trasnacionales 
emprcsariales 0 de la sociedad civil: grupos ecologicos. derechos humanos, si 
bien es constan te no revela una agenda homogenea con capacidad de infl uencia 
en las decisiones estatales, 

Los ternas de la agenda en la politica exterior de los paises andinos estan 
jerarquizados generalmente alrededor de la prioridad del comercio exterior, 
salvo en el caso de Ecuador y Peru hasta 1998 en donde la seguridad domino 
todos los demas topicos. Si bien hay una gran perrneabilidad de la politica 

7. A 10 largo de 1998 se llevaron a cabo mas de 20 reuniones orgaruzadas por la CAN que 
reunieron decisores gubernamentales. politicos, acadernicos y representantes de la sociedad 
civil para explorar la posibilidad de politicas conjuntas en temas que iban desde 1.1 Cuenca del 
Pacifico basta 1.1 gestion dernocrauca gubcrnamcntal en la region. 
8. Ver los criterios de la matriz de Bela Balassa a proposito de las categorias de mtegraciun 
econornica. En Keohane y NyI': "International Interdependence and Integration". en F. 
Greenstein y Nelson Polsby (eds.): Handboo): of Political Science, Addisson. Massachussets. 
1975. 
9. EI desempefio de la economia ecuatoriana en 1998 y 1999 por ejemplo, atecto rnenos al 
conjunto de la region y a sus paises vecinos que Ia crisis asiatica o la caida de la bolsa brasilena. 
V. Alberto Acosta: "Algunos linearnientos estrategicos frente a una globa lizacion desin­
tegradora", en [.M. Tortosa et al.: Estadoy globalizaci6n, Ildis, Quito, 1998. 
10. Ver Banco Central del Ecuador, Memoria 1998, BCE, Quito. 
11. Ver la informacion sobre intercambio colombo-venczolano a 10largo de los primeros nueve 
rneses de 1999 en Porta/olio, diario de negocios, Bogota. 
12. La interconexion no implica interdependencia. Los efectos reciprocos deben suponer un 
costa y este no tiene que ser necesariamente una politica deliberada. como en 1'1 caso de los 
dilemasdeseguridad. Ver R. Keohane y J.NyI': Potoer and Interdependence, Little Brown. Nueva 
York. 
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domestica en las decisiones intemacionales, ella puede atribuirse mas que ala 
creciente interdependencia a la debil institucionalidad en la forrnulacion de 
politicas exteriores. Son las caracteristicas de los Estados en sus conflictivas 
relaciones con sus respectivas sociedades nacionales las que perfilan la forma 
que la interconexion adquiere. 

Los conflictos comerciales entre Colombia y Venezuela durante 1999 se 
detonan como resultado del proceso politico dornestico venezolano y de las 
transformaciones gubemamentales. La interdependencia entre los dos Esta­
dos, que describe una forma de relacion antes que una condicion estructural, se 
lesiona en razon de los procesos domesticos, No es una constante. 

El espacio andino en 10 politico, por otra parte relaciona en forma mas 
intensa los paises vecinos. No hay por ejemplo una gran comunicacion entre 
Boliviay Ecuador, asicomo entre Venezuela 0 Peru. La frecuencia en las relaciones 
de vulnerabilidad 0 sensitividad de los distintos pafses, se establece entre 
colindantes. Entre Colombia y Ecuador la relacion se plantea alrededor de dos 
temas fundamentales: comercio exterior y seguridad. 

El volumen del comercio exterior con Colombia se duplico durante la 
decada de los 90, hasta que la crisis recesiva que ambas naciones confrontaron 
a finales de esta decada, detuvo el ritmo de crecimiento. Para ambos gobiernos 
sigue siendo el punto central de su relacion, Colombia es el socio comercial mas 
importante para Ecuador, mientras que este es el cuarto mercado colombiano. 
La relacion entre ambos paises contiene una asimetria desfavorable para el 
Ecuador por el tarnafio de su economia, pero no de una naturaleza que 
condicione el conjunto de decisiones economicas, De la misma manera, no ha 
sido el conjunto de la economia colombiana el que posee una balanza de pagos 
favorable frente a Ecuador, que se ha visto afectada por la crisis de su vecino, 
a pesar de que algunas empresas se retiraron y el patron de inversiones se 
desacelero, 

En terminos de seguridad, el conflicto colombiano ha sido percibido como 
una amenaza para Ecuador desde dos temas. El primero es el narcotrafico, en 
donde Ecuador juega el papel de pais de transite y eventualmente de centro de 
lavado de dinero. El segundo es la actividad guerrillera cercana a la frontera 
ecuatoriana. Ecuador es sensible a los acontecimientos en Colombia. Su disefio 
estrategico, despues del conflicto con Peru, enfatiza el riesgo que la vecindad 
con Colombia implica. En ambos temas la presencia de la politica exterior 
estadounidense obliga a ambos Estados a procesar el topico de la seguridad a 
traves de decisiones concretas, como por ejemplo la movilizacion de tropas 
hacia la frontera norte del Ecuador, con misiones preventivas. En este mismo 
contexto se ha justificado la instalacion de bases militares en Ecuador, 10 mismo 
que en Peru, manejadas por militares estadounidenses. 

La persistencia de un conflicto de limites que se origina en la flexibilidad de 
los fueros en la administracion colonial y que se prolonga hasta finales del siglo 
xxenfrenta, sobre todo desde 1942 a los Estados nacionales de Peru y Ecuador. 
La relacion entre ambas naciones se construye en un marco tipicamente realista 
en donde la seguridad predomina por sobre cualquier otro tema de la agenda 
y la influencia mutua se resuelve en terminos politico-militares. Los nexos 
culturales y econornicos que vincularian a ambas sociedades se rompen duran­
te la primera mitad de este siglo y constrifien los canales de conexion. Hay un 
contacto muy limitado entre los actores societales. En el escenario domestico el 
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conflicto entre ambos paises se vuelve funcional a los intereses de actores 
especfficos y, en general salvo en la seguridad no hay relaciones de interdepen­
dencia". 

Colombia y Peru comparten en su relacion una preocupacion comun por la 
seguridad. Han tenido similares presiones de la polftica exterior estadouniden­
se sobre todo en relacion con su conduccion de la guerra contra las drogas, pero 
no hay en la relacion bilateral patrones de interdependencia14. El caso boliviano 
es algo distinto. Peru es su tercer socio comercialluego de Chile y EEUU Yvarios 
de los temas centrales en la constitucion del espacio nacional, el acceso al mar 
por ejemplo, han tenido como interlocutor principal a Peru. De todas maneras, 
la capacidad de influencia de una sociedad en otra, 0 de las decisiones domes­
ticas de un pais en el otro es limitada. En terrninos de integracion. por otra parte, 
Bolivia ha definido como un objetivo suyo servir de bisagra a la Comunidad 
Andina con el Mercosur, pero en terminos de comercio, que tambien en ese caso 
es el topico central de la agenda, las oportunidades en el Sur condicionan la 
interdependencia con los otros paises andinos. 

En suma. la region and ina aparece como un mapa en donde se expresan 
diferentes escenarios politicos debilmente integrados y con relaciones de 
interdependencia aun en construcci6n. Este hecho marca la vigencia prioritaria 
todavia de las relaciones bilaterales entre vecinos. Las relaciones especiales 
antes que la agrupaci6n bajo regimenes comunes definen las agendas de los 
Estados nacionales, que siguen siendo los adores politicos preeminentes en 
agendas todavia jerarquizadas subordinadas a temas especfficos. 

Proceso politico del multilateralismo 

Con los antecedentes expuestos, es posible sustentar que los escenarios 
multilaterales mas importantes para los paises andinos son aquellos en donde 
participan los Estadosnacionales y sus gobiernos. Regimenes institucionaJizados 
en donde la politica exterior se expresa a traves de una estructura de formula­
cion que convoca a agencias convencionales de los Estados: ministerios de 
Relaciones Exteriores, Comercio y Defensa, aunque es necesario precisar que la 
diplomacia presidencial directa asume los temas mas importantes de la agen­
da". 

13, Pn-cisarnente la ausencia de interdependencia es una de las variables del entorno que 
explica la vigencia del conflicto. V. Adrian Bonilla: "Limites y horizontes de la negociacion y 
el conflicto", en Ecuador-Peru. Baja1111 misnto sol. Cronieas de la negociacioll!J el conflicio, Flacso­
Desco-Kellog Foundation, 1999, Bruce Saint John: "Las relaciones entre Ecuador y Peru vistas 
desde afuera. Una perspective historica", en Bonilla (ed.) 1999: ob. cit. 
14. El texto mas complete sobre las relaciones entre Peru y Colombia probablemente sea el de 
Juan Miguel Bakula: La politico internacional entre Peru y Colombia, Ternis. Bogota, 1988. 
Basicarnente se hace una descripci6n de los tratados fronterizos y de las argumentaciones 
juridicas que rodearon su negociacion. 
15. V, Francisco Rojas y Paz Milet: Diplontacia de cumbres:el multilaieralismo emergent»del siglo 
XXI, Flacso-Chils. Santiago de Chile, 1998. 
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Uno de los fenomenos importantes de las politicas exteriores andinas en la 
decada de los 90 ha sido la proliferacion de temas y de regimenes que, ademas, 
requieren normativizarse. Los acto res intemacionales se han multiplicado 
tambien sobre todo como una expresion del entomo intemacional, mas que de 
las dinamicas internas de cada uno de los paises. Sin embargo, los Estados 
nacionales siguen siendo el micleo de las relaciones internacionalesen la region. 

Si bien no hay un escenario signado por la competencia y la ausencia de 
canales de conexion, en otras palabras, un ambito hobbessiano para el procesa­
miento de las decisiones, tampoco es posible advertir una politica multilateral 
cooperativa en la region. Por ejemplo, si bien todos los pafses asumen compro­
misos dentro del regimen de integracion de la Comunidad Andina, todos ellos, 
al mismo tiempo intentan negociar acuerdos por separado con el Mercosur 0 

con paises con los que mantienen relaciones especiales que lesionan los acuer­
dos y la credibilidad del sistema andino. 

La politica exterior en cada uno de los paises no necesariamente es el 
resultado de procesamientos racionales, entendidos como la conclusion de una 
planificacion estrategica orientada a la maximizacion de beneficios y minimiza­
cion de los riesgos. Varios de los paises andinos tienen problemas de integra­
cion espacial al ambito de control del Estado. Esto es particularmente evidente 
en los casos de Colombia, Peru y Bolivia, y en todos ellos las circunstancias de 
la politica domestica permean las percepciones que informan la politica exte­
rior. 

Los temas sobre el medio ambiente, por ejemplo, se mueven en todos los 
casos en una estructura decisoria que interpela a varias agencias estatales con 
intereses parcelados y contradictorios. La politica petrolera en Colombia y 
Ecuador ilustra este aspecto, Las agencias estatales ocupadas de la produccion 
se confrontan frecuenteme.. ce con las que trabajan el tema de proteccion 
ambiental. La coordinacion ccn las cancillerias es muy limitada, de manera que 
las decisiones sobre petroleo que involucran a varios actores internacionales 
responden a las circun.. ..ncias en cada uno de los casos que se procesa, 
asimilandose mas a un modelo racional de decisiones que a uno burocratico, 
caracterizado por la competencia entre distintos actores que representan sus 
agendas especificas". Actores internacionales del multilateralismo son, enton­
ces, Estados fragmentados en multiples agencias que pueden representar 
intereses distintos. 

Otros actores son las organizaciones internacionales, cuya agenda no es 
exactamente la misma de aquellos Estados nacionales que las constituyen. Un 
ejemplo de esto es la misma CAN. Pese a que los iiltimos 30 afios del siglo xx el 
sistema de integracion andino no ha alcanzado logros significativos, y pese a 
que todos sus miembros, con la excepcion tal vez del Ecuador, apuestan a otros 
procesos: Venezuela a una relacion especial con Brasil, al Mercosur y al Grupo 
de los Tres; Colombia al Grupo de los Tres y al Mercosur; Ecuadc ~ al Mercosur; 
Peru al Mercosur y la Cuenca del Pacifico, y finalmente, Bolivia al Mercosur. 

La alternativa andina no ha colapsado, entre otras razones por la persisten­
cia de su orgaruzacion y la eficacia de su burocracia en influir las agendas 

16. Segun la definicion clasica de Allison. 
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exteriores de los distintos Estados. La Comunidad Andina, mas bien, ha saltado 
etapas de integracion econornica y ha enfatizado las imagenes de afinidad 
cultural para avanzar hacia temas de integracion politica. No resuelve todavia 
en forma definitiva conflictos relacionados con un arancel comun. No logra 
constituir una zona de libre comercio, pero tiene en cambio un Parlarncnto 
Andino que funciona regularmente y que tiene entre sus planes ampliar sus 
a tribuciones y su base de legitimidad 17, y un Tribunal de Justicia que tarnbien 
tiene pensado ampliar sus cornpetencias". 

De la rnisrna manera es posible identificar una agenda de Ia OEi\, en este 
G1S0 surgida de las cumbres presidenciales y de la capacidad de represcntacion 
de Ius intereses y valores estadounidenses, que establecen puntos politicos y 
econornicos mutuarnente vinculados al proposito de estabilizar las gobcmabili­
dades civiles. Este proyecto concibe un marco institucional, parccido al de] 
Nafta. que sirva de referencia para una hipotetica zona de libre corncrcio como 
meta, euyo plazo se acordo, en primera instancia, para 2005. 

Otros actores internacionales con agendas distintas a las de los gobiernos 
y que forman parte del proceso politico del multilateralismo son los organismos 
financieros internacionales, como el Banco Mundial 0 el Fondo Monetario 
lnteruacional, La Organizacion de las Naciones Unidas tiene la particularidad 
de que puede igualmente fragmentarse en multiples intereses dependicndo de 
los ternas y las agencias que los procesen: Unesco, OIT, Consejo de Scguridad. 

Han proliferado, igualmente, actores subnacionales que tienen la capaci­
dad de representar sus intereses en los procesos politicos intcrnacionalcs. Para 
el caso del multilateraJismo andino, han tenido cierta presencia por ejernp!o 
ONGs vinculadas a temas arnbientales que hansido especial mente activas. para 
eitar un caso, en la negociacion de los instrumentos legales que rcgulan la 
propiedad intelectual". 

Los grupos empresariales son paradigmilticos como acto res subnaciouales 
del multila teralismo. En todos los paises son necesarios focos de referencia para 
la adopcion de politicas exteriores. Mas alia de ello, en practicamentc todos los 
paises andinos, las politicas de cornercio exterior 0 de conexion economica han 
cstado vinculadas. en las ultirnas unidades de decision a influencias empresa­
riales". De hecho las relaciones venezolanas hasta ] 998 con la Comunidad 

17.1\ partir del Partamento Andino se han coustruido iniciativas en discusion ",n los d [stintlls 
congresos de los paises de \a Comunidad Andina para que sus miemhros se,1I1 elPgJd,\S, 011 
estilo t'uropeo. Es un debate en curse. 
11'. Ternas penales e incluso civiles, se anad irian a los tradicionales que procesdn V emilen 
derisiones sobre controversies impositivas 0 comerciales. 
19. Los tern as discutidos tienen que ver con propiedad de recursos geneticos, f'lJr ejemplo. 0 

impacto ambiental de industrias extractivas en zonas protegidas que violenh-n dr-recho. 
colertivos, como 105 de los pueblos indigenas. V. Darrell Posey y Graham Outfield: l3eyolid 
lntellectua! Pr0l'rrly, IORC, Otawa, 1996. Rodrigo de la Cruz, Noemi Pavrn.il. Eduardo 
Sarmiento: Biodirersidad,derechos colcclioos If regimen SUI generis de inopicdad iniclcctuo], Coica 
Omaere Grip, Quito, 1999. 
20. La imagen de la vinculacion crnpresarial a la torna de decisiones econoruica cst.i en Javier 
Diaz: "EI sector empresarial y la integraci6n de las Americas", en Jorge Reine! I'ulecio v An­
dres Franco (eds.): Saciedad civil e intceracian en las Americas, Universidad javeri.l1\d-F(·s,·oL 
Bogota. 
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Andina en materia de integracion y comercio exterior eran procesadas en 
ambitos de partlcipacion empresarial cuyas opciones fueron regularrnente 
adelantadas por los gobiemos. Este tipo de dinamicas ha sido comun, De alguna 
manera esta participacion ha resultado en poHticas patrimonialesque pudieron 
afectar los propios ritmos de la integracion. Los conflictos comerciales entre 
empresarios ecuatorianos y colombianos por alcohol 0 productos agricolas 
sostienen esta argumentacion. 

Los procesos sociales y politicos que se potencian hacia escenarios 
multilaterales, por otra parte, provienen de dinamicas de diferenciacion regio­
nal y constitucion de identidades culturales espedficas que sinian en el centro 
del procesamiento domestico a intereses y poderes locales cuya presencia antes 
no era significativa en la construccion de poHticas exteriores. Ejemplos de esto 
son las comunidades etnicas que reclaman la aplicacion de acuerdos que 
garantizan derechos colectivos, particularrnente las nacionalidades indigenas, 
o sectores politicos y economicos agregados por identidades regionales. Los 
productores de Antioquia en Colombia, las camaras de la produccion en el 
Guayas en Ecuador y de Arequipa en Peru, son actores que tienen la capacidad 
de expresarse ahora en escenarios multilaterales. 

Temas persistentes 

La proliferacion de regimenes y la ampliacion de la agenda de aquellos 
existentes en los paises andinos implica el surgimiento de tendencias estructu­
rales que apuntan a la erosion de las competencias de los Estados en el manejo 
de varios asuntos de la sociedad, el traslado de los centros de toma de decision 
relevantes hacia agencias intemacionalizadas vinculadascon el manejo econo­
mico y la emergencia de tensiones locales 0 sectoriales", 

Desde una perspectiva convencional, sin embargo, los paises andinos en 
terminos generales se han caracterizado por emitir politicas de corte reactivo en 
los organismos intemacionales, fundamentadas en principios generales ancla­
dos en la tradicion juridica que ha predominado en la gestion de las relaciones 
intemacionales, pero que no evahian el hecho de que la agenda multilateral en 
el continente es un proceso de alguna manera contingente al entomo que 
expresa mas bien un momenta nuevo en las relaciones interamericanas, carac­
terizado por la ausencia de una percepcion intercontinental de la amenaza para 
EEUU. 

El impacto de la globalizacion sobre las politicas exteriores andinas se 
representa con mayor intensidad en los horizontes que los paises tienen a 
proposito de ALCA, la zona de libre comercio interamericana, imaginada a 
semejanza del Nafta. En ese proceso el peso de EEUU es nodal para la 
comprension de la agenda andina. Por un lado las expectativas del libre 
comercio con el res to del continente y la posibilidad de acceder al mercado 

21. V. Robert Cox: ob. cit. Susan Strange: "The Problem or the Solution? Capitalism and the 
State System", en: S. Hill J. Mittelman (eds.): Innovation and Transformation in International 
Studies,Cambridge University Press, 1997. 
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norteamericano han dilatado aun mas el proceso de integracion econornica 
andina porque se ha puesto a contraluz, ala sombra del porvenir soriado que 
es el mercado del Norte. Eso explica en parte el entusiasmo de Venezuela y 
Colombia por su alianza comercial con Mexico en el Crupo de los Tres, que para 
los dos primeros paises significaba la oportunidad de acceder al Nafta por la 
ventana. 

Por otro lado, el d isefio del sistema interamericano supone una serie de 
condicionalidades polfticas implfcitas previas a la constitucion de la zona de 
libre comercio. Las cumbres de Miami, Santiago de Chile y Santa Cruz asumen 
el mantenimiento de gobernabilidades civiles de origen electoral como una 
meta que va asociada al comercio exterior y, en el caso particular de los paises 
andinos, a la implementacion de una estrategia antidrogas inspirada en la 
recurrente e inefectiva politica del Departamento de Estado. Este es un requisito 
basico para la inclusion de un pais de la region en cualquier acuerdo comercial 
de caracter interamericano. 

Con estos antecedentes, es posible argumentar que la construccion del 
ALCA para 2005, pone en riesgo nuevamente al sistema subregional andino 
pues cada uno de los Estados que 10constituyen ven como una mejor oportu­
nidad el mercado interamericano. Este no es un hecho nuevo en la region, 
puesto que el Mercosur representa para la mayoria de los paises andinos una 
oportunidad mas clara y accesible que el propio mercado comun originado en 
el Acuerdo de Cartagena. 

En este sentido, la realidad de la conforrnacion de las politicas exteriores de 
los paises de 1.1 region andina, no escapa a una vieja logica fundamentada en el 
aprovechamiento de oportunidades sobre 1.1 base de las propias capacidades de 
cada uno de los paises, ni ha eludido practicas competitivas que retan constan­
temente la debil institucionalidad del sistema subregional. Esto explica la 
persistencia y predominancia en las negociaciones politicas, pero tambien 
comerciales, de agendas bilaterales, 10 que sumado al hecho de que las econo­
mias de estos paises. en terminos generales, y referidas .11 mercado internacio­
nal son competitivas y no complementarias. Basicarnente la misma oferta de 
productos, entre ellos fuerza de trabajo barata, interpela al entorno economico 
internacional. 

Un elemento adicional es 1.1 presencia estadounidense en la region que se 
manifiesta en una politica exterior en donde el combate .11 narcotrafico. hacien­
do enfasis en la erradicacion de cultivos, 1.1 interdiccion y 1.1 represion a las 
organizaciones ilegales, marca el conjunto de los temas que estos paises ticnen 
con esa nacion, En concreto, al predominar una vision de seguridad nacional en 
el manejo del terna, es inevitable, pese a los esfuerzos de 1.1 decada de los 90, que 
el relacionamiento politico entre Washington y los gobiernos andinos se 
establezca en forma igualmente bilateral, dados los mecanismos de rendicion 
de cuentas existentes para procesar desde EEUU al narcotrafico. 

Dos casos sustentan esta afirrnacion. EI primero es el sistema de preferen­
cias arancelarias andinas que permite la exencion de varios tributos a la rna­
yoria de productos de exportacion andinos a EEUU. La exoneracion, que ofre­
ce una ventaja de mercado cierta a los productores y a los gobiernos, depende 
de una calificacion otorgada en Washington a los esfuerzos de estos pa ises para 
combatir el narcotrafico. Esa certificacion es un procedimiento eminentemente 
politico; no es una evaluacion sobre resultados, que se otorga pais por pais y que 
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da cuenta sobre todo de la capacidad de los gobiernos en mantener una relacion 
armonica con Washington e involucra temas que no necesariamente estan 
relacionados directamente con la guerra de las drogas". EI procedimiento de la 
certificacion bilateraliza la relacion en forma inevitable. 

La ayuda para el combate al narcotrafico, que tiene presupuestos variables, 
desde 9 mill ones de dolares a Ecuador hasta 120 millones a Peru, se emplea 
basicamente en instrumentos de monitoreo y seguridad: armas, equipos, 
transportes, entrenamiento, y supone una relacion bilateral tambien porque la 
seguridad es manejada en compartimentos estancos por los paises 

andinos-'. A pesar de la colaboracion entre militares y policias, no hay nada 
parecido a un comando conjunto andino, y puesto que las percepciones de la 
amenaza a la seguridad son distintas en cada uno de los paises, sus politicas 
sobre el tema tarnbien 10 son. 

Los temas comunes procesados por los paises de la Comunidad Andina no 
implican necesariamente una politica exterior comun. La region existe politica­
mente como la accion simultanea de actores sociales y estatales heterogeneos, 

La institucionalidad multilateral existente 

Los escenarios comunes de la politica multilateral en los paises andinos son 
la Organizacion de las Naciones Unidas, la Organizacion de Estados America­
nos, la Comunidad Andina de Naciones, el Grupo de Rio, la Organizacion 
Mundial de Comercio y el Foro Iberoamericano. Peru es miembro del APEC y 
estan desarrollando politicas para incluirse en el regionalismo asiatico tanto 
Colombia como Ecuador. Venezuela y Colombia integran, junto a Mexico el 
Grupo de Rio, y Bolivia mantiene una relacion especial con el Mercosur. Existe 
una participacion periferica en el Movimiento de paises No Alineados. 

En todas las cancillerias hay una oficina que coordina la politica multilateral 
que eventualmente se divide en entidades especificas dependiendo de la 
importancia que se Ie de al organismo 0 del presupuesto que este tenga, como 
es el caso de la orgaruzacion de eventos 0 para tratar asuntos de la Cuenca del 
Pacifico que en Peru, Ecuador y Colombia es cogestionada por la empresa 
privada. 

La documentacion de los servicios exteriores andinos sobre sus actividades 
en los organismos multilaterales describe cada una de las resoluciones que 
fueron votadas por los representantes. El trabajo en estas entidades general­
mente es organizacional. Temas como la reforma de las Naciones Unidas y la 
inclusion de Brasil como miembro del Consejo Permanente son politicas 
especificas que, en el caso de Venezuela y Colombia han sido explicitas. 

22. Pese al numero de capturas de cargamentos y otros indicadores en 1998fue descertificada 
Colombia, que durante el gobiemo de Samper tuvo relaciones tensas con EEUU.En el mismo 
afio se certifico a Mexico en donde todos los indicadores apuntaban a presumir un aumento 
en el trafico de psicotropicos ilegales. 
23. Ver el reporte del Departamento de Estado sobre Narcotrafico, que es una publicacion 
anual. La mas reciente es de 1998. 
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No hay una agenda especifica de las naciones andinas en las Nacioncs 
Unidas. Los ternas procesados que a traen especial atencion son los mismos que 
se representan en otras instancias politicas multilaterales como la OEA 0 el 
Crupo de Rio. Narcotrafico, democracia, comercio exterior, medio arnbiente, 
deuda exterria son para Colombia, par ejemplo, topicos de Naciones Unidas", 
pero 10 son tambien en las otras instituciones multilateraJes. En general la 
dinarnica de las representaciones diplomaticas de los paises and inns en la toma 
de decisiones es organizacional, es decir responde a rutinas preestablecidas en 
donde se representan con mayor significacion las percepciones de ruiclcos de 
funcionarios del servicio exterior". 

No hay una agenda particular, en el sentido de que haya ternas diferentes 
en otros organismos politicos multilaterales de ninguno de los paiscs, ni de la 
region en su conjunto en Naciones Unidas, pero de la documcntacion oficial y 
los discursos convencionales no se encuentra en ningun pais de la regiCm una 
iniciativa de politica exterior que exprese percepciones radicales hacin ('I 
carnbio de la institucionalidad existente. La necesidad de reglament<lr el de­
recho de veto en el Consejo de Seguridad, la arnpliacion de Ia represeritacion 
Iatinoamericana en ese organismo y el acceso de la region a un puesto perma­
nente son posiciones comunes de todos los paises aunque su prornocion no ha 
sido especialmente intensa". 

En la OEA los ternas basicos de las relaciones interamericanas son asurnid os 
como parte del interes nacional de los raises andinos. La irnplementacion de 
politicas, por ejemplo aquellas vinculadas al narcotrafico. antes que los ternas 
en si rmsmos. han producido disensos ocasionales en las relaciones bilatcraies 
de algunas de las naciones andinas con EEUU, pero todas elias coincidcn en los 
propositos y en los proccdimientos que se han aprobado en las cumbres 
presidenciales, que han servido. por otra parte, como sustra to pol itico para la 
actividad de la OEA. 

La Cumbre de Miami, particularrnente, define el punta de partida y los 
objetivos politicos de este nuevo momenta de las relaciones interarnerican.is a 
partir de las imageries de preservaci6n de la dernocracia. prornocion de prospc­
ridad med iante la integraci6n y ellibre cornercio. crradicacion de la pobreza Y 
preservaci6n del medic ambiente. El primer punto en esa agenda se dcsglosa, 
para la region andina. en refucrzo ala institucionalidad. comb.ite al narcotr.ifico. 
desarrne y solucion pacifica de controversias, aislarniento de los militares de Ia 
politica contingente y disefio de nuevos roles para las Fucrzas Armadas. que 
han implicado nuevas agendas de segurid ad ". 

24. Entrevista con Andres Franco, ernbajador alterno de Colombia ante la ONU ...\gusto, 1<;1'1'1. 
25. Entrevista con Javier Ponce, diplornatico ecuatoriano en oiercicio que sirvio en Naciones 
Unidas en la dccada de los 90. 
26. V. LibraAmarillo, 19.'17, 1998. lnionnes ala naciondelMillistcrio de Relacioncs FxtcrioresdellTsto 
de paiscs. Esta informacion sp encuentra en internet. Todos los parse-s and inos, a cxrepcion de 
Bolivia v Colombia tieneu a finales de 1999 sitios accesibles, 
27. V. F;anl'isco Rojas Aravena (ed.): Medidasdeconfianzaniuiu«: rerificocion,Santiago de Chile, 
Flacso-Chile, 1996. 
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La OEA asume una funcion ejecutiva que antes no tuvo, luego de la Cumbre 
de Miami, y es la instancia encargada de coordinar la preparacion de las futuras 
cumbres asi como de hacer seguimiento a las distintas oficinas que se abren para 
ejecutar las metas propuestas. No existe hasta ahora en los paises andinos una 
iniciativa dirigida a reformar la estructura central de la OEA 0 que se oponga 
a las nuevas funciones asignadas en las diferentes cumbres presidenciales, Es 
mas, la funcionalizacion de la OEA como entidad procesadora de las cumbres 
o su misma ampliacion hacia temas que conlleven una vision comun de 
seguridad aparecen como expectativas aceptables para los paises andinos". 

La Comunidad Andina de Naciones sigue siendo central para todos los 
paises andinos. A pesar de su fracaso en los objetivos iniciales continua siendo 
vista como un escenario potencial de integracion politica y economica, La tenden­
cia de los paises en los ultimos aries ha sido la de otorgarle mas atribuciones 
politicas mientras se adelantan los temas conflictivos de comercio. Su institu­
cionalidad es dinamica, cambiante y al mismo tiempo ha ido en expansion. 

El Grupo de Rio ha sido entendido como una reserva politica. Un espacio 
de negociacion y de eventual coordinacion latinoamericana frente a otras 
influencias, particularmente EEUU 0 la Comunidad Europea. Funciona alrede­
dor de una secretaria en donde se representan los Estados, Su accion se 
desenvuelve basicamente alrededor de puntos acordados en cumbres presi­
denciales. Los paises andinos que tuvieron un papel central, con Venezuela y 
Colombia, en la constitucion de esta instancia cuando se conformo el Grupo de 
Contadora y despues el Grupo de Apoyo a Contadora, persisten en mantener 
la idea. No hay iniciativas destinadas a ampliar su institucionalidad 0 a darle 
mas prerrogativas, pero a pesar de su relativa irrelevancia, luego de la reestruc­
turacion de la OEA y de la constitucion de una agenda interamericana, todos los 
paises de la subregion insisten en mantener esa instancia de concertacion. 

De la misma manera el Foro Iberoamericano es asumido en estructuras 
organizacionales por las cancillerias andinas, Existe la percepcion generalizada 
de que puede ser una puerta de contacto con la Comunidad Europea a partir de 
la interrnediacion de Espana y Portugal, pero no hay agendas especiales para 
esta instancia, tampoco iniciativas para ampliar 0 complejizar la institucionali­
dad actual. Ni siquiera temas basicos para paises como Ecuador 0 Peru con la 
Union Europea, como el de migracion, han sido presentados a la discusion, El 
Foro Iberoamericano no ha sustituido la preferencia por el bilateralismo en las 
relaciones de cada uno de estos paises con las naciones que una vez fueron sus 
metropolis coloniales. 

El G-3 Y el APEC aparecen mas bien como instancias de integracion en 
donde la posibilidad de reforma de la institucionalidad va mas alla de la voluntad 
de los paises miembros 0 que esperan serlo. 

Hay una doble necesidad que aparece en la institucionalidad que trabaja 
con temas multilaterales en las naciones andinas. De una parte las estructuras 
gubernamentales no se han reformado al mismo ritmo con que han proliferado 
regimenes intemacionales, 10 que ha devenido en la reiteracion de procedi­

28. Ver, por ejemplo, Raul Barrios Mor6n: Bolivia y elorden iniemacional emergente. Ministerio 
de Relaciones Exteriores, La Paz, 1995. 
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mientos, norrnas, costumbres y conductas en la gesti6n multilateral; y de otra, 
las propias instituciones multilaterales que acogen naciones latinoarnericanas. 
con excepci6n de la Comunidad Andina y de la OEA, no son espacios en los 
cuales se puedan generar y potenciar agendas propias, bien sea por la asimetria 
en las potencialidades politicas particularmente de las naciones andinas frente 
a otros integrantes, como los miembros permanentes del Consejo de Seguridad, 
o porque varias instituciones son vistas como foros de encuentro, reservas 
estrategicas que no tienen utilidad inmediata. 

Un elemento adicional a mencionar es el hecho de la heterogeneidad 
and ina, pero adernas sus propias deficiencias institucionales en la gesti6n de la 
politica exterior. Si bien los casos de Bolivia, Ecuador y Venezuela revelan 
situaciones en las cuales no hay una agenda explicita de politica exterior que 
mencione objetivos, metas, estrategias y posiciones frente a problemas perma­
nentes, en Peru y Colombia esa agenda apenas esta insinuada. La permeabili­
dad de la politica domestica contingente a la administraci6n de las relaciones 
internacionales es un punto vulnerable cornun a todos los paises. 

Estructuras regionales latinoamericanas para concertar politicas de parti­
cipaci6n en la OEA pueden ser necesidades a cubrir a partir de mecanismos 
como mesas de dialogo y de intercambio de politicas. En el ambito regional, la 
Comunidad Andina podria asumir ese mismo papel para discutir y promover 
politicas de la regi6n en la OEA. La flexibilidad del Crupo de Rio y del Foro 
lberoamericano es asumida desde todos los paises mas bien como una ventaja 
que hay que preservar, puesto que la debilidad estructural que acornpana a 
ambas instancias que prescinden oficialmente de EEUU, eventualmente no 
resistiria una densa trama burocratica, 

Concertaci6n y temas comunes 

Las posibilidades de acordar politicas comunes en la regi6n and ina tienen 
que ver con la capacidad de las naciones de entrelazar intereses especificos, que 
muchas veces pueden ser contradictorios con los de sus pares, y edemas con el 
hecho de compartir 0 no temas de su agenda internacional. Para poder dar 
cuenta de las capacidades de concertaci6n se vuelve necesario representar esos 
temas compartidos y observar como son procesados en los valores dominantes 
y en las percepciones en cada una de las sociedades de la regi6n. Los temas 
compartidos par los paises andinos son preservaci6n de la democracia, 
narcotrafico, problemas de soberania, seguridad y la agenda estadounidense. 

En los ultimos 10 afios todos los pafses de la regi6n and ina han vivido crisis 
politicas que han implicado procesos de reforma del Estado. En Venezuela a 
finales de los arios 90 se produce un proceso politico que se caracteriza por la 
crisis de la sociedad politica, el colapso de los partidos tradicionales, alguna vez 
los mas s6lidos de America Latina, y la reconstrucci6n del Estado en un proceso 
dornestico que se inicia con fuerte inestabilidad social a partir de la aplicaci6n 
de programas de reestructuraci6n economica, 

En Colombia la sociedad politica no ha logrado romper el asedio de la 
violencia a pesar de varios procesos de reforma del Estado. entre ellos, una 
asamblea constitucional que origins nuevas instituciones. En Ecuador. ademas 
de una nueva Constitucion. cae un presidente elegido en sufragio universal, 
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hay una presidencia interina y termina la decada en medio de inestabilidad 
politica y una de las crisis econ6micas mas dramaticas de su historia. Peru 
interrumpe temporalmente el orden constitucional, produce una nueva Carta 
Magna y enfrenta, ademas de una crisis inflacionaria intensos momentos de 
violencia social y politica, algunas de cuyas secuelas persisten. Bolivia supera 
una crisis de hiperinflaci6n mediante la prod ucci6n de una nueva Constituci6n. 

Todas las sociedades andinas han enfrentadoproblemas de gobernabilidad 
que no terminan de resolverse. ElIas surgen en contextos de escasez estructural 
en sociedades debilmente institucionalizadas, en algunos casos con gobiernos 
que no controlan el espacio nacional y asediadas por presiones econ6micas del 
mercado internacional que obligan a reformar el Estado y reestructurar la 
economia. 

La defensa de la democracia supone politicas destinadas a combatir la 
corrupci6n, pero esta asociada tambien al control de la violencia politica. Un 
punto adicional de los escenarios politicos es la precariedad institucional que 
se explica en razones profundas que tienen que ver con la persistencia de 
practicas clientelares, patrimoniales 0 caudillistas en la gesti6n de la politica 
dornestica". 

Los escenarios para la democracia en la regi6n, a pesar de la similaridad de 
los problemas, no son los mismos. En Venezuela el conflicto parece estabJecerse 
entre una forma de gesti6n politica plesbiscitaria que se contradice con el 
sistema presidencialista vigente en los iiltimos 30 afios. en el contexto de la 
reforma de la institucionalidad estatal y el colapso del viejo orden. Ese escenario 
no es el mismo en Colombia, en donde la violencia guerrillera, los grupos 
paramilitares, las organizaciones ilegales de narcotraficantes, y la competencia 
entre actores estatales cuestionan las capacidades gubemamentales. En Ecua­
dor la inestabilidad politica impide la estabilizaci6n de la economia. El Estado 
enfrenta presiones regionales y la necesidad de reestructurar no solo su ambito 
administrativo geografico sino su rol como promotor y protector de grupos 
sociales. En Peru las presiones provienen de la capacidad del Estado para abrir 
el sistema politico, construir mecanismos de transparencia y rendici6n de 
cuentas y enfrentar los retos de la violencia social y las respuestas estatales. 
Mientras que en Bolivia la debilidad administrativa y la levedad del peso de las 
instituciones auspician dinarnicas de exclusi6n. 

El narcotrafico tiene como punto en cornun una misma agenda para la 
interlocuci6n que es la estadounidense. Pero al igual que el tema dernocratico 
ofrece escenarios diametralmente distintos". Para Bolivia, principalmente un 

29. A proposito de las practices polilicas en la region and ina puede consullarse Helena 
Gonzalez y Heidful Schmidt (eds.): Democracia para una nueva sociedad (Modelo para armar), 
Nueva Sociedad, Caracas, 1997; Dieter Nohlen y Mario Fernandez (eds.): £1presidencialismo 
renovado, Nueva Sociedad, Caracas, 1998; Felipe Burbano de Lara (ed.): £1 [antasma del 
populismo. Aproximaci6n a un tema (siempre) actual. Flacso-Ecuador-Nueva Sociedad, Caracas 
1998. 
30. En la decada de los 90se produjeron textos centrales para la cornprension del fen6meno del 
narcotrafico. En la rnedida que la estrategia antidrogas persiste, los efectos y supuestos de esos 
materiales, en 10 nuclear siguen siendo valid os. Ver: Bruce Bagley y William Walker (eds.): 
DrugTrafficking in tire Americas, New Brunswick Transaction Publishers, 1994.Peter H. Smith: 
Drug Poiio] in tire Americas, Westview Press, Boulder. 



pais productor de hoja de coca, el terna supone decisiones que interpvlan 1,1 
politica social. Miles de personas trabajan en un cultivo que es lega I y quc, dado 
cl valor dgregado por la ilegalidad de sus derivados para cl mercado del norte 
industrializado, no ha podido ser sustituido exitosamente". Colombia. en 
donde se cultiva, refina y cxporta, afronta problemas inrncdiatos derivados de 
la simbiosis en Ire multiples actores violentos. entre ellos agencias esta la les. y la 
cconornia pol itica del narcotrafico, Ecuador es un centro de transi to y una 
estaci6n de lavado de dinero. Peru tarnbien tiene problemas de violcncia 
relacionada con el narcotrafico. es un pais cultivador y cxportador. Venezuela 
puede ser un gran centro de lavado de dinero. 

Los problemas que cl narcotrMico prod lice en c,1da sociedad son di Icrcntes 
y eso vuelve d ificil la elaboracion de una politica exterior comun. mas all.i de la 
retorica de 1,1 colaboraci6n. La forma en que el terna es procesado frcnle a EEUU 
difiere en cada caso. de la misma maneraque las politicas de los gobiernos frente 
a sus respectivas sociedades'". 

Los retos a la sobcrania. entendida como la capacidad de los gobierl1os de 
ejercer autoridad sobre su poblacion dentro de su espacio nacional, persisten en 
la region andina y consrruyen una agenda de seguridad en donde L1S amcnazas 
se perciben como inminentes. Hay problemas que se rerruten ,1 procesos que 
ticnen que vel' con la imagen rnisma de constituci6n del Estad 0 nacioual. Fi mas 
conocido de estos problemas es el conflicto entre Ecuador y Peru que provoco 
lin tratado final en ortubre de 1998. Ambos paises desde su indcpendc-nci.i 
acuerdan por primera vez una frontera. De todas maneras sus cstructuras dt' 
:5egtlridad, a pesar de aceleradas dinamicas de transformacion. todavia funrio­
nan sobre la percepcion de la amcnaza de un enfrentamicnto violento ". 

Colombia y Venezuela mantienen una sorda d isputa territorial en l.i 
frontera conjunta en la Cuajira, con tensiones resultantes de una Jr()n(C'1',1 
sumamente permeable. EI ejercito venezolano en 1997 y 1998 incursiono \ arias 
voces en territorio colombiauo persiguiendo a guerrilleros que supucstamentc 
habian operado en tierras venezolanas. En 1999 varies cventos, como el sect res­
tro de tin avion venezolano. 0 las protestas colombian.rs pOl' \.1 disposicion del 
presidente Ch.ivez a couversar por separado con las FAI\C, er.rarccicron el 
arnbiente. 

Colombia, pOI' otra parte, construye la imagen de un pais .iscd i.ido. lit' 
hecho, despues del conti icto entre Ecuador y Peru estos reforzaron mi Iitarrneu­
tc su frontera con Colombia. Estad os Unidos. en cl contexte de una cstralcgid 

:; I. En ningtll1 pais de la rl'gilll1 andina 1.1 coca ha pod ida ser sustituida pOI'otro pro.!u ..-!l: rn,i-, 
rentable. Ell alg'un momento productos como el achiote tuvieron precios rn.i-, alto- pl'ro cl 
rncrcado sc satura y recuperan sus prccio- m"if;ina!es. No asf la hoja de COC,l cuvo v.ilor dcpond« 
de un mercado ilegal de dcrivados. 
32. En Andres Franco: Esuido« Unidos If los paises andinos, 199.3-19')7: poder y di".'inti"Sl'l1ciol/:
 
Universidad {avoriana. BogOI,i, 1998. Sf' ofrecen de,dc dislmlas perSpt'Lli\'"'' na,'iClna!cs
 
ellsayos de varios aulores so!Jre las relaciones de 1m; p"ises ancline's COil EEUU. l'rob"blenwnl"
 
c'S ellexto m,IS completo df' IllSaiws 90 sClbre ei telnil.
 
:13. Una descnpci()[l de la IlPgoCl,'ciun puede enc'lIltr"rse f'1l Adrian Bonilla: '"ldl'ntidadp:i,
 
conflicto y negociacion", en ,lmwrio Soria/If Politicode All/him Latilla.IJ c! Caril", 19913, Nueva
 
Socicdad-Flacso, Caracas, 1999.
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de largo plazo que mantenga su presencia en America Latina luego del desman­
telamiento de buena parte de la estructura militar en Panama, ha construido 
bases aereas que por el momenta estan dedicadas a la lucha antinarcoticos, pero 
que conforman un triangulo sobre Colombia: una esta en la costa del Pacifico 
ecuatoriano, otra en la Amazonia peruana y una mas en el Caribe, en Curazao. 
La hipotesis de una intervencion militar extranjera contra la guerrilla colombia­
na, en la que eventualrnente participen fuerzas militares de los otros paises 
andinos ha circulado desde 1998 en la region. 

La politica exterior norteamericana que tiene una agenda comun para los 
paises andinos es un tema compartido por todos ellos, pero no existe en 
ninguno de los temas de la agenda norteamericana unarespuesta concertada. 

Politica intemacional y procesos de integraci6n en los Andes 

Los paises andinos tienen un ambito comun de integracion en la Comuni­
dad Andina, pero todos ellos pertenecen 0 estan negociando varias posibilida­
des alternativas. Bolivia ha logrado un acuerdo con el Mercosur. Peru hace 10 
mismo y adernas es el unico pais de la region miembro del APEC, Ecuador 
negocia con el Mercosur, Colombia tambien y forma parte del Grupo de los 
Tres, Venezuela integra el Caricom e intenta asimismo un acuerdo con el 
Mercosur. 

Otro elemento comun en la politica exterior de los paises andinos ha sido 
el de buscar la construccion de una relacion especial con EEUU. Ninguno de 
ellos 10ha logrado, pero en la formulacion de la politica exterior este es un 
objetivo implicito para todos ellos. Venezuela es el principal proveedor de 
petroleo para los estadounidenses y eso le hace suponer aquella relacion, 
Colombia intermedia con su propio conflicto intemo. Ecuador y Bolivia a traves 
de politicas exteriores sin disensos y, finalmente, Peru, que es el pais que 
probablemente en la decada de los 90 ha tenido mas desencuentros con el 
Departamento de Estado, ha sido al mismo tiempo el mas influyente de la 
region, pues ha mantenido fuera de sus asuntos, aun en momentos crlticos, a 
EEUU y ha logrado cuando 10ha requerido el respaldo de esa potencia", 

La politica exterior venezolana tradicionalmente ha estado interesada en 
proyectar los intereses de ese pais hacia el Caribe, no solo como un nexo entre 
10 que se percibe como su mercado mas grande. De hecho el mayor socio 
comercial venezolano es EEUU. Para Venezuela se trata de parte de una 
estrategia que asume la imagen de Gran Caribe como nuevo mito fundante que 
une a comunidades lingiiisticas y culturales distintas en una misma identidad 
para proyectarlas al desarrollo". 

Venezuela ha buscado dentro de la region acelerar los procesos de libera­
lizacion y ha logrado entrelazar su economia con la estadounidense basicamen­
te a traves del petroleo, Ello ha implicado riesgos que tienen que ver con la 

34. David Scott Palmer: "Las relaciones entre EEUU y el Peru. durante los gobiemos del 
presidente Clinton", en Andres Franco 1999:ob. cit. 
35. Andres Serbin: El ocaso de las islas. El Gran Caribe frente a losdesafios globales y regionales, 
Nueva Sociedad, Caracas, 1996. 
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cnnrcntrncion en un solo rnercado". Su balanza comercial con Colombia es 
lovemente deficitaria. y bene muy poco intercambio con los dernas paises 
andinos. Los intereses de la inrcgracion con estos datos, se encuentran en una 
politica que mas bien ticnde a la diversificacion y que no haec de la CAN el 
centro de sus expectativas, Estados Unidos, Brasil (con el que ha negociado 
tratados comerciales por separado que levantaron protestas en el Mercosur y 
suspicacias cn la CAN), son mercados mas accesibles, Colombia es cl vecino con 
relaciones mas intensas y el Caribe su horizonte politico y cultural. Venezuela 
no intenta c::"asillarse, pero no tiene, pOl' otra parte, un sistema de integracion 
en el cual su mcmbresia sea salida y Ie reporte ganancias inrnediatas. 

Colombia bene como objetivo basico desde la prcsidencia de Caviria la 
desnarcotizacion de su agenda, no solo con EEUU, sino con el resto de los paises 
andinos. Como Venezuela, intenta acceder en majores condiciones 'II mercado 
norteamerica no 10 que tarnbien puede presentarJe dificultades, sobre todo 
porque es el pais mas vulnerable a la logica de la certificacion. Uno de los 
instrurnentos que fueron previstos para estc fin fue el C-3, cuyas expectativas 
han disminuido hacia finales de los arios 90. Junto con Mexico y Venezuela, el 
G-3 fue concebido como un acuerdo de libre comercio que perrnitirio 1'1 
participacion de actores no estatales. PoJiticamente cste Crupo fue para Colom­
bia adcrnas un mecanisme para acelerar la integracion binacional con Venezue­
la, que era su prioridad y para proyectarse en mejores condiciones al Crupo 
Andino": 

Para Colombia la experiencia del C-3 denota sus pretensiones en la agenda 
internacional. EI Crupo adernas fue intentado como un nexo entre los paises del 
norte de Sudamerica con el Caribe y Centro America con el prop6sito de 
dialogar en mejores condiciones con EEUU". Aunque la Comunidad Andino 
tiene una presencia mayor para Colombia que para Venezuela como proyecto 
de intcgracion, tampoco este pais apuesta todas sus posibilidades a este 
proyecto. Durante Ia decada de los 90, en una tend encia que puede cohibirse por 
la crisis ecuatoriana, Colombia practicamente decuplico su cornercio y sus 
inversiones en Ecuador. Venezuela es el pais mas importante, despues de 
EEUU. Su perspectiva, sin embargo es tarnbien abierta y diversificada en cl 
comercio exterior. Elloexplicasusnegociacionescon el Mercosury su asistcncia 
como observadora desde haec varies afios a las reuniones del ArEC-

A diferencia de los otros paises and inos. Colombia tiene una agenda de 
comercio y de integracion que esta perrneada pOl' temas de seguridad y pOl' 1,1 
relacion con EEUU. Debido al papel protagonico de esta socied ad en la 
economia politica del narcotr.ifico. sus metas se encucntran lirnitadas pOl' 
cond icionalidades implicitas y explicitas que enajenan su agenda 111,1S en una 
relacion sisternica que eventual con su cntorno". 

36. Alfredo Toro Hardy: "Diplornacia venezolana en Washington", El Ulli'ucrsal, 26 de agnsto, 
p. 'I. 
37. Diego Cardona:"LQue es finalmente el Crupo de los Tres?", en Colombia lntrrnncionn), N"
 
25, Universidad de los Andes, Bogota, 19'14.
 
3S.lbid.
 
39. Vel' Juan Gabriel Tokatlian: "Condicionalidad y drogas: el caso de Colombia", en CJ/om/>ia 
tntcrnacionat, N" 37, Universidad de los Andes, Bogota, 1997. 
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El Ecuador tiene una de las economias mas pequenas de la region y en 
comparacion con los otros paises andinos es el que menos oportunidades ha 
abierto en terminos de sistemas de integracion. Sin embargo, es aquel que mas 
in teresado esta en activar la CAN. Ecuador no ha logrado avances significativos 
con el Mercosur. Su balanza comercial con Colombia le es desfavorable. Sus 
productos agricolas compiten con dificultades en los mercados europeo y 
asiatico. Estados Unidos sigue siendo su mayor socio comercial. Apenas si hay 
comercio exterior con el Peru, aunque esta situacion espera revertirse luego de 
la firma de los acuerdos de paz. A este panorama debe sumarse una economia 
en recesion hacia finales de siglo y con un Producto Interno Bruto tendente a la 
baja. 

Peru ha tenido siempre una relacion cautelosa con la Comunidad Andina. 
En 1997 amenazo con retirarse del sistema 10cual habria significado el colapso 
del proyecto de integracion mas antiguo de Sudamerica. La politica exterior 
peruana ha intentado una estrategia gradual que controle el entusiasmo de sus 
interlocutores por acelerar el proceso de desgravacion, Peru ha negociado 
acuerdos con el Mercosur, pero consolidar su politica con el mercado chileno es 
prioritario, por sobre las otras agendas de integraciorr", Su vinculacion al APEC 
es importante puesto que cerca de 30% de su comercio exterior se realiza con la 
Cuenca del Pacifico. 

Para Bolivia su asociacion con el Mercosur es prioritaria. Mas importante 
aun que su vinculacion a la CAN. Bolivia busca un nexo que tenga la forma de 
zona de libre comercio pero no es de su interes admitir la union aduanera. El 
relacionamiento con la Comunidad Andina es mas bien de tipo organizacional. 
Losintereses bolivianos se determinan en esa direccion por sus potencialidades 
de crecimiento economico pero sobre todo po!, su posicion geogrMica. De la 
misma manera las dimensiones del mercado del Mercosur y su proyeccion 
estrategica hacia el Cono Sur, se ve mas viable, aunque no contradictoria con la 
idea de la Comunidad Andina". 

Reflexion final 

Los paises andinos han estado presionados por su entorno internacional 
hacia dinamicas de reforma del Estado y de su relacionamiento social que les 
permitan interactuar con mayor eficacia en un contexto signado por la globali­
zacion de la produccion, las finanzas y el mercado. A pesar de esto, no ha habido 
un aumento simultaneo de las relaciones de interdependencia. Salvo el caso de 
Colombia y Venezuela en donde las interconexiones de todas maneras son 
vulnerables a los cambios de la economia ya las influencias de los escenarios 
domesticos, la region en su conjunto se encuentra debilmente vinculada. 

40. Diego Calmet: "EI acuerdo de complementaci6n econ6mica para la conformaci6n de una 
zona de Iibre comercio entre Peru y Chile", en Antilisis lnternacional, NQ14, Cepei, Lima, 1998. 
41. Raul Barrios et al.: Politica exterior boliviana. Tendencias y decisiones, I1dis-Udapex, La Paz, 
1995. 



La CAN es a finales del siglo xx 1'1 mas antiguo pero al miS1110 tiempo menus 
cxitoso regimen intcgracionista de Sudamerica. Nacio cuando predominaban 
las expectativas del modelo de sustitucion de irnportaciones y su gesticm 
politica ha estado signada par la imagen de la necesidad de protecciones, sin 
que haya podido seguir el ritmo a la velocidad de las transfonnaciones 
estructurales de le economia internacional. EI regionalismo del siglo XIX, al 
menos en la region and ina, no parcce organizarse alrededor de la Comunidad. 

La perdurabilidad de las instituciones de la Comunidad Andina sc explica, 
entre otras razones porgue ha tenido la capacidad de acogcr metas y profundi­
zar las competencies politicas de sus organizaciones. Sin embargo, y a pesar de 
la rctorica, todos sus paises miernbros negocian par separado su vinculacion a 
otros sistemas 0 tienen objetivos estrategicos qUt' apuntan a otras direcciones. 
EEUU, Mercosur y 1'1 Caribe principalmente. En este sentido aunque hay 
tcndencias ref,ionahstas en todos los paises and inos sus palos de atraccion se 
encuentran fuera de la region. EI acercarniento il otros sistemas de intcgracion 
par parte de las naciones and inas sugeriria la necesidad de reformar la institu­
cionalidad de 1.1 CAN en esa direccion. Sin embargo justamente la agenda 
liberalizadora que permita construir un merc.ido com (In .. mas alia de una zona 
de libre comercio, no ha podido implementarse a 10 largo de la cxistcncia dr-l 
sistema. 

La politica multilateral de los paiscs andinos en la ONU y Iii OEA hZl 

seguido cauces organizacionales sin que 51' hayan prornovido iniciativas ('spe­
ciales, Ampliar el Consejo de Seguridad y reglamentar 1'1 veto de los miembros 
permanentes es una dernanda cornun en Naciones Unidas. Frente a 1,1 OEA las 
nacioncs andinas han sido perrneables al proceso de rcforrnas resultanto de las 
cumbres presidenciales. C • 

El Foro Iberoamericano y el Grupo de Rio son percibidos como rcservas 
estrategicas. Espacios para eventuales concertacioncs que alguna vez pudiero n 
SCI' utilcs para los fines de sus Estados. sin que haya una estrategia espccific» n i 
se yea la necesidad de una mayor institucionalidad en estos ambitos. Mieritras 
estos dos Foros. pOl' ejemplo. no generen agendas que intcrpelcn en forma 
directa in tereses concretes de seguridad 0 de comercio exterior, pOl' ejcrnplo. 
diffcilmente los paises andinos tomaran iniciativas para dinarnizar 51.1 presencia 
politica. EJ APEC Y 1'1 ALCA son vistos como oportunidadcs de largo plazo. 

Las realidades sociales y politicas de la region and ina se carnctcrizan pOl' su 
hctcrogeneidad; si bien hay una serie de tenias cornpartidos: democracia. 
narcotrafico, soberania y scguridad, y la politica estadounidense. las neccsida­
des V dernandas de las sociedades andinas configuran intercscs distintos Son 
muy pocos los temas que penni ten la adopcion de polfticas cornunes conscn­
suales. Los pafses privilcgian las relaciones bi lalerates para el tratamicnto de 
t6picos criticos para sus agendas que, por otra parte, es\i:in fllertementc' 
influenciadas par proces05 domesticos internos. 



America Central y el multilateralismo 

Isayana Baldiz6n Naoascues 
Luis Guillermo Solis Rivera 

Introduccion 

La estructura del sistema internacional, una vez concluido el enfrentamien­
to bipolar, muestra una configuracion de poder surgida de las relaciones entre 
actores; en este sentido la nocion de estructura sirve para establecer los limites 
dentro de los que se mueven esos actores en su conjunto. Tradicionalmente se 
ha privilegiado el estudio de los actores estatales que configuran el sistema por 
cuanto solo ellos disponen del poder estructural suficiente para dictar las reglas 
de juego en el plano mundial. Los analisis de los globalistas indican que las 
dimensiones internacionales del poder estatal contiruian siendo vitales en la 
actualidad. Esto ha quedado de manifiesto tras el fin de la Guerra Fda, el cual 
trajo consigo un resurgimiento del pesimismo historico que situa nuevamente 
el control sobre la seguridad como un factor central en el analisis de las 
relaciones exteriores, 10 que explica precisamente el caracter multidimensional 
del poder'. 

Uno de los cambios mas notables derivado de ese proceso multidimensional, 
ha sido el surgimiento y fortalecimiento de los organismos multilaterales. Esta 
revalorizacion, si bien no preludia el fin del Estado-nacion, ni siquiera su 
obsolencia, si ha venido acompafiada de una ampliacion de las funciones de los 
organismos multilaterales, asi como de su capacidad de gestion, 

En la historia reciente de Centroamerica, el multilateralismo ha jugado un 
papel de importancia capital. Durante los anos de la crisis politica y militar, la 
presencia activa de diversos agentes multilaterales, des de entidades hemisfericas 
hasta grupos ad hoc de parses amigos, tuvo un impacto decisivo en la solucion 
del conflicto regional. Esta circunstancia ha sido, en la historia de Centroarne­
rica, mas bien excepcional. EIenorme peso de EEUU como potencia hegemonica 
en la Cuenca del Caribe, y en particular su tradicional renuencia a permitir que 
otros actores internacionales se involucraran en un area considerada de su 
exclusivo predominio a tenor de los principios de la Doctrina Monroe primero, 
y de la Seguridad Nacional despues, inhibio la participacion de los organismos 
multilaterales en el area 0, en su defecto, la subordino a sus propios intereses 
como fue el caso de la Organizacion de Estados Americanos (OEA)2. 

De heche, se puede establecer una relacion inversamente proporcional 
entre hegemonismo norteamericano y accion colectiva en la Cuenca del Caribe 

1. Luciano Tornassini: £1 Sistema lnternacional y America Latina: La Politica lnternacional en un
 
mundopostmoderno, Programa de Estudios Conjuntos sobre las Relaciones Internacionales de
 
America Latina, Crupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 1991.
 
2.Vease Lars Schoultz: Beneath theUnitedStates: A Historyof u.s. Policy Toward LatinAmerica,
 
Harvard University Press, Boston, 1998.
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que se remonta a los aries 50. En los momentos en que existe un disefio de 
dominacion coherente de EEUU (por ejemplo en la coyuntura 1954-1974 0 

durante los afios de la primera adrninistracion Reagan), la participacion de los 
agentes multilaterales es practicamente nula. Cuando, por el contrario, EEUU 
pasa por crisis intemas que afectan el consenso domestico en politica interna­
cional (por ejemplo en la coyuntura 1974-1981 0 en el periodo 1986-1992), se 
amplian los margenes de autonomia relativa de los paises de la region y la 
presencia de terceros se vuelve mucho mas dinamica y decisiva'. 

Es importante aclarar que en este trabajo los autores han adoptado una 
definicion "flexible" del multilateralismo. Esta definicion, si bien diferencia a 
aquellas entidades tipicamente multilaterales -sujetos de derecho internacio­
nal, conformadas por una membresia plurinacional, regidas por una norma­
tiva juridica cormin, financiadas de manera colectiva y poseedoras de su 
propia institucionalidad- de las que no 10son (grupos plurinacionales adhoc, 
foros de concertacion y dialogo politico, organizaciones privadas trasnacionales, 
etc.), reconoce que en la practica, dichas diferencias son dificiles de percibir. 
Mas aun, admite que con frecuencia, forzar distinciones entre unas y otras, 
indispensable como 10es desde un punto de vista formal y tecnico, puede 
resultar equivoco para el analisis politico. En efecto, muchas veces organiza­
ciones que no son multilaterales -como el Grupo de Contadora por ejernplo­
terminan ejerciendo un papel mucho mas propio de entidades multilaterales 
en la resolucion de una crisis, que otras que si 10 son como la OEA. Este factor 
no resuelve el dilema formal, pero no puede dejarse de lado en aras de una gran 
consistencia teorica 0 metodologica, 

En este capitulo se analizaran esas tendencias historicas como base para 
una aproximacion mas ordenada a la situacion actual. Tambien se estudiaran 
las expresiones mas recientes de la politica multilateral en la region en su 
conjunto. En particular, se revisaran las implicaciones que dicha politica tiene 
para el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) y las posibles 
vinculaciones que se han establecido 0 puedan establecerse entre este, y las 
entidades multilaterales hemisfericas y mundiales. Finalmente, se realizara un 
balance de las propuestas regionales en torno de las reformas de las organiza­
ciones multilaterales. 

Centroamerica en busca de la paz: el papel de los organismos 
multilaterales y otras instancias plurinacionales 

Por casi una decada, entre 1979y 1987,Centroamerica vivio la mas profun­
da crisis en su historia'. De hecho, si bien dicha crisis empezoa normalizarse con 

3. Luis Guillermo Solis: "Collective Mediations in the Caribbean Basin", en Carl Kaysen et al.: 
Collective Responses to Regional Problems: theCase of LatinAmerica, The American Academy of 
Arts and Sciences, Cambridge, 1994. 
4. Sobre la crisis centroamericana, v. Edelberto Torres Rivas: Historia General deCentroamerica, 
Comunidades Europeas-Flacso, Madrid, 1993. Tambien Elizabeth Fonseca: Centroamenca: su 
historia, Flacso, San Jose, 1997y Hector Perez Brignoli: Breve Historia deCentroamerica, Alianza 
Editorial, Madrid, 1993. 
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la firma del Procedimiento para Establecer la Paz Firme y Duradera en Centro­
america (mas conocido como Plan de Paz de Esquipulas II) en agosto de 1987, 
pasarian mas de tres afios para que la guerra cesara en Nicaragua y cinco para 
que terminara en El Salvador. En Guatemala, por su parte, las negociaciones 
para finalizar el conflicto armado interno no concluyeron sino a principios de 
1996. Incluso hoy, las secuelas de la crisis continuan siendo realidad cotidiana 
para mill ones de centroamericanos". 

La negociacion del Plan de Paz en sus primeras fases fue realizada casi 
exclusivamente por actores estatales. En un giro insospechado y sin preceden­
tes en la historia regional, fueron los propios presidentes de los paises signata­
rios quienes, apoyados por sus asesores y equipos tecnicos pero actuando de 
manera personal y directa en el marco de reuniones "cumbre", asumieron la 
dificil tarea de definir los terminos de un acuerdo que dificilmente habria sido 
finiquitado con exito por medio de los canales diplomaticos tradicionales". 

El entorno principal de la negociacion del Plan de Paz tarnbien estuvo 
dominado por actores oficiales. Tanto en America como en Europa, los princi­
pales aliados (y detractores) de la negociacion fueron entidades estatales. El 
involucramiento de potencias extrarregionales en el conflicto, tarnbien aumen­
to la presencia de los gobiernos y sus agentes en el istmo. Esto no quiere decir 
que la sociedad civil y las organizaciones multilaterales estuvieran ausentes del 
proceso. Sin embargo su peso especifico, al menos durante las eta pas de 
formalizacion de los compromisos politicos y el establecimiento de los mecanis­
mos de verificacion del Plan de Paz, fue muy reducido en comparacion con el 
de los Estados de dentro y fuera del area". 

Es interesante constatar, sin embargo, como esta presencia estatal no se 
expreso siempre de manera individual 0 bilateral. Valga decir, desde princi­
pios de la decada de los afios 80, buena parte de las gestiones negociadoras 
fueron emprendidas como un ejercicio colectivo en donde dos 0 mas paises 
asumian conjuntamente esas tareas. Ello podria explicarse, entre otros facto­
res, debido al peso incontrastable de la potencia hegernonica, ante la cual una 
aproximacion colectiva resultaba menos riesgosa. Sin embargo es indudable 
que, tanto por razones de conveniencia politica como de tipo practice, actuar 
de manera conjunta 0 bien como parte de un entendimiento multilateral, re­
sultaba. en la Centroamerica de 1980, en apariencia mucho menos "intrusive" 
que hacerlo de manera unilateral. 

Esta modalidad tambien fue adoptada una vez concluidos los enfrenta­
mientos arrnados, como marco para la puesta en ejecucion de los programas de 
cooperacion al desarrollo desplegados tras la firma del Plan de Paz. 

5. Nuria Gamboa y Jaime Ordonez: Esquipulas 10anosdespues en Hombres de Maiz, San Jose, 
1997. 
6. Guido Fernandez: ob. cit. 
7. Sobre el papel de la sociedad civil en el desarrollo centroamericano en la posGuerra Fria, y 
la polernica en torno de su "visibilidad" 0 "invisibilidad" en el proceso regional, vease a 
Mercedes Penas Domingo (ed.): Sociedad civil y gobernabilidad dentocratica en Centroamerica, 
PNUD, San Jose, 1996. 
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ElGrupo de Contadora y su Grupe deApoyo 

Entre 1977 Y 1987 America Central se convirtio, merced a su crisis, en un 
ambito de alta prioridad para las politicas exteriores de los paises latinoarneri­
canos. La iniciativa diplomatica promovida por el Crupo de Contadora creado 
en 1983 por Colombia, Venezuela, Mexico y Panama, y posteriormente por este 
y su Crupo de Apoyo (Argentina, Brasil, Peru y Uruguay), son el ejemplo mas 
claro de este interes. La genesis del que llegaria a ser el Crupo de Rio se 
encuentra enraizada en las lecciones aprendidas de ese proceso, las cuales 
demostraron a los paises participantes que America Latina si tenia un espacio 
diplomatico propio que jugar de manera exitosa, en la configuracion hemisferica 
de cara al nuevo milenio ya EEUU8. 

Laaccion de Contadora fue determinante en la resolucion de la crisis regional. 
Por una parte inhibio una intervencion militar generalizada de EEUU en Centro­
america. Por la otra, facilito a los paises centroamericanos la busqueda de opciones 
para la resolucion pacifica de los multiples conflictos que se desarrollaban en el 
istmo", 

Ellimitado exito del Crupo de Contadora puede explicarse, en parte, por la 
dificultad de los paises miembros de convencer a los centroamericanos de que su 
propuesta era equilibrada y razonable en terminos de los intereses de la region. La 
percepcion en el istmo era que los miembros de Contadora -atravesados por 
situaciones intemas complicadas- estaban persiguiendo tanto 0 mas su propia 
agenda, que aquella requerida para terminar con la crisis regional. Tambien se les 
acusaba de estar propiciando una solucion que, al privilegiar los aspectos de 
seguridad (no intervencion) sobre los politicos (democratizacion), beneficiaba 
mas a los sandinistas que al resto de los paises del area. Sin embargo, es indudable 
que el fracaso del Acta de Contadora, en 1986, tambien fue motivado por el efecto 
acumulado del veto ejercido por EEUU tanto de manera directa como por medio 
de sus aliados en Centroamerica'". 

La accion colectiva del Crupo deContadora y su Crupo de Apoyo tuvo una 
expresion y una incidencia "cuasi multilateral" en Centroamerica, Desde un 
punto de vista formal, dichos grupos integraron instancias permanentes de 
trabajo y dialogo interno que, sin llegar a convertirse en estructuras burocrati­
cas fijas normadas por un marco juridico especifico, en la practice operaban de 
manera regular como entidades internacionales multilaterales. Los procesos de 

8. Alicia Frohmann: Puentessobre la lurbulencia: laconcerlacion politica latinoamericana en los80, 
Flacso, Santiago de Chile, 1990. Sobre el Grupo de Contadora tambien pueden verse Apolinar 
Diaz-Calleja: Contadora: desafio al imperio, Oveja Negra, Bogota, 1985; y Fernando Cepeda y 
Rodrigo Pardo: Contadora: desafio ala diploma cia tradicional, Centro de Estudios Internacionales 
de la Universidad de Los Andes. Bogota, 1985. 
9. Flores Olea, Victor (ed.): RelaciondeContadora, Fondo de Cultura Econornica, Mexico, 1988. 
10. Sobre los aportes y limites del Grupo de Contadora en las negociaciones del Plan de Paz, 
vease Francisco Rojas Aravena y Luis Guillermo Solis: iSzibditos0 Aliados? La politica exterior 
de EEUUy Centroamerica, Porverur, San Jose, 1988. La versi6n oficial norteamericana puede 
encontrarse en Congress of the U.s. Support to theContadora Process: A Reportof theCommittee of 
Foreign Affairsof the u.s. HooseofRepresentatives (H. Congr. Res. 283), Washington, D.C., 1987. 
Tambien en U.S. Department ofState.Negotiations in Central America (1981-1987), Washington, 
D.C., 1987. 
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consulta, toma de decisiones y resolucion de controversias tambien denotaron 
niveles bastante complejos y sistematicos, Una vez adoptadas por consenso, 
tales decisiones eran transmitidas por un pais vocero cuya designacion era 
realizada de manera rotativa entre los paises miembros. 

La decision de Centroarnerica de avanzar en las negociaciones de paz a 
partir de su propia propuesta, no del Acta de Contadora, y con base en una 
agenda regional mente concertada, relego a los paises latinoamericanos a un 
lugar secundario en la fase de ejecuci6n de Esquipulas II. En efecto, los 
miembros de los grupos de Contadora y de Apoyo fueron excluidos formal­
mente de las instancias verificadoras del Plan de Paz a mediados de 198811

• No 
obstante, los miembros originales excepto Panama, aun continuan teniendo 
una presencia significativa en Centroamerica incluso desde esa fecha hasta la 
actualidad. Por ejemplo, Colombia, Mexico y Venezuela participan todavia en 
las reuniones anuales del Dialogo de San Jose entre Centroamerica y la Union 
Europea, y sus ministros de Relaciones Exteriores se reiinen una vez al ana con 
sus homologos del istmo para discutir temas de interes comun, 

Las Naciones Unidas 

La presencia de las Naciones Unidas en Centroamerica en tanto agente 
politico multilateral representado por la Secretaria General, tambien adquirio 
relevancia con la firma del Plan de Paz. Hasta ese momento, la Organizacion 
habfa tenido un papel de bajo perfil, operando casi siempre por medio de sus 
secretarias especializadas e incluso en esos cas os, con proyectos de bajo impacto 
y poca visibilidad. Esta situacion vario radicalmente en el marco de la negocia­
cion de Esquipulas II. 

La decision de los presidentes centroamericanos de invitar a titulo personal 
al secretario general de las Naciones Unidas, Javier Perez de Cuellar, a formar 
parte de la Comision Internacional de Verificacion y Seguimiento (CIVS) del 
Plan de Paz, tuvo varias motivaciones y se produjo en varias etapas. Las 
negociaciones previas a la firma del acuerdo revelaron que no existia suficiente 
confianza entre -ni al interior de-los paises centroamericanos como para que 
fueran instancias locales 0 regionales las encargadas de lIevar adelante la 
compleja tarea de verificacion de los compromisos presidenciales. Esa descon­
fianza era extensiva a los grupos de Contadora y de Apoyo, asi como a otras 
entidades hernisfericas que, como la OEA y sus agencias especializadas (Corte 
de Derechos Humanos, Junta Interamericana de Defensa, etc.) a juicio de uno 
o varios paises firmantes, eran demasiado amistosas (u hostiles) a sus intereses 
particulares. Por razones similares, tampoco parecio apropiado a los presiden­
tes dejar en manos de un grupo de Estados extracontinentales (como los 
europeos) tal responsabilidad. 

En esa primera etapa, el secretario general de las Naciones Unidas era un 
buen candidato para integrarel grupo mas amplio deverificadores. Ello, a pesar 
de las reservas de algunos pafses del bloque antisandinista (alentados por 

11. Bruce Bagley (ed.): Contadora andiheDiplomacy ofPeace in Central America, Westview Press, 
Boulder, 1987. 
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EEUU) que consideraban que no dejaba de ser riesgoso poner en manos del 
secretario de la ONU una tarea tan delicada, habida cuenta de la potencial 
influencia que podria tener sobre ella Asamblea General y sus "mayorias 
au tomaticas", 

Fueron esos temores los que se reflejaron en la decisi6n primigenia de 
integrar una CIVS "equilibrada" pero completamente inoperante, formada por 
un grupo muy diverso de agentes politicos que incluian, adernas de los 
secretarios generales de la ONU y la OEA, a los cancilleres de los grupos de 
Contadora y de Apoyo y a sus hom6logos de Centroamerica. Semejante 
colecci6n de intereses y visiones, no podia ser funcional ni viable y a menos de 
120 dias de la firma del Plan, fue evidente que habria que modificarla para 
avanzar con credibilidad en el cumplimiento de los acuerdos. 

Javier Perez de Cuellar no desconocia los factores politicos involucrados en la 
primeraconvocatoriade lospresidentescentroamericanos.Dehecho,su partipaci6n 
en calidad personal fue muy limitada y renuente, casi forzada por los aconteci­
mientos que hadan virtualmente imposible una respuesta negativa de su parte. 
Por ello, una vez que fue necesario reformular la CNS, y qued6 claro que ahora 
si se estaba construyendo un mecanismo de verificaci6n "real" donde estaba en 
juego el futuro del Plan de Paz, Perez de Cuellar demand6 mayores atribuciones 
y ubic6 -eorrectamente-la presencia del secretario general en la CIVSen terminos 
institucionales, incluso exigiendo que su participaci6n quedase supeditada a una 
resoluci6n del Consejo de Seguridad de la Organizaci6n. Los presidentes centro­
arnericanos, ya para entonces convencidos de que la verificaci6n por parte de las 
Naciones Unidas era indispensable para darle credibilidad al acuerdo, avalaron 
esas demandas y con ello inauguraron una etapa inedita de presencia de las 
Naciones Unidas en el istmo", 

En efecto, las Naciones Unidas por medio de la Secretaria General partici­
paron de manera aiin mas decisiva en las negociaciones de paz en El Salvador, 
pais en el que no solo fueron responsables de servir de mediadores en la 
construcci6n del acuerdo de paz, sino donde posteriormente tendrian la enor­
me responsabilidad de administrarlo". Esa experiencia, por 10 demas no exenta 
de criticas pero muy exitosa considerada de manera global, resultaria vital en 
la complicada gesti6n para lograr un acuerdo para el enfrentamiento armado 
interno en Guatemala. Si bien en este pais la participaci6n de la Secretaria 
General fue mucho mas limitada debido a factores tanto domesticos como 
extrarregionales, tambien en este caso la presencia de las Naciones Unidas 
result6 de importanciacapital. Noes exageradoafirmar, en este sentido, que sin 
las gestiones de la ONU, es posible que el Plan de Paz y sus acuerdos derivados, 
nunca hubiesen sido concretados. 

La Organizaci6n de Estados Americanos 

Desde la fundaci6n del panamericanismo en 1889 hasta nuestros dias, el 
sistema hernisferico ha estado muy condicionado pOl la voluntad hegem6nica 

12. Javier Perez de Cuellar: Pilgrimage for Peace: A Secretary General's Memoirs, Saint Martin 
Press, Nueva York, 1997. 
13. Alvaro de Soto y Gloriana del Castillo, Tommie-Sue Montgomery. 
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de EEUU. Su capacidad de intervencion unilateral en America Latina a 10largo 
del siglo xx y su propension a utilizarla, ha sido probablemente el factor mas 
determinante en la evolucion de la organizacion hernisferica. Asentada en 
Washington, D.C. y financiada en buena medida con las contribuciones de 
EEUU, los margenes de maniobra de la OEA con relacion a la potencia siempre 
han sido limitados. 

El peso determinante de ese pais sobre la OEA, aunque ha producido 
mucha desconfianza en la Organizacion de parte de los demas miembros del 
sistema, no ha sido obstaculo para construir, a 10largo de las decadas, un rico 
acervo politico y juridico cuya expresion mas importante, los instrumentos 
sobre los cuales se funda el Derecho Internacional americano, constituyen un 
patrimonio invaluable de importancia capital para preservar la paz y garantizar 
el respeto a los Derechos Humanos en el proximo siglo. 

Mas aiin, incluso si se reconoce el peso desmedido de EEUU en los procesos 
de toma de decisiones de la Asamblea General de la OEA y de su Consejo 
Permanente, tambien es necesario admitir que, en ocasiones, la Organizacion 
ha sido capaz de desafiar y hasta derrotar ala potencia. Ello ha ocurrido cuando 
se produce una ruptura del consenso en politica exterior del establishment 
norteamericano, y EEUU se ve irnposibilitado de imponer su propia agenda. Un 
ejemplo de ello se dio durante los meses finales de la dictadura somocista en 
Nicaragua (1978-1979), y tambien durante la negociacion y puesta en marcha 
del Plan de Paz (1987-1989)14. 

La renuencia con que Nicaragua y los Grupos de Contadora y de Apoyo 
recibieron la sugerencia de convocar a la OEA como parte de los mecanismos 
de verificaci6n de Esquipulas II, refleja la desconfianza resultante de la historia 
de la Organizacion, Esto aument6 debido a que la sugerencia, al provenir de los 
aliados regionales de Washington, lucia a finales de 1987 como una estratagema 
de EEUU para ejercer un mayor control de la verificacion pOl' interposita mana 
debido a que, pOl' razones obvias, no podria tener participacion directa en ella. 

La desconfianza apuntada, sin embargo, no era mayor a la del bloque 
antisandinista con relacion a la ONU. Como ya se explico, en ultima instancia 
este "empate" fue superado invitando a los secretaries generales de ambas 
organizaciones a formal' parte de la CIVS a titulo personal. Es indudable que, 
una vez agotada esta fase, la posicion asumida pOl' el secretario general de la 
OEA, el embajador [oao Clemente Baena Soares y sus funcionarios, disipo 
muchas de las preocupaciones originales. 

En efecto, una vez que se decanto la CIVS, la OEA paso a ser la responsable 
de la verificacion del proceso electoral en Nicaragua como parte de la Comision 
de Apoyo y Verificaci6n (CIAV-OEA). El trabajo de la organizacion en ese 
campo, fue ejemplar. 

La Union Europea 

Centroamerica y la UE constituyeron una asociacion formal con la funda­
cion del Foro 0 Dialogo de San Jose, instalado en la capital de Costa Rica en 

14. Solis: "Collective Mediations in the Caribbean Basin", ob. cit. 
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octubre de 1984. EI Foro, al que tambien fueron invitados a participar como 
observadores los pafses miembros del antiguo Grupo de Contadora, se ha 
celebrado anualmente y de manera ininterrumpida desde entonces. 

El Foro de San Jose jugo un papel particularmente importante durante los 
anos de la crisis. Junto con los esfuerzos pacificadores del Grupo de Contadora, 
fue uno de los facto res determinantes que inhibio la intervencion militar directa 
de EEUU en la region. Ademas, le permitio a Centroamerica negociar con 
mayores margenes de autonomia su propuesta de paz despues de 1987. Para la 
UE, el Foro constituyo la primera oportunidad en que pudo poner en ejecucion 
su politica exterior corruin". 

La trascendencia del Foro de San Jose, sin embargo, reside en el hecho de 
que, en tanto instancia de negociacion y dialogo multirregional, Ie ha permitido 
a Centroamerica diversificar sus vinculos internacionales y balancear el peso 
incontrastado de EEUU en la zona. Si bien es importante no sobredimensionar 
este factor (por cuanto es evidente que aquel pais todavia mantiene toda su 
capacidad interventora en la region) es indudable que la presencia de Europa 
en Centroamerica a partir de 1984 puso fin a la Doctrina Monroe sin socavar los 
intereses norteamericanos en el area. 

De heche, la oposicion rotunda de la UE a la opcion "contra" en Nica:agua 
o a la salida militar en EI Salvador, no impidio que esta tambien adoptara una 
linea de abierta discrepancia con el autoritarismo sandinista. De heche, fue en 
mucho gracias a la presion de Europa, que el Gobierno de Nicaragua estuvo 
dispuesto a convocar a elecciones ad elantadas, En este sentido, Europa -al igual 
que Canada- tambien jugo un importante papel "neutralizador" en la region, 
y se convirtio en un socio respetado y crefble que jugaria un papel descollante 
en la fase de la reconstruccion regional despues de 1990. 

El Foro funciona en torno de dos agendas bien delimitadas: una, de 
naturaleza politica, que es responsabilidad de los cancilleres y que se expresa 
en declaraciones. La otra, que trata sobre temas de cooperacion, esta amparada 
al Protocolo de San Salvador, instrumento suscrito en 1985. 

Las relaciones entre Centroamerica y la UE han sufrido modificaciones 
importantes como resultado de la evolucion de ambas regiones desde el fin de 
la Guerra Fria". Estos cambios se han visto reflejados en las reformas 
procedimentales y tematicas adoptadas tras las reuniones de San Jose XI y XII 
en Florencia y La Haya respectivamente. Aunque no se preve que el Foro pueda 
desaparecer en el corto 0 mediano plazo, existencondiciones que atentan contra 
su efectividad, en particular el cambio en las prioridades de la politica exterior 
corruin europea, el ingreso de nuevos socios comunitarios que carecen de 
vinculos historicos con America Latina, el ascenso del Mercosur y la paulatina 
pero progresiva normalizacion de la situacion politica y social en el istmo. 

No obstante, la UE es hoy el mayor cooperante en Centroarnerica, hecho 
que aumenta aun mas si se suma a la ayuda comunitaria que prestan los pafses 
miembros a titulo individual. 

15. Wolf Grabbendorf: Diez aiiosdel Proceso de San lose, Irela, Madrid, 1994. 
16. Melvin Saenz y Luis Guillermo Salls: El Foro de San lose: elementos para su refundacion, 
Cuadernos de Cedal N" 17, San Jose, 1995. 
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£1 Grupe de Rio 

Despues de la experiencia vivida con los grupos de Contadora y de Apoyo, 
no es de extrafiar que las relaciones de Centroamerica con el Crupo de Rio 
hayan side. desafortunadamente, correctas pero frias. La decisi6n original del 
Crupo de no otorgarle a Centroamerica -junto a los Estados del Caribe insular­
representaci6n plena e identica a la de los dernas Estados miembros, y la in­
sistencia de algunos de los paises del Crupo de mantener esa decisi6n aun en 
la hora actual, ha conllevado un distanciamiento aun mayor que ha culminado 
con la decisi6n de Centroamerica de abandonar definitivamente la mernbresia 
en ese mecanismo de concertaci6n politica17. 

Las dificultades que han complicado los vinculos entre Centroamerica y el 
Grupe de Rio, sin embargo, no se derivan de resentimientos institucionales, 0 

de factores hist6rico-culturales y econ6micos. De heche, si bien es cierto que con 
el Cono Sur 0 la zona and ina los intercambios comerciales y politicos del istmo 
son minimos, ella no podria invocarse en el caso de Colombia, Chile, Mexico y 
Venezuela, paises con los cuales Centroamerica mantiene una s6lida asociaci6n 
estrategica desde hace ya muchas decadas, 

EI problema tiene que ver mas bien con las diferencias existentes entre las 
agendas y los mecanismos de concertaci6n subregionales y las enormes 
asimetrias geopolfticas entre Centroarnerica y los paises mas grandes del 
hemisferio, en particular, en 10 que respecta a las relaciones con EEUU. 

Para superar este alejamiento, la opci6n de Centroarnerica tanto con 
miembros como no miembros del Crupo de Rio ha evolucionado siguiendo un 
esquema subregional. Esto ha permitido la construcci6n de agendas mas 
espedficas del istmo con Brasil, Canada, Chile, Mexico, Republica Dominicana, 
Caricom y mas recienternente, el Mercosur. 

Centroamerica despues de la Guerra Fria 

£1 proceso de gradual nortnalizacion 

Durante las siete cumbres presidenciales que se celebraron entre mayo de 
1986 y abril de 1990 los paises centroamericanos lograron configurar una 
estrategia de pacificaci6n y resoluci6n de conflictos: el proceso de Esquipulas, 
Tal y como ya se indico, este proceso fue iniciado por el Crupo de Contadora 
debido a su marcado interes y preocupaci6n por la estabilidad regional y por los 
efectos de la confrontaci6n Este-Oeste en el area. El logro alcanzado por los 
mismos paises centroamericanos trajo como consecuencia la pacificaci6n y 

17. Esta anomalia se deriva de dos asuntos concomitantes: la imposibilidad de otorgar 
membresia plena a Centroamerica sin darle igual tratamiento a los paises del Caribe y, 
consecuentemente, la dificultad que se Ie presentarfa al grupo de Rio de lidiar can Cuba como 
caso excepcional en el hemisferio. Algunos paises piensan que no conviene al Grupo conver­
tirse en una "OEA can Cuba pero sin EEUU ni Canada", formato que podria debilitar a la 
instancia en tanto mecanismo de concertaci6n. Esta logica, sin embargo, no convence a 
Centroamerica. 
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desrnilitarizacion del area e implico un reaprendizaje politico que culmino en 
una experiencia de concertacion exitosa, una de las primeras en la historia 
centroamericana. 

Despues de las decisiones queestablecieron las bases para la solucion de los 
conflictos armados y que crearon el Parlamento Centroamericano en las cum­
bres de Esquipulas I y II en 1986 y 1987, el Acuerdo de Antigua en junio de 1990 
reactive el proceso de integracion economica en el marco de una estrategia 
"hacia afuera", 

Desde el punto de vista del multilateralismo, Centroamerica profundizo 
sus relaciones con las Naciones Unidas y la OEA. Con relacion a la primera 
organizacion, se inicia en esos anos la fase final de las negociaciones de paz en 
El Salvador que culminan a finales de 1991 y principios de 1992. Paralelamente 
y con base en la resoluci6n de su Asamblea General en 1987, se elaboro el "Plan 
Especial de Cooperacion Economica para Centroamerica" (PEC), aprobado en 
el seno de dicha Asamblea el12 de mayo de 1988. Con relacion ala segunda 
organizacion, CIA V-OEA logra organizar un proceso electorallimpio en Nica­
ragua y se involucra en la eventual adrninistracion de los acuerdos en EI 
Salvador. Asimismo y por iniciativa de la OEA y con participaci6n del BID se 
prepare entre 1987 y 1988 el Programa de Inversiones y Desarrollo Social en 
Centroarnerica (Ptsdic)". 

Con respecto al PEC este se concentro en aspectos economicos y sociales 
ligados directamente con la preservacion y consolidacion de la paz. Este plan 
de la ONU busco la consecucion de una cooperacion adicional a aquella 
obtenida por los pafses de la region por otros mecanismos y tuvo caracter 
complementario en relacion con los esfuerzos nacionales de desarrollo. 

En efecto, es a partir de la pacificacion de la region y el fin de la bipolaridad, 
que se firman una serie de acuerdos para acelerar el proceso de integracion 
centroamericana. Al inicio de la decada de los 90 se celebre en Antigua, 
Guatemala, la XIX Reunion Presidencial cuyo legado mas importante fue la 
constitucion de un "Plan de Accion Economico para Centroarnerica" (Paeca). 
Este plan no fue sino una iniciativa ambiciosa que pretendio instaurar un nuevo 
marco juridico y operativo para hacer efectivo el proceso integracionista, crear 
programas de infraestructura para promover el comercio, asi como una politica 
de reconversion industrial y dernocratizacion economica de las empresas del 
Estado. 

Es precisamente en estos afios que surge tambien la idea de reformar la 
antigua Organizaci6n de Estados de Centroamerica (Odeca), para cuyos efectos 
se suscribe el Protocolo de Tegucigalpa a dicha Carta, 10 que dio pauta del 
nuevo reordenamiento del proceso de integracion al crearse el Sistema de la 
Integracion Centroamericana (SICA) en 1991. Es a partir de ese momenta que 
se puede afirmar que Centroamerica, organizada en tomo de una entidad 
polftica supranacional ~I SICA- se convierte en virtud de este Protocolo en un 
agente multilateral. 

18. Diez arias del Proceso de San Jose. Un balance de la cooperacitm, Union Europea-America 
Central/Jrela, 1994. 
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Desde un punto de vista politico e institucional el advenimiento del SICA 
produjo una tension no resuelta todavia entre 10 nacional y 10 regional, cual es 
la dificultad para dar cumplimiento nacional a los compromisos adoptados en 
los instrumentos juridicos regionales. Quizas sea posible, a partir del SICA, que 
los paises del area adopten una vision mas integral basandose en visiones 
comunes y marcos de referencia conjuntos. De esta manera los paises centro­
americanos podrian unificar sus esfuerzos de negociacion desde una estrategia 
multilateral construida en torno del SICA. 10 que les permitiria negociar de 
manera mas eficaz ante terceros paises y organismos internacionales. 

La Alianza para el Desarrollo Sostenible 

Pese a las dificultades serialadas anteriormente, es evidente que para la 
comunidad internacional, Centroamerica aparece cada vez mas como un 
bloque unido y capaz de articular y defender posiciones comunes ante los entes 
multilaterales como la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), la ONU, la 
OEA, las cumbres iberoamericanas, el Crupo de Rio, la Cumbre de las Americas 
y las diversas cumbres mundiales que se han venido celebrando en los ultimos 
afios. 

Esta percepcion ha sido principalmente alentada a partir de Ia creaci6n del 
SICA, y se consolido mediante la adopci6n de una estrategia tanto regional 
como nacional en el ambito centroamericano: la Alianza para el Desarrollo 
Sostenible (Alides), suscrita durante la Cumbre de Masaya (1994). La Alides es 
el marco general que orienta al SICA, como una iniciativa integradora de todos 
los esfuerzos regionales que caracterizan el tipo de multilateralismo que Cen­
troamerica ha adoptado en la posguerra fria. 

Con la Alides los centroamericanos han perfeccionado y formalizado la 
aspiraci6n de convertirse en una regi6n de progreso econ6mico por medio de 
un modelo de desarrollo sostenible de caracter integral, equilibrado e indivisi­
ble, y adernas muy amplio al incorporar aspectos politicos, sociales, economi­
cos, culturales y ambientales. En ese sentido la Alianza no sustituye los me­
canismos existentes sino que mas bien los complementa y los perfecciona19. 

En gran medida estas iniciativas responden a una manifiesta voluntad y 
necesidad politica de los Estados de la regi6n de incrementar su capacidad de 
negociaci6n regional con actores extrarregionales y organismos multilaterales, 
por medio de la consolidacion de una estrategia de desarrollo propia y arrno­
nica. 

En la Alides los centroamericanos conciben el desarrollo sostenible "como 
un proceso de cambio progresivo en la calidad de vida del ser humano, que 10 
coloca como centro y sujeto primordial del desarrollo'?", De esta manera el eje 
programatico adoptado por los presidentes en las reuniones cumbres de 
Guacimo-Managua-Tegucigalpa se convirti6 en el itinerario a fin de delinear un 

19. Reuista Centroaniericana de Adminisiracion Publica (lCAP), N" 32-33, enero-diciembre 1997. 
20. La Alianzapara el Desarrollo Sostenible (Alides): Declaracion deGudcinto, XVI Reunionde 
Presidentesde Centroarnerica, Cuacimo, Costa Rica, 20de agostode 1994. 
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nuevo rumbo para Centroamerica, Ahora bien, este concepto de "desarrollo 
sostenible" es entendido a partir del esfuerzo de los centroamericanos pordarse 
un nuevo marco y un nuevo norte para el desarrollo, que permita un cambio 
progresivo en la calidad de vida de los centroamericanos. La Alides por primera 
vez llega a oficializar un documento y una propuesta que asocia el desarrollo 
econornico al logro de la calidad de vida en armenia con la naturaleza, en 
funcion de asegurar condiciones que permitan un equilibrio ecologico y dar 
soporte vital de largo plazo a la region". 

No obstante, el entorno internacional y los compromisos contemplados en 
la Alianza hacen necesario y perentorio introducir cambios sustanciales en el 
sistema institucional regional, a fin de enfrentar eficientemente los desafios 
futuros. 

La vision amplia e integradora de la Alides conlleva necesariamente a una 
concentracion de esfuerzos que rompa la dispersion y unifique las acciones. Por 
esa razon, la reforma institucional del SICA se convierte en un requisito 
fundamental, en el esfuerzo por hacer prevalecer la concepcion integrada y 
multidimensional del desarrollo sostenible para llevarla a la practica, 

El Sistema de la Integraci6n Centroamericana 

Los avances institucionales de la integracion regional y por ende de un 
multilateralismo emergente ha conllevado al establecimiento del Sistema de la 
Integracion Centroamericana (SICA), como organo rector de todas las instan­
cias regionales de integracion, Segun sus instrumentos constitutivos el SICA 
agrupa, conforme a los principios de paz, libertad, democracia y desarrollo, los 
arnbitos economicos, sociales, culturales y politicos de la region centroamerica­
na. El SICA es el nuevo orden sistemico en donde las acciones de los organos e 
instituciones de la integracion seran parte de un proceso coherente de coordi­
nacion que proyecta a Centroamerica como un todo regional". De hecho, la 
insercion de Centroamerica como orden sub-regional en las relaciones interna­
cionales fluye de su nueva organizacion y de su propia naturaleza sistematica, 
que la vincula exitosamente con los grandes sistemas regionales y mundiales 
con caracteristicas multilaterales-', 

La renovada agenda de Centroamerica apunta actualmente a un gran reto: 
consolidar su integracion interna en los ambitos politicos, economicos, sociales, 
culturales y ambientales. Ello supone que a mayor integracion entre los palses, 
mayores seran las posibilidades de una eficiente incorporacion en el sistema 
internacional, como un bloque fuerte con una posicion arrnonica ante los foros 
internacionales". Esta nueva agenda regional hace necesario reformar, perfilar 

21. Ricardo Sol Arriaza: "El SICA como espacio de concertacion y participacion de la Sociedad 
Civil regional", en Jorge Nowalski y [airo Acuna (eds.): Quien es quien en la institucionalidad 
centroamericana, PNUD, San Jose, Costa Rica, 1998. 
22. Roberto Herrera Caceres: EI Sistema de la Integraci6n Centroamericana (SICA), Secretaria 
General (SG-SICA), San Salvador, EI Salvador, 1993. 
23. Se hace referencia a Centroarnerica bajo la perspectiva y lineamientos del SICA. 
24. Emesto Leal Sanchez: "La reforma del Sistema de la Integraci6n Centroamericana", en 
Jorge Nowalski y [airo Acuna (eds.): ob. cit. 
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y hacer mas efectivo el actual SICA, 10 cual se concreta durante la Cumbre 
Presidencial en julio de 1997 en ciudad de Panama. 

El Estado actual de la reforma instiiucional. Durante la XIX Cumbre de 
Presidentes Centroamericanos realizada el12 de julio de 1997 en Panama, se 
adoptaron las grandes pautas de aceion -ratificadas posteriormente en la si­
guiente reunion de presidentes en febrero de 1998- para la reforma de la 
institucionalidad regional. 

Los compromisos adquiridos en la Alides, asi como los nuevas requeri­
mientos y desafios del sistema intemacional volvieron necesario introducir 
cambios sustanciales en el sistema institucional regional. EI documento adop­
tado por los presidentes" incluye las observaciones y est a fundamentado en los 
estudios, evaluaciones y recomendaciones de los representantes gubemamen­
tales centroamericanos del mas alto nivel, del Consejo Intersectorial de Mi­
nistros y del BID/Cepal. En este documento se identificaron los principales 
factores que han afectado el proceso de integracion". 

La idea de reformar al SICA fue anunciada durante la XV Cumbre de 
Cuacimo en agosto de 1994, sobre todo par la necesidad de completar la vision 
de la Alides y dotarla de un proposito politico trascendente. En esa cumbre, los 
presidentes hicieron hincapie en la necesidad de superar los errores del pasado, 
tales como la descoordinacion, dispersion, falta de armonizacion entre las 
politicas nacionales y regionales, ausencia de criterios de priorizacion, insufi­
ciencias en la operatividad y en la preparacion tecnica de las iniciativas y 
propuestas, insostenibilidad de la situacion financiera y par ultimo la necesi­
dad de adoptar una verdadera cultura integracionista". 

Superar esos problemas conllevaba una reforma institucional en tres gran­
des arnbitos". EI primero, la unificacion de las siete secretarias existentes en 
Centroarnerica en una sola Secretaria General, can sede en San Salvador, 
asumiendo esta las funciones administrativas de la Presidencia y la readecuacion 
de los organos e instituciones de la integracion. A este respecto, can la reestruc­
turacion de las secretarias en una Secretaria General Unificada, se preve que el 
actual secretario general del SICA real ice el proceso de racionalizacion de las 
instituciones centroamericanas y coordine la nueva institucionalidad. Can esto 
se busca evitar la dispersion institucional y dar al sistema un unico aparato 
institucional y juridico. 

EI segundo, la reestructucturacion del Parlamento Centroamericano 
(Parlacen) y de la Corte Centroamericana de [usticia can el fin de adecuar su 
funcionamiento, estructura y funciones, asi como para fortalecerlas. Desde su 
fundacion en 1987 el Parlacen es un foro que carece de facultades y competen­
cias para decretar leyes y aprobar decretos. Sus funciones hasta ese momenta 
habian sido unicamente las de sugerir y proponer. Par tanto las reformas 

25. Suscrito durante la Declaraci6n de Panama II y sus disposiciones se encuentran en el 
documento Lineamientos para el fortalecimiento y racionalizaci6n de la institucionalidad 
regional, Panama, 12 de julio de 1997. 
26. Ernesto Leal Sanchez: ob. cit. 
27. Ibid. 
28. V. "Mandataries centroamericanos iniciaron reforma de la institucionalidad centroameri­
cana", Panorama Ceniroamericano, N° 128, julio 1997. 



174 0 [sayallaBaldium NQllaSCUeS / Luis Guillermo SolisRivera 

perrnitiran su funcionamiento con una mayor proyeccion e incidencia en el 
proceso de integracion. Por su parte, la Corte tendra mayor representatividad 
y se fortalecera como 6rgano Judicial principal del SICA. 

EI tercero, la definicion de un mecanisme permanente de financiamiento 
que permita al sistema en su conjunto superar la estrechez economica con que 
ha venido funcionando durante los ul timos 40 anos, Otorgarle al SICA recursos 
de operacion permanentes, constituye un elemento esencial para garantizar su 
efectividad. 

Tambien se propone racionalizar y concentrar la cooperacion regional, 
mediante el fortalecimiento de la capacidad de forrnalizacion de programas y 
proyectos al crearse una Unidad de Cooperacion en la Secretaria General como 
instancia facilitadora y de coordinacion entre los Estados miembros. Finalmen­
te propone la creacion de un "Cornite de Enlace" que sustituya a los actuales 
comites ejecutivos, a fin de entrelazar los ambitos nacionales y regionales, y 
unificar el ComiteConsultivo en un solo organo (para darle mayor representati­
vidad a la sociedad civil)". 

£1 SICA como actormultilateral. EI SICA, por sus lineamientos, funciones y 
objetivos, posee caracterlsticas propias de actor multilateral. Ademas de incor­
porar todas las instancias de integracion regionales agrupa conforme a los 
principios de paz, libertad, democracia y desarrollo los subsistemas economico, 
social, cultural y politico de la region centroamericana. 

Bajo este esquema del SICA, se adopta el Protocolo de Guatemala en 1993, 
con el fin de reformar el Tratado de Integracion Econ6mica de 1960, que viene 
a significar un paso hacia la integracion economica de forma gradual pero 
consistente, abarcando elementos tales como: una zona de libre comercio, una 
zona ad uanera y un mercado comun con libre circulacion de rnano de obra y de 
capitales, bienes y servicios. 

Es sobre todo en el ambito comercial, aludiendo allibre comercio y a la 
insercion en los mercados internacionales, que el multilateralismo toma fuerza 
en Centroamerica, A diferencia de la integracion real del pasado, mas bien vista 
en terminos de sustitucion de importaciones, la integracion del presente es una 
integracion con el mundo y hacia el mundo, que definida en el nivel politico en 
el marco de las cumbres presidenciales, tiene como legado mas importante el 
establecimiento de asociaciones sin precedentes en los pianos economico y 
comercial. 

Efectivamente estas cumbres de presidentes centroamericanos constituyen 
el hito mas importante y de mayor relevancia para el SICA, por su capacidad de 
fortalecer al sistema. Estos encuentros conforman la instancia del mas alto nivel 
y a partir de estes se acuerdan y evahian los procesos de integracion, sus 
avances, y sus retos futuros. 

Las cumbres presidenciales cuentan con su propia institucionalidad como 
organo supremo del SICA, 10 que obviamente amplia enormernente las posibi­
lidades de coordinacion y ejecucion de las decisiones emanadas en su seno. 

Por su importancia y por las caracteristicas ya descritas, es precisamente en 
este organo donde la multilateralidad del SICA toma mayor representatividad 

29. Emeslo Leal Sanchez: ob. cit. 
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y relevancia, dada su gran capacidad para coordinar las dimensiones politicas, 
economicas, culturales y sociales de Centroamerica como un solo bloque re­
gional y actual' como tal ante el mundo exterior. 

La regularidad con que se han celebrado las cumbres presidenciales de­
muestra que las relaciones entre los paises centroamericanos han logrado un 
alto gradode fluidez y sus decisiones hacen prevalecersu voluntad politica ante 
las dificultades 0 problemas que enfrentan los equipos tecnicos encargados de 
ejecutar dichos acuerdos. 

Con el proposito de confirmar la participacion efectiva de Centroamerica 
en el contexto internacional, el SICA ha tornado acciones y efectuado el registro 
en la ONU del Protocolo de Tegucigalpa, 10que permite invocar a este tratado 
juridico subregional ante el organismo internacional. En ese sentido vale 
recalcar que el SICA ostenta el estatus de observador permanente en dicha 
organizacion. Tambien mantiene relaciones formales de cooperacion con la 
OEA, la Unctad y la UE30. 

EI funcionamiento del SICA como entidad multilateral representativa de 
toda Centroamerica es especialmente relevante porque permite a la regi6n 
aumentar su eficacia ante otros actores internacionales. Esto se vuelve esencial 
en el caso de las negociaciones de caracter multilateral, autorizandola a actual' 
y negociar con una mayor seguridad, confianza y fortaleza. Es un hecho que la 
integraci6n del pasado ya no es iitil para competir con exito en la era de la 
globalizaci6n. De alii que tenga mucho sentido que la region acceda al 
multilateralismo, apoyado en una apertura economica con el mundo -en 
relacion con el comercio de bienes y servicios. apertura financiera y libertad de 
inversiones. Todo ella Ie genera mayor autonomia y liderazgo en el contexto 
internacional", 

Bajo esa optica, en el ambito externo se hace indispensable jerarquizar las 
relaciones comerciales y establecer un marco apropiado de gesti6n en cada 
instancia regional. Evidentemente en el plano multilateral es vital contar con 
reglas justas, claras, predecibles y estables para el intercambio internacional, 10 
mismo que con un acceso amplio y seguro a los mercados externos. 

Es mas que obvio que el multilateralismo es un pilar fundamental de la 
politica comercial de los paises del area, sobre todo ahora que todos son 
miembros plenos de la OMC, en cuyo foro luchan activa y conjuntamente par 
fortalecer el sistema multilateral de comercio en beneficio de los paises subde­
sarrollados. 

Es interesante constatar la decision de los paises del area, bajo elliderazgo 
del SICA, de avanzar conjuntamente en las negociaciones de los Acuerdos de 
Libre Comercio con terceros paises. En este sentido, ya se han llevado a cabo 
negociaciones conjuntas con la UE, el Caricom, Mexico, Canada, Corea, [apon, 
Chile, Republica Dominicana y Taiwan. 

Despues de 1990 los gobiernos centroamericanos han tendido a reconocer 
en los esfuerzos conjuntos y en la integracion la mejor manera de enfrentar los 

30. Vease documenlo de la Secrelaria General del SICA: ob, cit. 
31. Loic P. Dufresne de Vivel: "Las negociaciones comerciales cenlroamericanas frente a las 
ultimas tendencias de globalizaci6n y regionalizaci6n del comercio internacional", en Reuista 
Cenlroamericalla de Administracion Publica,N° 27, julio-diciembre 1994. 
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retos de un mundo globalizado. Esto ha conllevado un esfuerzo creciente por 
abandonar las practices de la negociacion unilateral en asuntos que afectan a 
toda la region. Esto se ha visto reflejado en las resoluciones de las cumbres 
presidenciales, desde donde surgen las iniciativas politicas de los gobiernos 
que han permitido ide dando al SICA un papel cada vez mejor definido como 
actor multilateral. 

Esto no significa, sin embargo, que se hayan abandonado por completo las 
tendencias mas aislacionistas (como las de Costa Rica, Guatemala 0 Panama) 
cuya caracteristica principal ha sido el estimulo de los vinculos de caracter 
bilateral en detrimento de aquellas posiciones regionales. En ese sentido, pese 
a que en otro, general y declarative, Centroamerica se ha pronunciado reitera­
damente por enfrentar al mundo como un solo bloque regional, todavia 
prevalecen tendencias que apuntan opuestamente. 

No obstante, el multilateralismo que la region centroamericana asume en 
la figura del SICA, tiene que ver con su transformacion de relativa heterogenei­
dad a una creciente homogeneidad en su agenda estrategica: la agenda del 
desarrollo sostenible. Esto a su vez esta directamente relacionado con las 
condiciones cambiantes del sistema internacional. En efecto, estas Ie han 
proporcionado a Centroamerica un espacio de maniobra optimo para su 
ejercicio como actor subregional. Lo que tambien Ie ha permitido funcionar en 
la multipolaridad con un planteamiento cada vez mas multilateral. 

Tendencias contemporaneas en las relaciones de Centroamerica con 
los organismos multilaterales 

Tras la finalizacion de la Guerra Fda y con la norrnalizacion de las condi­
ciones politicas en toda la region, los vinculos de Centroamerica con los 
organismos multilaterales entraron en una fase de mayor estabilidad. No 
obstante, y a pesar de las limitaciones financieras que estas instituciones 
enfrentan, tras casi 10 afios de intensa relacion y alto perfil el papel de la ONU 
y la OEA continua siendo mucho mas activo que el de la epoca anterior a la 
crisis. 

Este activismo es en gran parte el resultado de los compromisos asumidos 
en el marco de los procesos de paz. En el caso de la ONU tambien 10 es del 
renovado interes de la Organizacion de mantener el espacio ganado en una 
region en donde las acciones multilaterales han tenido mucho exito en compa­
racion con otras similares desplegadas en Africa Occidental y Subsahariana, 
Asia Oriental y el Medio Oriente. 

Centroamerica y las Naciones Unidas 

De todas las instituciones especializadas de las Naciones Unidas que han 
desplegado programas en la Centroarnerica de la poscrisis, la que sin duda ha 
tenido una responsabilidad mayor ha sido el Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo (PNUD). EI protagonismo del PNUD se inicio casi inmedia­
tamente despues de firmado el Plan de Paz, pero en los afios posteriores 
adquirio una dinamica propia, resultado del papel de la Organizacion en las 
negociaciones de paz en EI Salvador y Guatemala. 
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Un factor esencial a este respecto tambien 10 fue la designacion de un 
centroamericano, Fernando Zumbado, como director regional del PNUD para 
America Latina y su permanencia en dicho cargo de manera ininterrumpida 
por ocho afios, La influencia de Zumbado, fue determinante para mantener el 
interes institucional y burocratico en un area relativamente secundaria para las 
Naciones Unidas a 10largo de todo este periodo. 

Un importante punto de inflexion en las actividades de las Naciones Unidas 
en Centroamerica se produjo en 1994, con la suscripcion de la Alianza para el 
Desarrollo Sostenible. Este documento, firma do por los presidentes del istmo 
en octubre de ese afio adopto, par primera vez en el mundo, las recomendacio­
nes de la Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el 
Desarrollo y de la Agenda 21 (Rio de Janeiro, 1992). Esta decision sin preceden­
tes constituyo un importante triunfo diplornatico para Centroamerica, region 
que hasta hacia pocos afios estaba envuelta en una profunda crisis regional. 
Tarnbien significo una oportunidad unica para las Naciones Unidas de 
posicionarse con ventaja como interlocutor internacional privilegiado en el 
istmo, algo que los mandatarios del area sefialaron de manera conjunta al nuevo 
Secretario General, Boutros-Boutros Ghali, en ocasion de la Asamblea General 
de septiembre de 199432

• 

En el marco de la Conferencia para la Paz y el Desarrollo en Centroamerica 
(Tegucigalpa, 1994) los mandatarios de la regi6n obtuvieron por medio del 
PNUD, como coordinador de todas las agencias especializadas de las Naciones 
Unidas, las seguridades del continuo apoyo de la Organizacion ala Alides, mas 
alia de aquel que se aportaba en cumplimiento de los acuerdos de Chapultepec 
y del otorgado a los paises de manera bilateral". 

Otras entidades de Naciones Unidas que han tenido una importante figu­
raci6n regional son la FAO, la Unicef, el Alto Comisionado para los Refugiados 
(Acnur), la Unesco, y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am­
biente (Pnuma). 

Centroamerica y fa OEA 

Las actividades de la OEA en Centroarnerica despues de realizadas las 
elecciones en Nicaragua han sido de menor envergadura que las emprendidas 
por la ONU. Pese a ello, las misiones de observaci6n electoral desplegadas por 
la OEA en todos los paises del area, han sido muy eficientes y han contribuido 
de manera significativa a consolidar la credibilidad en los sistemas electorales 
de la regi6n. 

Adernas de las actividades de la CIA V-OEA, tres de las entidades especia­
lizadas de la Organizaci6n han ejercido una positiva influencia en los procesos 
de dernocratizacion, desarrollo y desarme en el istmo: el Instituto Interameri­
cano de Derechos Humanos; el Instituto Interamericano de Cooperacion para 

32. Ministerio de Relaciones Exteriores y CuIto de Costa Rica: Memoria 1994. Imprenta
 
Nacional, San Jose, 1995.
 
33.Memoria dela Conferencia para la Paz yelDesarrollo enCeniroamerica: Gobierno de laRepublica
 
de Honduras, Tegucigalpa, 1994.
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la Agricultura (nCA) y la Junta Interamericana de Defensa por medio de su 
programa de desminado en Honduras, Nicaragua y Costa Rica. 

Lasalianzas estraiegicas: Ceniroamerica como organismo multilateral 

Durante el periodo que va de 1994 a 1998, se llevaron a cabo una serie de 
encuentros entre los presidentes de Centroarnerica -actuando como bloque 
regional multilateral, en tanto instancia superior del SICA y con un significado 
politico especificoenel ambito intemacional- y los mandatarios de paises como 
Chile, Republica de China, Corea, [apon, Republica Dominicana, Mexico, 
Canada y con el Caricom. 

Ceniroamerica-Chile. Las relaciones en un entomo multilateral entre Centro­
america y Chile tienen su raiz en la visita del presidente chile no Eduardo Frei 
a la region en julio de 1996. Desde entonces la fluidez en que las relaciones han 
florecido entre ambas regiones ha sido evidente. Posterior a esta visita se Ilevo 
a cabo un encuentro de jefes de Estado y de Gobiemo de Chile y Centroamerica, 
donde se dio inicio a la discusion acerca de una posible integracion economica 
en el marco de un acuerdo conjunto de libre comercio. Sibien el tema comercial 
continua siendo predominante en este vinculo, no excluye temas claves como 
el favorecer las relaciones politicas y de cooperacion para el beneficio corruin. 

La negociacion de un acuerdo comercial entre los paises centroamericanos 
y Chile fue el tema central de la Segunda Comision de Alto Nivel realizada en 
Santiago en noviembre de 1996 (Cumbre Iberoamericana). Dicho acuerdo 
comprende las areas de liberalizacion economica, inversiones y servicios. 

El interes de Chile hacia esta subregion se incrementa dia a dia, producto 
de que las economias centroamericanas han lIevado a cabo procesos de estabi­
lizacion economica y politica, asi como medidas de apertura creciente del 
comercio exterior para jugar un papel preponderante en el proceso de globali­
zacion, La firma a corto plazo de un Tratado de Libre Comercio entre Chile y 
Centroamerica depende fundamentalmente de la voluntad politica de los gobier­
nos del istmo, toda vez que Chile esta listo para asumir de inmediato un acuerdo 
de esta naturaleza, como 10 ha expresado el mandatario chileno, Eduardo Frei", 

Sin embargo las propuestas chilenas de entablar un Tratado de Libre 
Comercio con Centroamerica se han visto frenadas por la falta de accion de los 
paises del area. 

Ceniroamerica-Taiwan. La relacion preferencial de Centroamerica con Asia 
esta centrada en Taiwan. Los pafses centroamericanos se cuentan entre los 
pocos que mantienen relaciones diplomaticas con Taipei, factor que el gobiemo 
taiwanes ha reconocido por medio de abundantes programas de cooperacion 
no reembolsable y de promocion de inversiones. 

Taiwan, con el proposito de promover las relaciones economicas y comer­
ciales con Centroamerica, y de incrementar sus exportaciones hacia los pafses 
del area ha elaborado las "pautas para el fortalecimiento de los vinculos 
economicos y comerciales con los paises centroamericanos", formando un 
cornite ejecutivo que aplique y operativice los programas pertinentes que 
tiendan a activar la cooperacion economica y comercial entre ambas regiones", 

En este esfuerzo Taiwan adicionalmente promueve el estimulo y ayuda a 
las empresas nacionales para invertir en Centroamerica. Gracias a estas venta­
jas y favorables alicientes que ofrece el Gobiemo han sido muchos los empre­
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sarios taiwaneses que se han animado a invertir en la region, 10que red unda en 
beneficio del intercambio tecnico y comercial. 

En la ultima reunion de la Comision Mixta de Cooperacion entre arnbas 
regiones en 1998se fortalecio la Oficina Centroamericana para la Promocion del 
Comercio (CATO), que funciona en Taipei a fin de promover una mayor 
apertura de los espacios comerciales taiwaneses para las exportaciones centro­
americanas, Tarnbien se establecio el Fondo de Cooperacion y Desarrollo 
Economico entre Taiwan y Centroarnerica con el proposito de fortalecer el 
desarrollo economico y social de la region centroarnericana". 

Durante esta reunion tambien se acordo incorporar a Taiwan como socio de 
la Alides, 10 que deja entrever un mayor acercamiento y el aunado interes 
preferencial de Centroamerica por ese pais asiatico. 

Centroamerica-Corea y [apon. Con respecto a las relaciones de Centroarne­
rica como bloque multilateral con Corea, existe y ya se ha reunido en dos 
ocasiones, la ultima en julio de 1998, el Foro de Dialogo y Cooperacion 
Centroamerica-Republica de Corea, cuyos avances han sido la suscripcion del 
Acuerdo de Promocion y Proteccion Reciproca de Inversiones entre la Repu­
blica de Corea y la Republica de El Salvador, que esta por concretarse tarnbien 
con los demas paises'". 

Corea se perfila como un gran socio de los mercados centroamericanos en 
el siglo XXI segun quedo plasmado en el encuentro que sostuvieron los manda­
tarios centroamericanos con el presidente Kim de la Republica de Corea. Hace 
ya unos anos que Corea del Sur mantiene inversiones principalmente en el area 
de textiles (maquiladoras) en Guatemala, El Salvador y Costa Rica. Aunque su 
impacto economico no es tan relevante, definitivamente no deja de favorecer las 
exportaciones de este pais asiatico, relacion que denota un inicial interes 
politico e ideologico". 

Las razones que motivaron los vinculos entre Centroarnerica y [apon se 
plasman en la primera visita historica del primer ministro del [apon, Ruytaro 
Hashimoto a la region en agosto de 1996. Esta trascendental cita tiene como 
plataforma de fond 0 la reunion de cancilleres dos anos antes y cuyo primordial 
legado radica en el establecimiento de un diaLogo politico de muy alto nivel", 

Con [apon tarnbien existe un dialogo politico y un Foro de Cooperacion 
[apon-Centroamerica y a la fecha ya se han reunido en dos ocasiones. La 

34. La Naci6n: "Chile agiliza tratado comercial con el istmo", San Jose, 14/7/1996, p. 20A. 
35. Revista Centroamericana de Adminisiracion Publica, Bing. F. Yen: "La postura politica de la 
Republica de China referente ala cooperaci6n bilateral con la region centroarnericana", N" 32­
33, enero-diciembre 1997. 
36. Panorama Centroamericano: reporte centroamericano del Instituto Centroamericano de 
Estudios Politicos (lncep), reuni6n Centroamerica-Taiwan, ano XXIX, N" 139. julio 1998. 
37. Declaraci6n de Seul, II Reunion del Foro de Dialogo y Cooperaci6n Centroamerica­
Republica de Corea, Seul, Corea del Sur, 6 de julio de 1998, en Panorama Cl'Iltroalllericano: 
reporte centroamericano del Incep, N° 139, julio 1998. 
38. "Centroamerica en la mira de la inversi6n coreana", en Ministerio de Relaciones Exteriores
 
y Culto, 1997.
 
39. "Japan busca un mayor acercamiento con el istrno", en Ministerio de Relaciones Exteriores
 
y Culto, 1997.
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primera fue en 1995en EISalvador, y fue durante la segunda enel siguiente ano, 
donde se concretaron los proyectos especfficos de las areas de cooperacion 
definidos en el primer foro, que se materializan en el Programa de Cooperacion 
entre Centroarnerica y [apon, Dichos proyectos recogen los lineamientos que el 
Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de Centroarnerica priorizo en 
varias reuniones. Estos componentes priorizados por los cancilleres abarcan 
tematicas como el desarrollo del sector turistico, el fomento del comercio e 
inversion, la proteccion del ambiente, la transferencia de tecnologia e infraes­
tructura economica, Para coordinar y darle seguimiento a estos compromisos 
surgio de este Foro la creacion de una Comision Tecnica japonesa-centroame­
ricana". 

Para algunos analistas, sin embargo, la cooperacion de [apon hacia Centro­
america no es tan significativa y su acercamiento esta determinado mas bien 0 

hay que entenderlo en el marco de la alianza EEUU-Japon, respecto a los paises 
del istmo". En el area comercial, al igual que con Taiwan, Centroamerica 
mantiene un permanente y pronunciado deficit comercial en sus relaciones con 
[apon. Otro elemento a destacar es el caracter del comercio entre ambas 
regiones, ya que mientras las exportaciones de Centroamerica a [apon son 
esencialmente de origen agropecuario, las importaciones provenientes de este 
ultimo son principalmente manufactureras. 

Centroamerica-Republica Dominicana. A partir de 1995, durante la tercera 
reunion de cancilleres del Caricom y Centroamerica, los paises del area invita­
ron a Republica Dominicana para que se les uniera como asociada en las 
gestiones regionales. Desde entonces se han establecido vinculos muy estre­
chos que tienen fundamento politico en la Cumbre de Presidentes de Centro­
america el 7 de noviembre de 1997, cuyo documento oficial, la Declaracion de 
Santo Domingo, sienta las bases para un nuevo tipo de alianza politica, 
economica y de cooperacion entre Centroarnerica y Republica Dominicana. 
Esta Cumbre definio las bases para la incorporacion definitiva de la isla 
caribefia a la Alides, vinculandose asi como un socio de esta estrategia regional 
y nacional en los arnbitos politico, economico, social, cultural y ambiental". 

No obstante, Republica Dominicana no puede formar parte del SICA 
debido a que es miembro del Protocolo de Tegucigalpa adoptado por los paises 
centroamericanos en 1990. Para poder incluirla se requiere elaborar un nuevo 
instrumento juridico, opcion que no esta por el momento entre los objetivos 
centroamericanos ni dominicanos". 

Con la firma de un TLC en abril de 1998 se terminan de estrechar aiin mas 
los vinculos, 10 que constituye el inicio de la construccion de 10 que podria llegar 
a ser un verdadero puente geopolitico, el primero desde los afios de la Colonia, 
entre Centroarnerica y el Caribe hispanoparlante". 

Centroamerica-Mexico. La relacion de Mexico y su interes porCentroarnerica 
como bloque multilateral se da sobre todo a partir de 1991 durante la reunion 
de presidentes de Centroamerica y de Mexico en la ciudad de Tuxtla Gutierrez. 
A partir de entonces el Mecanismo de Dialogo de Tuxtla constituye un espacio 
politico idoneo para que los paises realicen consultas y concierten posiciones 
sobre asuntos de interes corrnin y conjuntas ante foros y reuniones internacio­
nales. 

Una caracteristica importante del dialogo politico entre Mexico yCentro­
america es que se afirma en un concepto de asociacion preferencial expresa­
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mente recogido en los documentos oficiales. Este concepto es muy valorado por 
Mexico como un reconocimiento explicito de su liderazgo regional y de la 
importancia de las relaciones mesoamericanas en el hemisferio. 

En ese sentido, Costa Rica y Nicaragua firmaron acuerdos de libre comercio 
por separado con Mexico, mientras que Honduras, Guatemala y El Salvador, 
que conforman el triangulo del norte, han decidido efectuarlo en forma conjun­
tao 

Por tanto no deja de ser evidente y trascendental que el aumento de los 
intereses comerciales, fruto de los Acuerdos de Libre Comercio, asi como el 
mantenimiento del dialogo politico de Tuxtla y el Pacto de San Jose, y la decisi6n 
de Mexico de participar en algunas instancias regionales, han abierto puertas 
ineditas entre los integrantes de una regi6n que comparte una unidad cultural 
y geopolitica. 

Centroamerica-Canadd. Canada ha estado presente en la regi6n centroame­
ricana y especialmente en el proceso de pacificaci6n de Esquipulas II, con un 
gran liderazgo en pro del debilitamiento del conflicto, al formar parte del Grupo 
de Observadores de la ONU en EI Salvador y en Nicaragua, demostrando su 
gran in teres en la lucha por defender los valores dernocraticos y el respeto a los 
derechos humanos. 

Pero aparte de 10 anterior, que se justifica en su preocupaci6n por la 
seguridad de la regi6n y por tanto de su propia seguridad, el interes canadiense 
por Centroamerica es mas bien debil y carente de un entusiasmo politico como 
de una agenda especifica hacia ella. 

La identidad de Canada con el istmo se basa en su preocupaci6n por la 
seguridad hernisferica desde una dimensi6n humana. En ese sentido ha desti­
nado 3,7 millones de d61ares para programas de acci6n relativos a la lucha 
contra las minas antipersonales y ha otorgado cuantiosa ayuda humanitaria 
para las victimas del huracan Mitch en Centroamerica". 

Por otro lado. notable ha sido el escaso resultado de la Cumbre de Presiden­
tes de Centroarnerica y el primer ministro canadiense en 1995, para lograr su 
apoyo al ingreso de esta regi6n al Nafta. Mas bien a partir de este encuentro los 
presidentes centroamericanos tienen muy claro que la regi6n sera importante 
cuando se presente como un solo bloque integrado, pues s610 asi serfa atractiva 
para este mercado". 

No obstante, constituye un avance importante el hecho de que los cancille­
res de Centroamerica se hayan reunido en tres ocasiones con su homologo 

40. Panorama Centroamericano: reporte centroamericano del Incep, "Acuerdos politicos y 
econ6micos en reuni6n [apon-Centroarnerica", N° 118, agosto 1996. 
41. Charlotte Elton: "La nueva presencia delJap6n en Centroarnerica: retos y oportunidades", 
en revista Este Pais, Ceaspa. 
42. La Naci6n: "Curnbre de Presidentes: Dominicana se integra al istmo", 6/11/1997, P: 4A. 
43. EI Financiero: "Istmo y Republica Dominicana negociaran TLC", 1998. 
44. Luis Guillermo Solis: "La integraci6n centroamericana: los factores politicos y su inserci6n 
en el sistema internacional", en Jorge Nowalski y [airo Acuna (eds.): ob. cit., PNUD, San Jose, 
Costa Rica, 1998. 
45. Comunicado de Prensa N° 033/98 de la Embajada de Canada en San Jose, Costa Rica. 
46. Panorama Centroamericano: reporte centroamericano del Incep: "Centroarnerica: 1995 en Ia 
senda de la paz y la globalizacion", N° 110, noviembre 1995. 
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canadiense y actualmente mantengan reuniones anuales con el secretario de 
Estado para America Latina en el marco de las reuniones de la Asamblea 
General de la ONU. 

Canada sera sede de la proxima Cumbre de las Americas, 10 que la ha hecho 
asumir un gran liderazgo con respecto al cumplimiento de los compromisos 
contrafdos en la Cumbre de Santiago. Por tanto, este consolidado liderazgo 
asumido en el marco de esta Cumbre, aunado a su papel preponderante en la 
OEA (des de que decidio formar parte en 1990), son factores fundamentales y 
estrategicos que posibilitan obtener resultados mas provechosos para Centro­
america en el Nafta y de manera bilateral Centroamerica-Canada, asi como para 
un eventual mercado hernisferico. 

Con respecto a su papel activo en la OEA, este se fundamenta en su objetivo 
de colaborar ampliamente con los organismos de lucha contra las drogas, 
especificamente mediante la Cicad, para lograr que el dialogo rinda frutos en 
la construccion de la seguridad humana en el hemisferio. 

Centroamerica-Caricom. EI Mercado Comiin del Caribe (Caricom) se ha 
sumado a la reactivacion de las actividades hemisfericas de integracion regio­
nal. A pesar de que su avance ha side dificil debido a su debil e incipiente 
institucionalizacion asi como su dependencia del monocultivo, ha progresado 
en la liberalizacion economica y en la coordinacion de su actividad en los foros 
intemacionales. 

Vale la pena mencionar la importancia que retorno tanto para Centroame­
rica como para el Carie om la constitucion en julio de 1994, de la Asociacion de 
Estados Cariberios (AEC), conformada por los paises centroamericanos, excep­
to Panama, el Caricom, Colombia, Cuba, Republica Dominicana, Haiti, Mexico 
y Venezuela, cuyos objetivos principales apuntan hacia la promocion de la 
cooperacion y la integracion regional. 

Ambas regiones desarrollan un dialogo permanente desde 1992 y a partir 
de entonces el Caricom se ha mostrado muy interesado en estrechar sus lazos 
comerciales con los paises centroamericanos. De hecho, durante la celebracion 
de su ultima reunion interministerial celebrada en San Jose el30 de noviembre 
de 1996,acordaron institucionalizarel dlalogo con el fin de lograr la firma de un 
tratado de libre comercio interregional y coordinar desde entonces sus posicio­
nes en los foros intemacionales. Con este fin se establecio "un Comite Tecnico 
de Alto Nivel que sesionara anualmente y dos Subcomisiones de Comercio y 
Cooperacion que se encargaran de examinar y recomendar acetones?". 

Por otra parte, en 1997 la Republica Dominicana impulse la idea de una 
"alianza estrategica" entre ambas regiones con el fin de configurar una posicion 
corruin frente a los procesos de integracion hernisferica y el ALCA, asi como la 
posibilidad de concretar un acuerdo de libre comercio. 

Esta propuesta de "alianza estrategica" entre Centroamerica y el Caribe, 
mas la participacion de Republica Dominicana y Panama, se ubica en la 
necesidad de fortalecer la capacidad negociadora mas alia de la AEC, por 10 que 
se enmarca en una dinamica especifica de las pequeiias economias para 
maxi mizar el potencial de la region dentro del proceso de integracion 
hernisferica". 

Si bien es cierto que la situacion de economias pequenas y vulnerables 
vinculadas tanto por la cercania geografica como porel hecho de que comparten 
el inmenso oceano Atlantico podria hacer presumir una fuerte convergencia 
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entre ambas regiones, en la practice las relaciones han estado condicionadas, no 
solo par la ausencia de vinculos historicos y la presencia de obstaculos linguisticas 
y culturales, sino tambien por algunas situaciones que van mas alla del reclamo 
territorial guatemalteco a Belice y las tensiones que puedan generarse. 

En ese sentido las divergencias que han separado a ambos grupos de paises 
en afios recientes han estado fundamentadas sabre tada en dos factores. El 
primero, es el de la Guerra Fda en la region, en especial en las relaciones dife­
renciadas establecidas can Cuba par parte de los paises de la Caricom (Corni­
sion Mixta, avances en cooperacion economica, cuestionamiento de la Ley 
Helms-Burton) y la resistencia en avanzar en estas relaciones por parte de los 
paises centroamericanos. El segundo, par el tema del acceso preferencial del 
banana caribeno al mercado de la VE, cuestionado recientemente por EEVV en 
favor del banana centroamericano par presiones de la firma Chiquita y que ha 
llegado incluso a la OMC49. 

Aunque estos factores han incidido sabre las Iimitadas relaciones entre 
ambas regiones, se han tratado de apaciguar e inclusive de superar los obstacu­
los durante las reuniones ministeriales que se celebran con regularidad a partir 
de 1992. 

Temas que reciben un tratamiento multilateral especial 

Narcoirafico 

El narcotrafico y la politica antinarcoticos ha golpeado directamente a los 
paises centroamericanos. Hace algunas decadas la produccion y el trafico ilegal 
de drogas se consideraban y eran tratados como asuntos de delincuencia cormin 
y par ende competencia de los cuerpos policiales. Hayen dia. este fenomeno ha 
rebasado las fronteras y el contorno de las politicas nacionaJes de los paises del 
area y ha pasado de ser un problema nacional a uno internacional. Precisamente 
esta caracteristica es 10que ha unido a los pafses centroamericanos en una lucha 
de caracter multilateral can un enfoque que adernas sea adecuado a su natura­
leza trasnacional. 

Todavia es mas delicado si se toma en cuenta que adernas de ser un problema 
mundial y multidimensional, constituye una amenaza a las democracias ape­
nas emergentes en Centroamerica, Es un hecho que la globalizacion de los 
mercados ha abierto nuevas posibilidades de expansion para el negocio del 
narcotrafico, y en ese cantexto la region ha lIegada a canvertirse en una plataforma 
de transite de la droga, par su ubicacion estrategica, hacia los mercados es­
tadounidense y europeo. 

Algunos autores inclusive estan describiendo y visualizando una adapta­

47. La Nacion, edici6n electronica, San Jose, Costa Rica, 30/11/1996. 
48. V. documento de Andres Serbin: "Las relaciones del MCCA yde Caricom con el Mercosur: 
~una potencial triangulaci6n en el marco del ALCA?", 1998. 
49. Ibid. 
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cion del narcotrafico a la nueva realidad mundial y a la globalizacion del 
narcotrafico, asi como el surgimiento de narco-democracias'", 

EI tema del narcotrafico experimenta en este nuevo contexto un cambio de 
lugar a uno mas preferencial en las agendas de seguridad de la region. 
Actualmente la importancia de Centroamerica en la politica hernisferica de 
EEUU esta en evidente decrecimiento y quizas la desviacion de una politica 
exterior hacia la region radica en la cada vez mas notable "guerra de las drogas", 
por 10 que inclusive han ideado un nuevo enemigo conocido como el 
"narcopoder", que es basicamente una ideologia 0 tematica que abarca todos 
los ambitos de la vida politica y social de los paises mediante la compra de 
influencias politicas, el mantenimiento de grup.os de campesinos que viven de 
la produccion de materias primas alucinogenas y de un amplio sector empre­
sarial que va desde banqueros hasta inversionistas", 

Con ese objetivo, EEUU disefio varias estrategias de caracter multilateral que 
ha venido aplicando en la region centroamericana, expresadas por ejemplo en la 
intervencion militar, que se centra en el debate de la lucha contra las drogas y en 
la reorganizacion de la asistencia de seguridad, materializada en las actividades 
del Comando Sur en labores de inteligencia yen la puesta en marcha de una vasta 
red de radares de advertencia temprana a 10 largo de todo Centroamerica, cuyo fin 
es el de controlar elcontrabandode drogasv, No hanperdido relevancia los fond os 
de cooperacion y ayuda otorgada por la superpotencia a los paises del area para 
ellogro de este fin. Asimismo, con respecto al plan de accion del Comando Sur ya 
se han puesto en practica tareas de entrenamiento y apoyo operacional, asistencia 
tecnica y mantenimiento para fuerzas locales de los paises centroamericanos. 

Cabe destacar que por medio de la OEA, de las cumbres de las Americas, 
de las cumbres de presidentes y del Proceso de San Jose, los paises del area, asi 
como de todo el hemisferio han desplegado intensos esfuerzos por formalizar 
un dialogo politico multilateral sobre el narcotrafico. 

En esta misma linea tanto la ONU como la UE han atendido a las demandas 
de la integracion y se han abocado a apoyar iniciativas de caracter multilateral 
para el control del tema de las drogas en la region. Asi pues, la aparicion de 
nuevos acto res y drogas en el ambito mundial ha dejado sin validez muchas de 
las propuestas 0 iniciativas que parecian incuestionables. Para 1988 la ONU 
adopto la Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de 
Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas (0 Convencion de Viena), que introdu­
cia nuevas modalidades de cooperacion para la region y ofrecia un marco 
juridico internacional. No obstante 10 aries despues, a solicitud del gobierno 
mexicano. la ONU celebre una Sesion Especial de la Asamblea General (Ungass) 
sobre el problema de la droga en el mundo, con vistas a evaluar los avances en 
el ultimo decenio e idear una estrategia para el proximo slglo'", Durante esta 

SO. Oscar Alvarez: La politica internacional: ana/isis para cambio deepoca, Escuela de Relaciones 
Intemacionales, Universidad Nacional, Heredia, Costa Rica, 1998. 
51. En Centroamerica lnternacional: "Estados Unidos y la guerra contra las drogas en Centro­
america", Flacso, N" 9, julio 1992. 
52. V. Centroamerica Internaciona/: ob. cit. 
53. En Inforpress Centroalllerica: "Centroamerica: la rota predilecta del narcotrafico", N" 955, 
octubre 1991. 
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Sesion Especial se Iedio enfasis ala cooperacion multilateral por ser este el unico 
medio para abordar eficazmente un fenomeno que ignora las fronteras y la 
soberania de los Estados. Por otro lado, y con motivo de la II Cumbre de las 
Americas celebrada en Santiago, los gobiernos de EEUU y de America Latina 
firmaron un acuerdo multilateral sobre drogas y acordaron someterse a un 
proceso objetivo de evaluacion gubernamental multilateral dentro del marco de 
la OEA, el cualles permite valorar mutuamente sus esfuerzos contra la droga. 

Esta claro que EEUU ve el nuevo mecanismo como un intento por restar 
trascendencia politica a la certificacion. pues el caracter de multilateralidad de 
dicha propuesta Ie resta importancia a su planteamiento unilateral y a sus 
relaciones bilaterales con los paises latinoamericanos sobre estupefacientes". 

Es fundamental recalcar el papel que ha jugado la UE para promover 
politicas conjuntascon Centroarnerica a fin de formalizar estrategias de caracter 
multilateral. De esta manera, durante la celebracion de la XII Reunion Ministe­
rial del Dialogo de San Jose (Italia, 1996), abordaron el futuro de las relaciones 
de este bloque con Centroamerica con respecto al papel de las drogas. De igual 
manera durante la celebracion de la Conferencia Ministerial San Jose XIV 
realizada en 1998, los ministros confirmaron el interes compartidoy la adhesion 
al prlncipio de la corresponsabilidad en la lucha contra el narcotrafico y 
reafirmaron su voluntad de fortalecer y ampliar la cooperacion entre ambas 
regiones sobre este aspecto. En este sentido, cabe destacar la importancia de la 
suscripcion del Convenio Centroamericano para la Prevencion y Represion del 
Lavado de Dinero y de Actives, relacionados con el Trafico Ilicito de Drogas y 
Delitos Conexos, firmado en Panama en julio de 1997. Asimismo en dicha 
Conferencia subrayaron la importancia de establecer un mecanismo de coordi­
nacion y cooperacion entre la liE, America Latina y el Caribe. 

Finalmente, y como una iniciativa propiamente regional y mul tilateral, esta 
contemplado dentro de los lineamientos de la Alides el compromiso de los 
pafses centroamericanos en materia de seguridad regional, la lucha decidida 
contra el narcotrafico como tambien 10 expresaron en la XV Reunion de pre­
sidentes centroamericanos. Para tales fines se decidio encomendarle tanto a las 
autoridades nacionales responsables como a la Comision Centroamericana 
Permanente para la Erradicacion de la Produccion, Trafico y Consumo Ilfcitos 
de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas, que Ie den seguimiento e infor­
men sobre los avances logrados en el cumplimiento de los acuerdos, adoptados 
desde la reunion de GuaCim055• 

Migraciolles 

Los movimientos migratorios internacionales en el area de Centroarnerica 
se vienen produciendo desde hace ya varios afios, pero es a partir de la decada 
de los 70 que la migracion entre y desde los paises del area se vuelve masiva, 
teniendo como causas principales la situacion politica imperante y las condicio­
nes economicas y demograficas prevalecientes en la region. 

54. Instituto de Relaciones Europeo-Latinoamericanas (Irela): LUnnuevodidJogo UnionEur0l'ea­
America Latina sobre drogas?, Dossier N" 66, octubre 1998. 
55. V. documento de Irela: ob. cit. 
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Esta nueva vision de una region integrada que debe estar orientada en el 
logro de una sociedad mas digna y equitativa, mas participativa, dernocratica 
y que ademas aboga por un desarrollo sostenible, pasa necesariamente por 
en tender que tanto la migracion como la integracion deben ser considerados 
como parte de un mismo fen6meno, en donde las migraciones no solo han de 
ser entendidascomo un intercambio de recursos humanos 0 de capital humano, 
sino tambien como un vehiculo importante de intercambio sociocultural entre 
los paises". 

Se puede citar como uno de los marcos de acci6n e iniciativa multilateral 
centroamericana sobre el tema de las migraciones a la Conferencia Intemacio­
nal sobre Refugiados Centroamericanos (Cirefca), celebrada a principios de 
1989en Guatemala, la que se enmarca a su vez en los esfuerzos regionales de paz 
derivados de los acuerdos de Esquipulas y se plantea desde el inicio como un 
esfuerzo conjunto para una problematica regional, aunque con plena concien­
cia de los problemas propios de cada uno de los paises. 

Hay que destacar que precisamente es el juego de acciones y reacciones 
desatado por Cirefca el que ha permitido lenta, gradual y desigualmente que el 
polo positivo presente en los adores involucrados en el proceso migratorio 
venga a ser el predominante. En efecto, tanto desde una perspectiva de la 
protecci6n juridica nacional e intemacional, como desde la protecci6n no 
formal conocida tambien como "asistencia humanitaria", la situaci6n de las 
migraciones por violencia politica en la region ofrece avances sustantivos 
generados en el seno de esta Conferencia". 

Por otro lado, la conciencia de los paises centroamericanos acerca de las 
limitaciones financieras, tecnicas y humanas comunes en el funcionamiento de 
las direcciones de migraci6n para realizar eficientes controles migratorios a 10 
largo y ancho de la regi6n, es 10 que motiv6 a las direcciones de migraci6n de 
Centroamerica y Panama a conformar la Organizaci6n Centroamericana de 
Migraci6n (OCAM), como foro permanente regional de coordinaci6n en asun­
tos migratorios centroamericanos, donde se discuten los problemas de migra­
ci6n intemacional, que en la mayoria de los casos son problemas comunes. 

El tema de las migraciones es visto inclusive de manera integral en la 
region, al estar estipulado como uno de los compromisos de los paises en 
materia economica en la Alides, en aras de un mayor desarrollo fronterizo, 
donde los proyectos de desarrollo sostenible en estas zonas promueven la 
preservacion de los recursos naturales y auspician la armenia de los pueblos 
centroamericanos, al disminuir el impacto de la marginalidad y la pobreza". 

56. V.CumbreEcologica Centroamericana para elDesarrollo Sosienible, Managua, 12de octubre de
 
1994.
 
57. Organizacion Internacional para las Migraciones: Politicas e instrumentos migratorios para la
 
iniegracion de America Central, junio 1991.
 
58. Hugo Gonzalez C. y Julio Varela J.: EIproceso deinmigracion centroamericano dentrodelactual
 
proceso integracionista: su incidencia e impacio en la consen>acion y el desarrollo sustentable,
 
Universidad Nacional, Facultad de Ciencias Sociales e Institute de Estudios Sociales en 
Poblacion (Idespo), Heredia, Costa Rica, 1992. 
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No en vane uno de los procesos asociados a la globalizacion que esta 
teniendo un mayor impacto en la configuracion de nuevas regiones en Centro­
america, es precisamente el de las migraciones. Este fenorneno promueve 
ademas de un flujo de relacionesentre dos 0 mas centros poblacionales a ambos 
lados de la frontera, un flujo de inmigrantes que por 10general 10hacen por 
medios adversos a los reglamentos juridicos resultando en los conocidos como 
"emigrantes indocumentados", En la region tal fenomeno se presenta en el 
espacio territorial entre Costa Rica y Nicaragua, en donde se lleva a cabo un 
flujo constante de migracion ilegal hacia Costa Rica, debido mas que todo a la 
situaci6n critica que vive Nicaragua vinculada tanto a razones economicas 
como politicas, por 10 que es una ernigracion en busqueda de mejores oportu­
nidades de vida y de empleo". 

Media ambiente 

Los presidentes de Centroamerica, con la presencia del primer ministro de 
Belice, reunidos en la XV Cumbre de Presidentes en Cuacimo, Costa Rica en 
1994, acontecimiento en que se crea la Alides. reconocen ante el mundo el 
caracter unico e indivisible del patrimonio natural de Centroamerica y ademas 
se responsabilizan por su conservacion. considerando la estrecha relacion que 
existe entre la conservaci6n ambiental y la calidad de vida de los pueblos'". 

Es sin embargo en la Cumbre Ecologica Centroamericana para el Desarrollo 
Sostenible realizada en Managua en octubre de 1994, en donde se crean como 
bases de la misma el manejo sostenible de los recursos naturales y mejora de la 
calidad ambiental, mediante la Alides. 

En cuanto a la legislacion regional en materia de medio ambiente, se Ie 
encomendo a la Secretaria Ejecutiva de la Comision Centroamericana de Am­
biente y Desarrollo (CCAD) constituida durante la celebraci6n de la reunion de 
presidentes en Costa Rica en 1989. A partir de entonces la CCAD es la insti­
tuci6n rectora en la region en la materia y tiene como funciones principales 
promover la incorporacion de los asuntos ambientales en los niveles de decision 
politica de la region e implementar las politicas, planes y proyectos que emanen 
de dicha Comision, 

Es importante mencionar que no deja de ser clave la importancia que se Ie 
ha dado al tema del medio ambiente en las cumbres de presidentes que se 
realizaran despues de la creacion de la CCAD. Es precisamente a partir de la 
celebracion de estas cumbres que se enfatiza al medio ambiente como un 
problema integral que compete a cada uno de los paises y que por tanto recibe 
un tratamiento multilateral. Este proceso cobra resonancia y une los esfuerzos 
que hasta la fecha se habian venido dando en la constitucion de la Alides, cuyos 
lineamientos como ya se menciono anteriormente dan trascendental notorie­
dad al tema ambiental en la region. 

59. Luis Raul Salvad6 y Cristina Zeled6n: Ponencia sabre "las migraciones iniernacionales y los 
Derechos Humanos", Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San Jose. Costa Rica, 
mayo 1992. 
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Esasf que durante lasiguiente reunion de presidentesen 1990en Montelimar, 
Nicaragua, reafirman su apoyo a la CCAD para que solicite y evaliie la gestion 
de fondos agiles e innovadores para darle un mayor impulso a sus programas 
y proyectos. Asimismo, durante la reunion en Antigua ese mismo afio Ie dan 
enfasis a la proteccion de los ecosistemas de la region, especialmente de los 
recursos no renovables, al igual que en Puntarenas, Costa Rica, reconocieron la 
necesidad de tomar acciones energicas para la preservacion, renovacion y 
desarrollo de los recursos naturales con el apoyo total de las mas altas instancias 
politicas. Finalmente, durante la reunion de San Pedro Suia en Honduras en 
1995,se decide incorporar a los ministros deSalud en la CCAD, para fortalecerla 
en el ambito politico y de gestion como institucion rectora de la integracion 
centroamericana en materia de medio ambiente. 

Cabe resaltar que la CCAD patrocino el Plan de Accion Centroamericano 
sobre Bosques Tropicales en 1991y prepare elcamino para el Convenio Forestal 
Centroamericano en 1993, que provee un marco para la reforma politica e 
institucional del sector forestal. 

En aras de promover programas 0 convenios regionales integrales de 
proteccion del medio ambiente, se firmo en 1992 la Convencion Centroameri­
cana sobre la Conservacion de la Biodiversidad y Proteccion de las Areas 
Protegidas. De igual manera y una vez implementados estos acuerdos se 
priorizo una iniciativa regional para conservar las areas de mayor impacto de 
la biodiversidad, conocida como el "CorredorMesoamericanode Biodiversidad 
(CMB)", que se extiende desde el sur de Mexico hasta Colombia. 

EI papel de la CCAD no ha dejado de perder protagonismo y liderazgo, 
liderando actualmente una iniciativa de este tipo, para 10 que ha solicitado 
colaboracion de organizaciones internacionales y as! echar adelante un proyec­
to regional del "Corredor Biologico Centroamericano". Este proyectose focaliza 
en la coordinacion y arrnonizacion de las regulaciones y gestiones regionales y 
actualmente ya se ha operacionalizado en cada uno de los paises del area 
mediante proyectos de cooperacion tecnica con fondos tanto del sector publico 
como del privado, asf como de la cooperacion intemacional. 

Estos proyectos, en 10 nacional y en 10 regional pretenden como uno de sus 
objetivos proveer respuestas coherentes multisectoriales a temas interrela­
cionados de pobreza rural, manejo de los recursos naturales y la conservacion 
de la biodiversidad. Dichos proyectos representan apenas una fraccion de 10 
que se necesita para asegurar la existencia de la riqueza biologica en Centro­
america". 

Un ejemplo claro y que se esta implementando en la region es el Plan 
Trifinio, en la zona especifica que comparten Guatemala, Honduras y EI 
Salvador. Este proyecto se constituye mediante la firma de un Acuerdo de 
Cooperacion Tecnica entre la UE y los tres paises para la formulacion de un plan 
de desarrollo de la region fronteriza y comprende todos los componentes de 
desarrollo sostenible y por su naturaleza trinacional, se presenta como un 

60. V. La Alianza para el Desarrollo Sostenible (Alides): ob. cit. 
61. V. documento Mesoamerican Biological Corridor Initiatives, National Projects supported by 
GEF/World Bank. 
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modelo unico de integracion en el campo economico, social y ambiental. 
Adernas incluye criterios y valores que promueven el desarrollo sostenible, el 
respeto a los derechos humanos y a una vida saludable yproductiva en armenia 
con la naturaleza'". 

Con EEUU tambien se logro formalizar en diciembre de 19941a Declaracion 
Conjunta Centroamerica-Ub.A (Conca-USA), cuya importancia radica en el 
factor ambiental que vino a ampliar el marco de accion e iniciativas regionales 
para una implementacion simultanea, proteccion del medio ambiente y la lucha 
contra la deforestacion, A la luz de esta Declaracion se implementaron proyec­
tos de control y fijacion del dioxide de carbono para unirse a los esfuerzos que 
en esa materia ya se habian ratificado acuerdos en la sede de las convenciones 
de Berlin y Kyoto sobre el ozono y la emanacion de gases causantes del efecto 
invernadero'". 

Conclusiones 

Terminada la Guerra Fria, el Sistema Internacional inauguro una etapa de 
gran optimismo multilateralista. Sin la confrontacion ideologica, la percepcion 
era que tanto las Naciones Unidas como las demas organizaciones multilaterales 
regionales y subregionales asumirian niveles cada vez mayores de jurisdiccion 
sobre un mundo que, dominado ahora por las megatendencias y la globaliza­
cion, reduciria paulatinamente el peso especifico del Estado-nacion en favor de 
un universalismo como el avizorado por Kant a mediados del siglo XVIII. 

Esa vision ideal fue rapidamente matizada por el resurgimiento de los 
nacionalismos exacerbados y de las nuevas oleadas de fanatismo etnico y 
religioso que los acompafiaron, Enfrentados con la desintegracion y el terroris­
mo. sumergidos en una profunda crisis economica, e imposibilitados de acce­
der con suficiente rapidez a los beneficios de la democracia, muchos Estados 
reconstruyeron sus proyectos hegemonicos en detrimento de la sociedad civil 
recientemente redimida y en abierto desafio a la Comunidad Internacional y 
sus instituciones. Tambien esos Estados en no pocas ocasiones manipularon 0 

coercionaron a entidades multilaterales cuyos recursos de poder, como 10 
confirmaron las crisis en la antigua Yugoslavia, Irak, la region de los Grandes 
Lagos y el Sudan, resultaron insuficientes para contrarrestar la violencia y el 
caos'". 

La invasion de Kuwait por Irak en 1991 y las acciones que en defensa del 
principio de la no intervencion y la libre autodeterminacion hubo de autorizar 
el Consejo de Seguridad fue, a un tiempo, la cima y el nadir de la preeminencia 
de las Naciones Unidas en ese mundo en turbulencia. Ni la Agenda para la Paz 
del secretario general Boutros-Ghali, ni la convocatoria de las grandes cumbres 

62. Euronotas: Delegaci6n de la Comisi6n Europea para Costa Rica, Guatemala, Honduras, EI 
Salvador y Panama. Regi6n del Trifinio: la UE apoyando el proceso de desarrollo e integraci6n, 
septiembre-octubre 1998. 
63. V. Declaraci6n Conjunta Centroat1lf'rica-U5A (Conca-USA), Miami, 1994. 
64. James Rosenau: Turbulence in World Politics,1994. 
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mundiales del medio ambiente, la mujer, el habitat y el desarrollo social fueron 
suficientes para devolverle a la ONU el vigor perdido en esa coyuntura terrible 
de 1991-199665

• 

Centroamerica se benefici6, sin embargo, del prestigio sin precedentes del. 
multilateralismo durante los afios de la negociaci6n del Plan de Paz y la etapa 
que la sucedi6. Coincidente con el fin del enfrentamiento bipolar, ese proceso 
constituy6 un caso testexitoso y positivo para las Naciones Unidas y la OEA en 
el nuevo orden intemacional. Ninguna zona del mundo agobiada porconflictos 
regionales en los afios 80 fue capaz de superar ese periodo con la rapidez y 
solvencia con que 10 hizo el istmo. Esta circunstancia, sumada ala amplitud del 
mandato que los acuerdos de paz otorgaron a las Naciones Unidas y otros 
grupos verificadores, dio a las entidades multilaterales un espacio pocas veces 
conocido para desplegar a plenitud sus atributos en favor de la paz y la 
convivencia pacifica entre las naciones. 

En buena medida gracias a esa gesti6n fue posible para los paises de la 
regi6n emprender la dificil transici6n hacia la democracia. Ese camino, que se 
habia iniciado en 1984en Guatemala y Honduras pero que nunca habia ido mas 
alia de donde 10 permitieron las elites militares y sus acolitos, solo se volvi6 
transitable a medida que las guerras civiles dieron paso a los acuerdos de paz 
y estos, a su vez, desembocaron en elecciones libres, limpias e intemacional­
mente supervisadas. 

Aun asi, no fue sino hasta 1996,con la firma de los acuerdos que terminaron 
con el enfrentamiento armado intemo en Guatemala casi una decada despues 
de firma do el Plan de Paz de Esquipulas II, que Centroamerica pudo al fin 
iniciar verdaderamente una nueva etapa de su historia. La primera, por cierto, 
en que toda la regi6n vive bajo el signo de la legitimidad democratica y el Estado 
de Derecho. 

Esta evoluci6n tan positiva trajo tambien el resurgimiento de la integraci6n 
centroamericana. La firma del Protocolo de Tegucigalpa creando el SICA en 
1991, la promulgaci6n de la Alides en 1994,el establecimiento de asociaciones 
preferenciales y estrategicas con paises y bloques de paises del mundo entero, 
y la decisi6n de los gobiemos de marchar hacia la Uni6n Centroamericana como 
un proceso gradual y progresivo fundado en la democracia y el desarrollo 
sostenible, constituyen todos ejemplos de ese resurgimiento. 

La refundaci6n del SICA y su actualizaci6n y reforma a partir de la XV 
Cumbre de Cuacimo, marc6 un hitoen las relaciones intemacionales de Centro­
america. En efecto, la decisi6n de los presidentes de avanzar en la construcci6n 
y profundizaci6n del proyecto regional, permiti6 a Centroarnerica empezar a 
vincularse a la Comunidad Intemacional como un actor mas homogeneo y 
racional. Aunque todavia no se Iepuede considerar como una entidad capaz de 
representar los intereses de la regi6n en su conjunto, es indudable que tanto el 
SICA como su marco conceptual y politico, la Alides, se han convertido en una 
s6lida plataforma a partir de la cual Centroamerica podria dar el saito hacia la 
Union avizorada en la Cumbre de Nicaragua". 

65. Weiss 1997. 
66. V. Declarationde Nicaragua, Managua, julio 1997. 
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Tambien resulta importante subrayar el interes que el multilateralismo ha 
tenido en Centroamerica desde el punto de vista de la cooperacion internacio­
nal para el desarrollo. Mas alia de la trascendencia politica del activismo 
multilateral descrito en este trabajo (especialmente por medio de la ONU y la 
OEA en los procesos de pacificacion, reconciliacion nacional y desarme), 
tambien las agencias multilaterales han tenido un impacto significativo y 
perdurable como canalizadoras de recursos para la puesta en marcha de 
proyectos de desarrollo humano. Gracias a esos proyectos y programas, no solo 
los gobiernos de la region, sino tambien las organizaciones de la sociedad civil, 
han podido evitar muchos de los desengarios inevitables al confrontar las 
expectativas de los pueblos con las realidades propias de un momenta de 
transicion. 

En el ultimo quinquenio, Centroamerica ha tenido que enfrentarse al hecho 
ineludible de su perdida de importancia en las agendas internacionales. Esta 
circunstancia ha sido el resultado de fenomenos tanto locales (como la norma­
lizacion de la situacion interna en todos los paises) como extrarregionales (Ia 
creciente inestabilidad en Africa, Europa oriental, Asia y el Medio Oriente). La 
paz y la democracia, ironicamente, han traido consigo un olvido que solo se 
abandona en las coyunturas tragicas producto de los embates de la naturaleza. 

Esta nueva realidad, que se presenta en momentos en que todavia quedan 
pendientes grandes desafios en la region y que no toma debida nota de las 
asimetrias y las vulnerabilidades irresueltas en los paises del area, no necesaria­
mente debe considerarse amenazante en la perspectiva de un nuevo siglo. En 
efecto, obligada por las circunstancias, la clase politica centroamericana debe 
ahora ejercer su liderazgo para transitar del asistencialismo a la solidaridad 
democratica: de la democracia viable, a la dernocracia participativa. 

En ese derrotero, las organizaciones multilaterales pueden y deben jugar 
un papel central. Un papel que, como 10demostraron durante los afios de la 
crisis, aumenta la calidad de la democracia en la region y facilita la construccion 
de proyectos nacionales mas pluralistas y prosperos, 



Chile en el escenario multilateral 

Paz V. Milet 

Introducci6n flACSO . Uihliotoca 

El escenario de la posguerra fda impone crecientes exigencias para los 
pafses de desarrollo intermedio. Con el fin de las estructuras de alianzas 
bipolares, estos han debido optar par nuevas estra tegias de insercion y posicio­
namiento en el ambito intemacional. 

Tal es el caso de Chile, que adernas de estos desafios ha debido hacer frente, 
durante la decada de los afios 90, a la situacion de aislamiento en que habia 
estado el pais durante el Gobiemo militar. Por este motive. analizar la opcion 
actual de Chile frente al multilateralismo, implica necesariamente remontarse 
al pasado y profundizar en la evolucion de la politica exterior chilena en las 
ultimas decadas, 

Chile y el multilateralismo 

Sin duda un hito fundamental en la vida politica chilena, ha sido el golpe 
de Estado de 1973. Este hecho no solo significo un quiebre en las instituciones 
democraticas, sino el aislamiento del pais a nivel intemacional. El regimen 
militar debio hacer frente a un fuerte aislamiento politico y fue objeto de 
frecuentes condenas de los organismos intemacionales. El Gobiemo tuvo que 
enfrentar un fuerte deterioro en las relaciones con Estados Unidos, que llevo 
incluso a la aplicacion de sanciones comerciales y financieras. Las relaciones 
con America Latina y Europa se enfriaron ostensiblemente, hasta el extrema de 
que varios paises rompieron 0 red ujeron el nivel de sus relaciones diplomaticas 
con Chile l . 

Esto implico que la polftica exterior chilena se concentrara fundamental­
mente en dos lineas de accion, La primera fue la de defender los postulados del 
regimen militar en los distintos foros intemacionales y la segunda, la justifica­
cion de la permanencia de la junta militar en el poder, basandose en las criticas 
al gobiemo de Allende y en la situacion en que habia quedado el pais despues 
del gobiemo de la Unidad Popular. 

El principal mecanismo desarrollado por el gobiemo del general Pinochet 
para contrarrestar las consecuencias del aislamiento internacional, fue la aper­
tura economica, Chile opto durante este periodo por una estrategia comercial 
y economica que fue pionera en la region. Efectuo -aplicando sin restricciones 

1. Carlos Portales y Alberto Van Klaveren: "La politica exterior chilena en un mundo en 
cambia", en Proposiciones, N" 25,Sur, actubre 1994,p. 85. 
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los postulados del libre mercado- una apertura unilateral, a traves de la 
reduccion de los aranceles y la puesta en practica de una serie de medidas para 
fomentar la inversion extranjera. Dentro de estas politicas, sin duda la mas 
importante fue el plan de privatizacion de empresas publicas, que atrajo el 
interes internacional. 

Paralelamente, esta opcion de apertura implico una participacion bastante 
activa en las rondas de la OMC y un acercamiento a otros mercados econornicos, 
como el de los pafses asiaticos. 

En el ambito latinoamericano el accionar del Gobierno militar fue limita­
do. La region no era prioritaria en su politica exterior. Solo se mantuvieron 
relaciones mas estrechas con paises que vivian una experiencia similar, como 
era el caso de Brasil y Paraguay. Incluso durante este periodo Chile se margine 
del Pacto Andino, instancia de integracion que habia ayudado a conformar, 
debido principalmente a la estrecha asociacion que se mantenia en esa epoca 
entre este esquema de integracion y las doctrinas econornicas proteccionistas', 

En los ultirnos afios del gobierno del general Pinochet los vinculos comer­
ciales con el exterior se habian acrecentado considerablemente. No obstante, 
algo similar ocurria con las presiones para que se efectuaran elecciones demo­
craticas, Ya en la mayor parte de los paises de America Latina existian gobiernos 
democraticos, que estaban desarrollando una serie de iniciativas de integracion 
y cooperacion regional. La permanencia del Gobierno militar en el poder, 
impedia que Chile participara de estos procesos y, consecuentemente, en las 
amplias transformaciones que se desarrollaban en el ambito internacional. 

EI gobierno de Aylwin 

Al asumir el gobierno del presidente Patricio Aylwin, primera adrninistra­
cion de la transicion a la democracia, los desafios en el ambito de la politica 
exterior eran de gran alcance. Chile no solo habia sido aislado internacional­
mente, sino que a fines de la decada de los afios 70 habia estado al borde del 
conflicto armado con dos de sus vecinos, Argentina y Peru, y la significancia de 
sus acciones en el contexto multilateral era bastante reducida. 

En este escenario, los objetivos fundamentales que se planteo este gobierno 
fueron terminar con el aislamiento politico y reposicionar a Chile regional e 
internacionalmente. Estas finalidades se resumieron en el concepto de la 
"reinsercion internacional de Chile". 

Frente a estos objetivos la administracion de Aylwin se propuso actuar con 
humildad y realismo. Humildad, porque a pesar de los logros de la politica 
economica, Chile es un pais en vias de desarrollo y de poder intermedio en el 
ambito regional y bajo en el internacional. Realismo, porque este gobierno tuvo 
un caracter especial y solo duro cuatro afios, En este marco se planteo una serie 
de estrategias basicas: consoli dar la reinsercion en las instancias de integracion 
y cooperacion regional, aumentar la participacion en las distintas instancias 
multilaterales, incrementar la suscripcion de acuerdos bilaterales y el dialogo 

2. Ibid., p. 86. 
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con otras regiones. Esto respondia desde una perspectiva mas amplia al deseo 
del Gobierno de que la politica exterior estuviera efectivamente de acuerdo con 
los intereses nacionales. 

"EI gobierno del presidente Aylwin realize un esfuerzo consciente para 
convertir la politica exterior en una verdadera politica de Estado. orientada 
hacia ellogro de objetivos permanentes, legitimados por los grandes consensos 
nacionales. Se comenzo a forjar un consenso en torno de la necesidad de que la 
proyeccion internacional de Chile reuniera condiciones minirnas de continui­
dad y de coherencia. y no dependiera de los naturales vaivenes politicos que se 
producen en cualquier regimen dernocratico":'. 

EI primer consenso se planted sobre la necesidad de dar prioridad a 
America Latina dentro de la politica exterior. La region experimentaba condi­
ciones ineditas para el desarrollo de instancias de integracion y mecanismos de 
concertacion. La mayoria de sus paises estaba bajo gobiernos dernocraticos, 
compartian la puesta en practice de programas economicos basados en ellibre 
mercado y tertian claro que la mejor operon para insertarse efectivamente en la 
nueva realidad internacional era actuar colectivamente. 

En este escenario, una de las primeras tareas del gobierno de Aylwin fue 
incorporarse al Grupo de Rio. Chile ocupo la Secretaria Pro Tempore de este 
mecanismo de concertacion durante 1993 y organize su VII Cumbre Presiden­
cia!. Durante la Secretaria chilena se inauguro un dialogo entre el Grupo y 
[apon, que se agrego al dialogo institucionalizado que este mantiene con la 
Comunidad Europea y cuya reunion anual de 1992 tuvo lugar precisamente en 
Santiago", 

La participacion activa de Chile en el Grupo de Rio se vio acompafiada por 
un manifiesto deseo del Gobierno de intervenir en otras instancias como el Foro 
de Cooperacion Economica de Asia-Pacifico (APEC). Chile incremento consi­
derablemente su comercio con estos paises y una forma de dade un marco de 
estabilidad politica e institucional a este flujo de comercio, era entrar a este foro. 
En la reunion ministerial de Seattle, realizada el18 y 19 de noviembre de 1993, 
se aprobo el ingreso de Chile a partir de 1994. 

En este ambito de iniciativas multilaterales, se desarrollaron durante este 
periodo dos hechos de gran significancia: la organizacion por parte de Chile de 
la Cumbre de Desarrollo Social de Naciones Unidas y la realizacion de la 
Asamblea General de la OEA en este pais. Respecto ala Cumbre de la ONU, 
Chile fue un actor esencia!. "[ugo un papel fundamental en la gestaci6n de la 
iniciativa conducente ala Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, que Nacio­
nes Unidas Ilevaria a cabo en marzo de 1995 en Copenhague. Esta proposici6n 
se fund6 en los planteamientos sobre la problematica social internacional 
vertidos por el presidente Patricio Aylwin en la Asamblea General de Naciones 
Unidas, en octubre de 1990. Tales conceptos se resumen en la idea de que los 
deficits en el campo del desarrollo social y la pobreza constituyen la principal 
amenaza que hoy se cierne sobre la paz, la seguridad y la estabilidad interna­

3. Ibid., p. 86. 
4. Ibid., p. 91. 
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cionales; al mismo tiempo que ambos problemas conspiran gravemente contra 
la supervivencia de las instituciones dernocraticas en el mundo'". 

La Asamblea General de la OEA de 1991, que se realiz6 en Chile, fue una de 
las mas significativas de la ultima decada, EI compromiso de Santiago sobre 
promoci6n y defensa de la democracia representativa ha sido un hito para el 
desarrollo futuro de los gobiernos de transici6n de la regi6n. Asi 10demuestra 
el que este haya sido esgrimido por la Organizaci6n de Estados Americanos 
para presionar a Peru, despues del autogolpe de Alberto Fujimori del5 de abril 
de 1992. 

Este primer gobiemo de la transici6n tambien realiz6 un papel bastante 
activo en la suscripci6n de nuevos instrumentos para el desarme y la no 
proliferaci6n de armas de destrucci6n masiva. Asimismo, se promovi6 la 
participaci6n de las Fuerzas Armadas y de orden chilenas en las operaciones de 
paz de las Naciones Unidas, enviandose destacamentos a Carnboya, EI Salva­
dor y Kuwait". 

En sintesis, el gobierno del presidente Patricio Aylwin opt6 por una politica 
de inserci6n multiple y diversificada, que Ie permitiera participar en los 
distintos mercados y obtener beneficios en las distintas regiones. Se trabaj6 no 
por alcanzar niveles de liderazgo, como recomendaron diversos sectores nacio­
nales, sino por adaptar el perfil intemacional de Chile a las nuevas realidades 
de globalizaci6n, cooperaci6n e interdependencia. 

Un elemento sin duda crucial en el desarrollo de la politica exterior durante 
este periodo, fue la llegada de la democracia. Sin duda la existencia de un 
regimen dernocratico en el pais -rnas alia de la persistencia de ciertos enclaves 
autoritarios- posibilit6 ellogro de estos objetivos y el desarrollo de un nuevo 
perfil internacional, caracterizado segun Francisco Rojas? por los enfasis en la 
dernocracia, la modemizaci6n y el pluralismo, entendiendose la reafirmaci6n 
de los valores democraticos como la propensi6n a generar un modelo de 
desarrollo que busca la equidad y por otro, un sistema politico participativo y 
descentralizado; la modemizaci6n como la adecuaci6n de la gesti6n del Estado, 
la forma de hacer las leyes y generar polfticas de caracter nacional y la 
actualizaci6n para responder a las demandas de competitividad global; 10 
plural refleja una nueva forma de abordar los temas de la agenda y las 
situaciones nacionales. 

EI gobiemo de Frei 

EI gobiemo del presidente Eduardo Frei, al igual que el de su antecesor, se 
propuso efectuar una polftica exterior de bajo perfil, que permitiera fortalecer 

5. Cristian Fuentes y Manfred Wilhemy: "De la reinserci6n a la diplomacia para el desarrollo:
 
politica exterior de Chile: 1992-1994",en Albertovan Klaveren (ed.):AmericaLatinaenelmundo,
 
Editorial Los Andes, enero ] 997, p. 234.
 
6. Al respecto ver Carlos Portales y Alberto Van Klaveren: ob. cit.
 
7.Al respecto ver Francisco Rojas Aravena: "Construyendo un nuevo perfil extemo: democra­

cia, modernizaci6n y pluralismo", en Lapolitica exterior chilena, enero 1993-marzo 1994, Flacso,
 
junio 1994.
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la presencia chilena en el ambito multilateral. Dentro de sus objetivos funda­
mentales planteo el contribuir a la creacion de un orden internacional seguro y 
estable. Esto en la practice implica esforzarse, en coordinacion con otros paises 
que comparten estos fines, por aIcanzar un sistema multilateral de comercio 
Iibre y justo; participar en las iniciativas multilaterales que se orienten a 
alcanzar la paz y la solucion de conflictos; y actuar regional y multilateralmente 
en aquellas areas potencialmente conflictivas del actual cuadro internacional en 
que podamos aportar como pais". 

Este planteamiento se ha expresado en una activa participacion en el 
sistema de Naciones Unidas, Durante este periodo Chile presidio el Consejo 
Econornico y Social (Ecosoc), intervino en el Consejo de Seguridad en caracter 
de miembro no permanente, presidio la Comision Organizadora de la Cumbre 
de Desarrollo Social en Copenhague (1995), envio dotaciones a algunas misio­
nes de paz de Naciones Unidas, como EI Salvador, Camboya, Bosnia e Irak, y 
un diplomatico chileno, Juan Somavia, fue designado director general de la 
Organizacion lnternacional del Trabajo (OIT).Chile reconoce la necesidad de 
efectuar transformaciones en la ONU, pero la percibe como un espacio funda­
mental para desarrollar su responsabilidad internacional, y -10 que es esencial 
para un pais de su alcance- tener representatividad. Desde esta perspectiva, 
durante este periodo el mejor escenario para Chile fue el Consejo de Seguridad. 
Mientras particip6 como miembro no permanente, Chile se comprometi6 
especialmente can la diplomacia preventiva, la soluci6n pacifica de los conflic­
tos y la protecci6n de las poblaciones y victimas afectadas. En el interin se 
produjeron importantes resoluciones en las que Chile tome parte activa, como 
las destinadas a proteger ala minoria kurda, a ayudar a las victimas del conflicto 
de Bosnia-Herzegovina y a la poblaci6n iraqui, 

Un segundo espacio de acci6n en el plano multilateral, han sido las 
cumbres. Chile ha tenido una participaci6n efectiva en estas instancias, consi­
deradas como la forma de expresion actual del multilateralismo al mas alto 
nivel". 

Durante los gobiernos de la concertaci6n Chile ampli6 su actuaci6n en estas 
iniciativas; especificamente en la gesti6n del presidente Frei, fue sede de dos 
cumbres. Primero, la VI Cumbre Iberoamericana. Esta se realiz6 entre el 7 y el 
11 de noviembre de 1996 y tuvo como tema central "la gobernabilidad para una 
democracia eficiente y participativa", El mensaje que se quiso dar es que la 
gobernabilidad democratica constituye el complemento indispensable de las 
ideas de crecimiento y desarrollo. Sin democracia no habria crecimiento creible, 
ni desarrollo sustentable y equitativo. 

Asimismo, durante este encuentro se desech6 la aplicaci6n de medidas 
unilaterales, coercitivas dellibre comercio. En este marco, los paises miembros 
rechazaron la aprobacion par parte de Estados Unidos de la Ley Helms-Burton, 
pues se sefialo que esta ignora el principia fundamental de respeto a la 
soberania de los Estados y su ejecuci6n significa una aplicaci6n extraterritorial 
del derecho interno. 

8. Jose Miguel Insulza: Ensayos sobre politica exterior deChile, Editorial Los Andes, mayo 1998. 
9. AI respecto ver Paz V. Milet y Francisco Rojas Aravena: La diplomacia de cumbres: e! 
multilateratismo emergenie delsigloxx, Flacso-Chile, 1998. 
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EI segundo encuentro de alto nivel, fue la II Cumbre de las Americas, que 
se realize en Santiago en abril de 1998. Esta reunion marco el inicio de las 
negociaciones para alcanzar un Acuerdo de Libre Comercio de las Americas en 
2005. Ademas se hicieron importantes avances en el ambito de la educacion y 
la democracia. 

La II Cumbre de las Americas es un hecho de gran significacion para la 
politica exterior chilena. Es el encuentro presidencial de mayor envergadura 
que se ha realizado en Chile y supuso un desafio considerable para la diploma­
cia chilena. Los cambios ocurridos en la region desde la I Cumbre -fundamen­
talmente el posicionamiento del Mercosur como un actor destacado en el 
ambito intemacional- y la imposibilidad de que EEUU contara con la via 
rapida, motivaron una politica bastante activa del gobierno chileno para lograr 
que esta reunion fuera exitosa. 

En la actuacion del gobiemo chileno respecto a esta Cumbre confluyen tres 
caracteristicas de la politica exterior asumida por el gobiemo del presidente 
Frei. Primero, el reconocimiento de la diversidad y la subregionalizacion. Chile 
asumio esta iniciativa -decaracterhemisferico-con una perspectiva subregional. 
Ya en las reuniones previas a este encuentro, el gobiemo chileno expreso su 
decision de actuar coordinamente con el Mercosur. Chile, que se asocio a este 
mercado en 1996 y que actualmente participa de manera activa en las distintas 
instancias politicas de este, decidio actuar como un solo bloque con el Mercosur 
en las negociaciones del Area de Libre Comercio de las Americas (ALCA) en las 
areas en que existan coincidencias. 

Este reconocimiento de la subregionalizacion y la diversidad se evidencia 
como una constante en la politica exterior chilena durante los ultimos afios, A 
la opcion, ya senalada, de privilegiar el acercamiento con el "barrio", entendido 
este -segUn este analisis- como los paises vecinos, el Cono Sur y America Latina 
en su conjunto, se agregan las iniciativas chilenas para estrechar sus vinculos 
con Europa y Asia. 

Una segunda caracterfstica evidenciable, es la de asumir nuevos esfuerzos 
hemisfericos. Chile, desde que fue planteada la Iniciativa para las Americas por 
el presidente Bush, y despues las cumbres de las Americas y el ALCA, propuestos 
por el presidente Clinton, ha demostrado su interes por estar en iniciativas de 
caracter hernisferico que permitan crear espacios de liberalizacion comercial y 
participacion politica. 

Paralelamente a la priorizacion del "barrio" que ha efectuado el Gobierno, 
ha existido un compromiso por participar en organismos subregionales, en 
perspectiva no excluyente con otras regiones como Asia y Europa. En los 
iiltimos anos Chile ha consolidado su participaci6n en el APEC y ha tenido un 
notable acercamiento con la UE, tanto individualmente como a traves del 
Mercosur. 

Una tercera caracteristica de la politica exterior chilena ha sido el reforza­
miento permanente entre las acciones multilaterales, regionales y bilaterales. 
Chile ha optado por desarrollar una coordinacion estrecha -dentro de sus 
posibilidades- entre las iniciativas que asume en estos ambitos, En el bilateral, 
por ejemplo, es el pais latinoamericano que mas acuerdos comerciales ha 
suscrito en la ultima decada, No obstante, cabe considerar que no siempre esto 
ha sido acompariado de profundizaciones similares en los vinculos politicos. 
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Conclusiones 

Hay consenso sin duda en que a pesar del objetivo de los gobiernos de la 
concertacion de desarrollar una reinsercion de "bajo perfil", se ha tenido una 
accion bastante destacada en el contexto internacional. Chile efectivamente ha 
logrado adecuar su perfil a las nuevas realidades y se ha posicionado como una 
nacion pequena, pero con capacidad de desarrollar una estrategia creativa de 
insercion multiple. 

No obstante. en este periodo junto con los logros de esta participacion 
multilateral tambien han sido evidentes las limitantes. En este sentido, quizas 
la mas importante es la escasa capacidad de accion del Gobierno frente a 
determinaciones de caracter global, 0 de naciones mas poderosas. 

Esta situacion se evidencia en ambitos como el economico, a partir por 
ejemplo de las determinaciones de la Organizacion Mundial del Comercio que 
involucran a Chile-Estados Unidos, y en el caso que mas preocupo al gobierno 
de Frei durante su ultimo pericdo, la detencion del general Pinochet. En el 
desarrollo de este ultimo hecho pueden percibirse una serie de debilidades que 
persisten en la accion de Chile en el ambito multilateral, y en general en el 
internacional: 

- La estrecha relacion que existe entre la democracia y la politica exterior 
chilena se hace altamente perceptible en este caso. Es cierto que la transicion a 
la democracia en Chile posibilit6 el desarrollo de una politica exterior mas 
efectiva, y la reinsercion internacional de este pais, pero aun persisten enclaves 
autaritarios y temas pendientes, como el de los derechos humanos, que limitan 
en cierta medida el accionar en el ambito de la politica exterior. 

- A pesar del grado de acercamiento alcanzado por Chile con otras 
regiones, entre ellas Europa, hay valores universales como los derechos huma­
nos, que predominan por sobre cualquier logica de polftica multilateral 0 

bilateral. 
- Ha existido quizas una excesiva dedicacion a los temas propios del 

multilateraJismo econornico, dejando en un plano menor a otros ambitos de 
relacionamiento. Pese a que Chile ha participado activamente en instancias 
como las Naciones Unidas, con especial preocupacion por el desarrollo social, 
se evidencian debilidades desde la perspectiva del multilateralismo politico. 

- Falta desarrollar una mayor especializacion entre los funcionarios de 
Cancilleria. Por las caracteristicas de la carrera diplomatica en Chile estos 
generalmente no logran especializarse y participan indistintamente en las mas 
diversas negociaciones. 

Desde esta perspectiva, los desafios para el recien iniciado gobierno de 
Ricardo Lagos son vastos en el ambito multilateral. Adernas de consolidar 10 
ya alcanzado por los anteriores gobiernos de la Concertacion, debe trabajar par 
mejorar el posicionamiento de Chile. AsL se han dado algunas luces de como 
se planteara en 10 internacional. En primer terrnino, se ha optado por establecer 
una alianza estrategica con Argentina de caracter arnplio, en los planes po­
litico, economico y de la seguridad. Los lineamientos centrales de esta nueva 
alianza seran la profundizacion de la democracia y una coordinacion efectiva 
en el area politica, para actuar par consenso en los ambitos regionales y 
multilaterales. Esta opcion se potencia con una mayor participacion de Chile 
en el Mercosur. 



200 0 Paz V. Milet 

De esta manera se reafirma la priorizaci6n del barrio, pero como un espacio 
real que potencie una participaci6n internacional mas efectiva y que permita 
superar, en alguna medida, las dificultades que enfrenta un pais de desarrollo 
intermedio para relacionarse en un escenario globalizado. 

Los adores chilenos frente al multilateralismo 

Para concluiresta aproximaci6na la relaci6nentreChileyei multilateralismo, 
hemos querido rescatar las respuestas dadas por agentes efectivos del proceso 
de toma de decisiones chileno -academicos, funcionarios de gobierno y miern­
bros del parlamento- frente a los interrogantes Nue es el multilateralismo y 
cual seria la opci6n de Chile en el nivel multilateral? 

Creemos que las respuestas en gran medida grafican la opci6n que Chile ha 
asumido en los tiltimos afios en el ambito internacional y refuerzan algunos de 
los planteamientos que se han efectuado en este trabajo. 

Principales concepciones de multilateralismo 

- Es la acci6n que se desarrolla en foros internacionales en conjunto con 
otros paises. 

- La posibilidad de negociar diplomaticamente en varios frentes, en varios 
temas, en varias instancias. Es la posibilidad de multiplicar el poder de 
negociaci6n de un pais en determinados temas. 

- Es una acci6n politica en el ambito internacional, donde tratan de buscarse 
puntos de convergencia en acciones concretas frente a procesos y a fen6menos 
internacionales particulares. 

- Es la concertaci6n plural de opiniones y voluntades provenientes de 
gobiernos sobre un asunto. Esas opiniones obviamente estan matizadas por las 
orientaciones que cada gobierno tenga, ya sea desde el punto de vista politico, 
concepci6n ideol6gica e interes politico inmediato. 

- Mul tila teralismo puede ser la acci6n de politica exterior de los Estados del 
mundo, cercana a establecer canales de dialogo, de vinculaci6n, que no sean 
estrictamente bilaterales entre dos Estados, sino que abarquen al conjunto de 
Estados 0 a la comunidad mundial de Estados. 

- El multilateralismo es una parte de las relaciones internacionales 
consistente en la vinculaci6n de los Estados y elementos que a veces son 
algo diferenciados de los Estados, a traves de la organizaci6n internacio­
nal. 

- El multilateralismo es una tendencia que se ha ido centrando despues de 
la creaci6n de Naciones Unidas. Es una acci6n en la que en vez de relaci6n 
bilateral entre dos paises, uno frente al otro, existe la concertaci6n de un 
conjunto de paises que normalmente crean una organizaci6n para poder hacer 
el multilateralismo y ahi empiezan a surgir obligaciones y derechos colectivos 
para cada una de las partes. 

- Multilateralismo es un proceso de toma de decisiones dentro del sistema 
internacional, de caracter colectivo, que ofrece la posibilidad a los Estados, de 
manera todavia gradual e incipiente, a organizaciones que no son estatales, de 
participar en las relaciones mas relevantes. 
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- Son todas aquellas operaciones internacionales que se realizan en un 
marco distinto al bilateral, donde participan mas de dos actores internacionales. 

- Es la funcion en la cual se requieren las tareas conjuntas de multiples 
paises y organismos internacionales abocados a buscar una solucion global en 
temas que afectan generalmente algo mas alla de un pais 0 una microrregion. 

- Es el tratamiento de los temas polfticos en un regimen colectivo. La 
formalidad del regimen, el grade de formalidad oficial es diffeil de separar, 
porque se estan produciendo simultaneamente relaciones bilaterales, por gru­
pos y el total de los adores de una determinada region 0 un determinado tema. 

- Aquella instancia de convergencia de diversos Estados para la difusion de 
temas especificos, sea en instancias organicas permanentes, como en conferen­
cias citadas al efecto de la discusion. Obviamente que las instancias permanen­
tes permiten discutir temas de diverse caracter, envergadura y areas de dedi­
cacion. El caso especffico de organismos con caracter universal como Naciones 
Unidas 0 de caracter regional como la Organizacion de Estados Americanos, u 
organismos especializad os como los que forman parte del sistema de Naciones 
Unidas 0 que tocan materias especfficas de caracter cultural 0 econornico 0 de 
integracion, como la Union Europea. 

- Un proceso a traves del cuallos Estados se interrelacionan ya no solo en 
el plano interno bilateral. 

- Se define por la accion de al menos mas de dos Estados en el marco de 
los organismos internacionales respectivos, fundamentalmente de las Nacio­
nes Unidas. Pero tambien en otros organismos internacionales u otras instan­
cias que no son necesariamente formales como las Naciones Unidas. donde 
actua un conjunto de paises que provienen de distintas regiones del planeta. 

Pueden ser instancias regionales, subregionales, globales. Las dividiria asi 
y dentro de las globalesnaturalmente la mas importante es las Naciones Unidas 
y todos los organismos especializados que se derivan de ella. 

Cudles SOil las opciones de Chile en el ambito multilateral 

- Respecto a los desafios de Chile en el ambito multilateral, en el caso 
econcmico es seguir luchando para obtener la liberalizacion de los mercados. 
y en 10 politico el afianzamiento de la democracia. 

- Continuar con su participacion activa en las distintas iniciativas de 
diplomacia de cumbres. 

- Afianzar su postura de regionalismo abierto, en plazos concretos. Por 
ejemplo con respecto a los paises del Asia-Pacifico. 

- Lograr eficiencia diplomatica y eficacia polftica para la eficiencia diplo­
matica. Eficacia polftica es definir objetivos que en el mediano plazo sean 
realmente alcanzables con los recursos que hoy Chile tiene, y eficiencia diplo­
matica significa tener un servicio exterior tecnicamente bueno. 

- Las negociaciones muchas veces son hechas por excelentes negociadores, 
pero que estan un dia tratando el problema de Canada y automaticarnente se 
cambian de avian a tratar el problema de Medio Oriente y despues van a tratar 
con la Union Europea y bajan por el asunto de Canada. Son personas multiples, 
eso puede resultar un tiempo, pero no puede resultar siempre. Se va a volver 
contra este mismo servicio exterior, contra la eficiencia de la politica exterior del 
pais, y eso dana, eventualmente, la credibilidad del pais. 
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- Dadas las caracteristicas de Chile, y como estrategia para la insercion 
internacional, es fundamentalla participacion activa en todos los organismos 
multilaterales. No solo donde sea de interes para el pais, sino donde pueda 
participar dentro de esta sociedad internacional y tenga algo que decir. 

- Se centran en 10 que es la ternatica del desarrollo. Esto pasa por la co­
operacion, por la priorizacion del regionalismo abierto y por el dialogo, por 
hacer prevalecer legitimamente nuestra opinion. 

- Chile esta jugando una estrategia multiple, que es la estrategia latinoame­
ricana y hernisferica, en primera linea. En segundo lugar la estrategia del 
Pacifico, que tiene un importante elemento de Asia-Pacifico, En tercer lugar el 
entenderse con Europa y por ultimo la estrategia subregional del Mercosur. 
Evidentemente es algo tremendamente exigente. 

- Como conciliar los diferentes aspectos es una cuestion compleja. De he­
cho el aparato nuestro de relaciones internacionales se ve tremendamente 
exigi do, porque no es un aparato que haya sido disefiado para un evento de esta 
magnitud, pero como se dan las cosas, en todo orden de materias, en el pais, de 
alguna manera nos vamos adaptando y con recursos precarios; de manera 
imperfecta, se esta haciendo frente a esos requerimientos. 

- Chile deberia preocuparse muy activamente de promover la vigencia 
del derecho intemacional. Una labor que hoy dia podria hacer con cierta 
expectativa es arrnonizar esta realidad, del nuevo cuadro del derecho interna­
cional, con la realidad de que los Estados aun sigan subsistiendo. Nosotros no 
hemos visto actualmente la destruccion del Estado como soporte principal de 
ese derecho, sino de alguna manera la perforacion del Estado westfaliano que 
hemos tenido durante varios siglos y que sus fronteras se yen absolutamente 
perforadas por ideas universales y por ideas colectivas. 

- Hay que buscar una combinaci6n adecuada entre 10 que son en si el ambi­
to global y el ambito regional, y no confundirlos y ver donde es mas eficiente el 
ambito global y donde es mas eficiente el regional. Entonces, por ejemplo, una 
iniciativa de desarme se debe plantear en un ambito global, que tratar de 
duplicar una actividad en el regional. En cambio en un ambito como el de los 
derechos humanos es preferible privilegiar fuertemente el ambito regional, 
porque es donde tenemos mas coincidencias, mas rasgos comunes y relegar a 
un segundo plano el ambito global. Por una parte hay que buscar una combi­
nacion adecuada de 10 global con 10 regional, yen ambos arnbitos establecer con 
c1aridad cuales son las prioridades, y favorecer aquellos foros que responden a 
prioridades efectivas de nuestra politica exterior y en cambio, no darle dema­
siada importancia ni atencion a los que son menos prioritarios desde el punto 
de vista de nuestra politica exterior. 

- A Chile Ie conviene participar en las cumbres, donde hay una gran posi­
bilidad de tener una relacion directa con los Iideres y asi hacer lIegar mejor sus 
inquietudes, visiones y posiciones en forma mas directa, sin necesidad de pasar 
por otro tipo de filtros que la burocracia intemacional puede frenar. 

- EI pais ha tenido una buena politica de regionalismo abierto y esta debie­
ra persistir. No es facil para Chile, si tomamoscomopunto de referencia el plano 
economico, ni para ningun otro pais, 10 que Chile ha bajado en esta materia, 
aranceles bajos y parejos ya la vez un proceso de integracion bastante amplio. 
Seguiria en esa linea; la unica prevencion que tomaria es que no se aplique el 
adagio abarcar mucho, apretar poco. Adoptar acuerdos, participar ante las 
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instancias multilaterales, siempre y cuando se este en condiciones de poder 
responder a los requerimientos que ella conlleva. 

- Las opciones de Chile estan absolutamente abiertas. En ese escenario 
estamos trabajando intensamente en los temas de seguridad internacional, que 
son a mi juicio absolutarnente claves, y tambien en aquellos temas que tienen 
que ver con la necesidad de incentivar una participaci6n mas influenciada por 
elementos de caracter cientifico y tecnol6gico, de modo que nos posibiliten 
adquirir conocimientos mayores para ser capaces de negociar mejores condi­
ciones de vida para nuestros habitantes. 
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Introducci6n 

El trabajo que presentamos es una aproximaci6n a la politica exterior de 
Cuba y el multilateralismo en los afios 901

• A estos fines hemos seleccionado un 
conjunto de temas -que no se agotan en este trabajo-como son algunos aspectos 
de la politica de Cuba en este ambito: ONU, el Mnoal, el contexto hernisferico 
y el Sistema Interamericano, mecanismos econ6micos multilaterales como son 
los acuerdos de Lome-ACP-Caricom, la Asociaci6n de Estados del Caribe, 
Aladi, el Mercosur, las cumbres iberoamericanas, y la Uni6n Europea y Ame­
rica Latina. 

Cuba tuvo tradicionalmente una presencia en el contexte internacional. 
Desde el triunfo de la Revoluci6n, en 1959, Cuba desarro1l6 una nueva y amplia 
proyecci6n external en parte orientada a contrarrestar la politica hostil de 
Estados Unidos que no se hizo esperar", Una premisa basica de la politica 
exterior deCuba es la preservaci6n de su independencia y soberania nacionales, 
amenazadas constantemente por el imperialismo estadounidense'. La relaci6n 
de Cuba can el campo socialista -en el contexte internacional bipolar de la 
epoca- estuvo dirigido a garantizar el desarrollo del proceso revolucionario y 
el socialismo en la isla. Al mismo tiempo, Cuba supo "diferenciar siempre las 
posiciones respecto de las diversas grandes potencias capitalistas y de los varios 

1. Por multilateralismo entendemos las instancias y/0 espacios de orden intemacional, 
regional y subregional en las cuales concurren una mulliplicidad de Estados y acto res en la 
perspectiva del dialogo politico, de la convergencia, cooperaci6n y articulaci6n de politicas en 
tomo de temas de interes comun, Para una visi6n en este sentido, ver: Francisco Rojas Aravena 
y Paz V. Milet: Diplomacia de cumbres: el muliilateralismo emergente del siglo XXI, Flacso-Chile, 
1998. 
2. Los principios, objetivos y direcciones de la politica exterior de Cuba han sido clarificados 
en diversos documentos partidistas y gubemamentales como son: Plataforma Programatica 
del PCe, Documentos de los Congresos del PCC, analisis de estadistas cubanos, y el texto, que 
ya es un clasico, de Carlos Rafael Rodriguez, "Fundamentos estrategicos de la politica exterior 
de la Revoluci6n cubana", de 1980,en Cuba Socialista. Con respecto a este ultimo texto, ver: Letra 
conFilo, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 1983, pp. 373-389. 
3. Ver en este senlido: Carlos Alzugaray: De la fruta madura a la Ley Helms-Burton: auge, 
decadencia yfracaso delapolitica imperialista deEstados Unidos hacia Cuba, Editorial Universitaria, 
Panama, 1997. 
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pafses capitalislas de desarrollo medio'", con los cuales se han mantenido 
relaciones sobre la base de intereses mutuos. Cuba se incorpor6 al Movimiento 
de Paises No Alineados en 1961, busc6 ampliar los vinculos diplomaticos, 
politicos y culturales con America Latina y el Caribe y desarrollo "una politica 
de activa solidaridad revolucionaria'". En el escenario multilateral Cuba ha 
impulsado una politica antipanamericanista e identificada con los intereses de 
los paises del Sur, con las adaptaciones necesarias, y conservando siempre una 
politica exteriorcaracterizada por un amplio nivel de autonomia y una resisten­
cia sistematica a condicionarnientos", 

La poHtica exterior de Cuba, en el terreno multilateral, ha sido tradicional­
mente activa. Cuba fue miembro fundador de Naciones Unidas (ONU), funda­
dora del Acuerdo General de Comercio y Aranceles (GAIT) en 1947', fue 
miembro del Fondo Monetario Intemacional (PM!) y del Banco Mundial (BM). 
A partir de la decada de los 60 Cuba sufre los embates del bloqueo estadouni­
dense y es suspendida de la Organizaci6n de Estados Americanos (OEA), del 
BMYdel FMI, y se Ie niega el ingreso a la Asociaci6n Latinoamericana de Libre 
Comercio (Alalc). En los 70 Cuba pasa a formar parte del Consejo de Ayuda 
Mutua Econ6mica (CAME),hasta finales de la decada de lasSO,con el derrumbe 
y la desarticulaci6n del campo socialista y la URSS. En los 90, Cuba diversifica 
su politica exterior y reorienta su poHtica hacia America Latina y el Caribe', 
entroncandola con temas y problemas comunes a la regi6n. Son relevantes 
temascomoel desarrollo, la deudaextema, la migraci6n, la droga yel narcotrafi­
co, la reforma de Naciones Unidas y, mas recientemente, los riesgos de una 
globalizaci6n de caracter neoliberal", cuesti6n que -en general- se traduce en 
una intensa proyecci6n extema cubana en el entomo multilateral. Se trata, en 
primer lugar de facilitar la reinserci6n de Cuba en el nuevo contexto intemacio­
nal con el menor costa posible para el sistema y proyecto socialista desarrolla­
dos, y en segundo lugar, aunque no menos importante, de intentararticular una 
postura colectiva, que permita influir en la reformulaci6n del orden global, de 
forma que se considere la vulnerabilidad y la urgencia de orden social que 
presentan los paises del Tercer Mundo, especialmente America Latina y el 

4. Carlos Rafael Rodriguez: 00. cit., p. 380. 
5. C. Alzugaray: "Cuba y el sistema intemacional en la decada de 1990", capitulo dellibro en 
preparaci6n de Emilio Duarte (comp.): Problemas actuales de teorla socio-politica, Editorial ~Iix 

Varela, La Habana, 1999. 
6. Un ejemplo en este sentido es la polftica desarrollada hada Africa. En este sentido: David 
Gonzalez: "Crisis,guerra y negociaci6n en Angola y Mozambique", en: Procesos denegociAci6n 
comparados enAjrial y America LAtina, Gabriel Aguilera Peralta et al., Flacso-Guatemala, 1994, 
pp.43-i>I. 
7. En la Carta de La Habana, se estipulaba que se estableceria un organismo mundial de 
comercio. AI no ser ratificada por EEUU, se ae6 provisionalmente el GAIT, que tunciooo 
durante medio siglo. 
8. A comienzosde la decada de los 90,Cuba abandonaba la perspectiva de que Ammca Latina 
estaba madura para el cambio revoludonario. Ver: Granma, 18/6/91, p. 8. 
9. Sobre la economia global, ver: Discurso F.Castro, Clausura del V Congreso de los CDR, '1J3/ 
9/98, suplemento ]uventudRebtlde, pp. 8-16. Para una visi6n de los efedos de la globalizaci6n 
y EEUU: Richard N. Haass y Robert E. Utan: "Giobalization and Its Discontents", en Foreign 
Affairs, Vol. 77, N° 3, mayo-junio 1998, pp. 2-6. 
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Caribe, cuestion que a su vez permite enfrentar colectivamente y con mayores 
posibilidades de exito el papel-que para el multilateralismo- intentan disefiar 
las grandes potencias centrales. 

Una variable esencial-y permanente- es la politica estadounidense hacia 
Cuba. Estados Unidos ha intentado aislar a Cuba durante cuatro decadas, 
aplicando diferentes grados de hostilidad y presion, determinados por coyun­
turas intemas y extemas. El objetivo permanente de la politica exterior de Cuba 
es contrarrestar los efectos de esa politica, desplegando una accion multilateral 
y bilateral orientada a estos fines. Un objetivo central de la politica exterior de 
la isla en los foros multilaterales es la denuncia del bloqueo, que ha sido 
constante a 10largo de casi 40 afios. La internacionalizacion de los efectos del 
bloqueo, que se incrementan a partir del caracter extraterritorial expansivo que 
adquiere en la decada de los 90, produce una ampliacion del rechazo a 
legislaciones de este tipo. En 1992, 53 paises votaron a favor de la resolucion 
presentada por Cuba en Naciones Unidas y en 1997, la resolucion obtuvo 152 
votos a favor, y por ultimo, el referendum no vinculante contra el bloqueo 
realizado en ONU en 1998, daba como resultado 157-2, explicitando el des­
acuerdo generalizado con la Ley Helms-Burton", 

La politica exterior cubana -en el terreno multilateral- tambien se ha 
orientado a crear las condiciones para la reinsercion de Cuba en el sistema 
intemacional que se reformula. Correspondientemente, la isla lleva a cabo 
cambios de manera de incorporarse ala economia mundial de forma "gradual 
y ordenada", manteniendo los logros del sistema politico actual". La diversifi­
cacion de los acuerdos economicos, comerciales y diplomaticos se inscriben en 
el marco de un enfoque realista y pragmatico de la politica exterior, que a su vez 
se articula con una logica de equilibrio de poderes. Es en esta direccion que 
Cuba ha ampliado y consolidado sus relaciones diplomaticas con el mayor 
numero de paises". ElCaribe y America Latina, como marco geografico natural 
para la isla, han gozado de una atencion especial, de la cual no ha estado ausente 
el peso de iniciativas que indican una relativa autonomia por parte de la 
region13. El estrechamiento de las relaciones con el Caribe, y mas recientemente 
con America Central, junto a la postura constructiva de Canada apuntarian a un 
incremento gradual de las condiciones para la conformacion de un contexto 
propicio para la total reinsercion de Cuba en el hemisferio. 

10.Y.M. Ibrahim: "UN Votes 157-2 in Nonbinding Referendum AgainstUS Embargo of Cuba", 
en The New York Times, 15/10/1998, en: Isla, CA, USA, p. 100. Ver tarnbien: Juan O. Tamayo: 
"US Sanctions on Cuba Under Growing Attack". The Miami Herald, 25/12/98. 
11. "Ningun pais puede ahora resolver sus problemas solo, por eso seguiremos haciendo 
cambios para facilitar y promover las relaciones con otros paises, dentro del sistema que tiene 
nuestro pais", C. Lage, vicepresidente de Cuba: Notimex, Madrid, 3/2/99. Para otra perspec­
tiva: H. La Franchi, "Cuba Seeks Change Without Blow to Its System", Christian Science 
Monitor, 14/10/1998, en: Isla, p. 89. 
12. F. L6pez: "Diplornacia a la ofensiva", Granma,13/2/1999. 
13. A. Priola, S. Pearlstein: "Leaving Big Brothers Shadow: Latin Nations Confront US as 
Equals in Americas Summit", The Washington Post,16/4/1998, p.I. Como referenda para los 
riesgos de grados de desarrollo diferentes: J.E. Garten: "Adrift in the Global Economy", The 
New York Times, 11/5/1998, p. A19. 
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Con la admision como observador en la negociacion del Convenio de 
Lome" Cuba se inserta en el area de influencia europea, cuestion que es un 
elementode contrapeso vis-a-vis Estados Unidos. En la paulatina reinsercion de 
Cuba en el contexto hemisferico, la inclusion en el entomo europeo juega como 
factor de equilibrio, en un contexto asimetrico donde el peso de EEUU determi­
na la conduccion de la politica y segun todo indica, seguira obstaculizando y 
condicionando la reinsercion de la isla 15. 

Las relaciones diplomaticas con la Comunidad Europea" -aunque no 
exentas de fricciones en tomo de condicionamientos- se han mantenido e 
incluso, en algunos casos, se han ampliado relaciones bilaterales tradicionales. 
El principal signo de colaboracion Union Europea (UE)/ Cuba ha estado-hasta 
ahora- en la asistencia humanitaria. La inversion en este campo se estima que 
sea, desde 1993, de mas de 70 millones de dolares para apoyar programas de 
asistencia sanitaria y alimentacion a la poblacion, Son especialmente relevantes 
las relaciones comerciales, diplomaticas y de inversion con Espana que -luego 
de un par de afios de relativo distanciamiento- se encuentran actualmente en 
una coyuntura propicia, y se espera fijar la fecha para la visita del rey a La 
Habana, que "en principio esta prevista para este afio, en 10 posible en la 
primavera (boreal), pero en estos momentos existen acontecimientos que 
producen complejidades adicionales?". Cuba ha participado activamente en 
las cumbres iberoamericanas y fue sede de la IX Cumbre en 1999. 

Las relaciones diplomaticas -en el caso del ex-campo socialista- se han 
readecuado en correspondiencia con las nuevas condiciones intemacionales. 
En esta etapa cobra especial importancia la reestructuracion de las relaciones 
comerciales y la consolidacion de las mismas en concordancia con la conforma­
cion de espacios geoeconomicos, procesos de mtegracion regional y la globali­
zacion. 

A partir de la renegociacion de la deuda extema de Cuba con [apon" en 
1998, se aceleraba una dinamica de caracter positivo, que incluia iniciativas de 
flexibilizacion de posturas con respecto a la isla 19, como en el caso de Argentina 
que apuntaba revisaria "opciones para renegociar la deuda cubana de 1.68 mil 
millones de dolares'?", Es~as iniciativasson relevantes encuanto a la ampliacion 

14. La Convenci6n de Lome esta compuesta par 71 palses de Asia, el Paclfico y el Caribe que 
reciben un conjunto de preferencias en su relaci6n con la Uni6n Europea. Es de los pocos 
mecanismos con estas caracterlsticas que sobreviven. En el caso de Cuba, se trata de buscar en 
10inmediato este mecanismo preferencial como via de reinserci6n en la economfa intemacio­
nal. 
15. Madeleine Albright, secretaria de Estado, en: "Audiencia del Comite de Relaciones 
Intemacionales de la Camara de Representantes", Noiimex, Washington, 15/2/99. 
16. De Europa, Irlanda es el unico pals con el cual Cuba no tiene relaciones. 
17. Canciller A. Matutes en: £F£, Rio de Janeiro, 10/3/99.
 
18. Se da una cadena de acontecimientos, entre ellos la visita del Papa Juan Pablo II a Cuba y
 
una relativa flexibilizaci6n de la postura de EEUU, entre otras.
 
19. Declaraciones recientes del presidente Clinton apuntan en esta direcci6n. Ver: "Estados 
Unidos invoca 'lazos de sangre' con Cuba y da nuevas seilales de deshielo", AFP, 6/5/1998; 
"Embargo genera polemicas", £1Nuevo Herald, 12/5/1998. 
20. Pascal Fletcher: "Havana Offered Debt Iniciative", en Financial Times,23/10/1998, en Isla, 
CA. USA, p. 92. 
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y fortalecimiento de los propios procesos de integracion regional frente al Area 
de Libre Comercio de las Americas (ALCA). 

En terminos de la reinsercion de Cuba en la dinamica de los procesos de 
integracion regional y subregional, se producia el ingreso de la isla a la 
Asociacion Latinoamericana de Integracion (Aladi), se buscaba un espacio de 
relacion con el Mercado Comun de America del Sur (Mercosur), funcionaba 
como parte activa de la comision bilateral con Mercado Corruin del Caribe 
(Caricom) y participaba como miembro en la Asociacion de Estados del Caribe 
(AEC) y se lograba el estatus de observador en las negociaciones Lome/ACP. 

La fl uidez que caracterizaba la dinamica de la politica externa se veia alterada 
en febrero de 1999. En el terreno de la dinamica interna y a partir de medidas 
intimamente relacionadas con los cambios en la economia, se reformaba el Codigo 
Penal y daba a conocer la Ley N° 88 de Proteccion de la Independencia Nacional 
y la Econornia de Cuba", entre otras destinadas a enfrentar delitos como el 
narcotrafico, trafico de inmigrantes ilegales, corrupci6n de rnenores, etc. en la que 
se incluia la extension de la pena capital'". EI incremento en el tipo de delitos no 
contemplados en el codigo existente se enfrentaba a partir de una legislacion 
orientada a la prevencion y proteccion de la sociedad, en correspondencia con un 
incremento de la apertura economica de la isla. Algunas de las figuras delictivas 
incluidas en el nuevo codigo no existian anteriormente y se han desarrollado en 
los iiltimos 10 afios. La legislacion tarnbien estaba destinada a enfrentar a "la 
contrarrevolucion y el terrorismo" en esta etapa, ya que cuestiones como "asocia­
cion ilicita", "propaganda enemiga", etc., han estado siempre presentes en el 
Codigo Penal-'. La reforma de este "amplio la aplicacion de la pena de muerte, que 
puede imponerse ahora por delitos agravados de narcotrafico, robo con violencia 
y corrupcion de menores"?', Laaplicacion de la pena capital como sancion maxima 
para algunos delitos provocaba el rechazo del Parlamento europeo", Las autori­
dades cubanas aclararon que la pena de muerte era "una medida excepcional, que 
se aplica para delitos muy horrendos", pero no seria excluida de la legislaci6n 
mientras "Cuba siga siendo un pais agredido">, La persistencia de la hostilidad 
como elemento central de la politica exterior de EEUU hacia Cuba y el rechazo de 
la administracion Clinton a emprender el estudio de enfoques alternatives", no 

21. Trabaiadores, Suplemento Especial, 8/3/99.
 
22.Enmiendas al C6digo Penal, ver: Gaceta Oficial, 15de marzo de 1999,pp.II-13. Ver tarnbien
 
como referente, Discurso de Fidel Castro en el40 Aniversario de la Polida Nacional Revolu­

cionaria (PNR), 5 de enero de 1999.
 
23.Ver en este sentido. "Contundente denuncia del fiscal en su alegato final", Grannta, 12/3/
 
99, pp.I-5. Las causas abiertas a Raul Ernesto Cruz Leon yOttoRodriguez Llerena permitieron
 
al Gobierno presentar una serie de testimonios contra la principal organizaci6n del exilio
 
cubano en EEUU, la Fundaci6n Nacional Cuba no-Americana. Ver: P. Grogg: "Cuba: juicio a
 
salvadorefios reaviva polernica sobre pena de muerte", IPS, 18/3/99.
 
24. P. Grogg: ob. cit.
 
25. EFE, Estrasburgo, 11/3/99. 
26. De acuerdo con la ONU, 92 paises mantienen y aplican la pena de muerte y 56 no la preven 
ni para delitos comunes ni militares, Unos 30 Estados conservan la pena capital en sus leyes, 
pero no la han impuesto en los ultimos afios, Patricia Grogg, ob. cit. 
27.W. Ratliff: "A New Kissinger Commission on Cuba", en Tire Wall StreetJournal, 23/10/1998, 
Isla, CA, USA, p. 107. 
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contribuia a fomentar un clima adecuado para que se emprendlesen nuevos 
cambios 0 se incrementasen y acelerasen losactualmente existentes.Sinembargo, 
elpragmatismo, los intereses perifericosy loscontactos "pueblo a pueblo" a partir 
de un interes mutuo, se dan su espacio". Asise anunciaba que expertos del Centro 
Nacional de Huracanes de EEUUvisitaban Cuba a mediados de marzo, para un 
primer encuentro formal con meteorologos de la isla:l9. Por otro lade, grupos 
musicales de EEUU y el equipo de los Orioles visitaban La Habana y los 
deportistas jugaban un partido de beisbol con un equipo nadonal de Cuba 30, en 
10 que algunos denominaban la "diplomacia del beisbol". En realidad nos 
encontramos frente a una vertiente de la politica exterior cubana que se orienta 
a proyectar los valores de la cultura, el deporte, la musica, y la ciencia cubanas 
como parte de una visi6n de espectro amplio, aplicada globalmente. 

Estrategicamente, el espacio de reinserci6n para Cuba -por razones 
geoecon6micas- es el Norte. Dados los obstaculos impuestos por la polltica de 
EEUU, la isla desarrolla una politica exterior orientada a diversificar sus 
relaciones, en la perspectiva de una reinserci6ndonde primen tanto los intere­
ses comunes como la receptividad. En un primer plano esta la Cuenca del 
Caribe y en un segundo escalon America Latina. La relaci6n bilateral con 
Canada se ha basado fundamentalmente en el aspecto comercial y se ha 
orientado esencialmente a la inversi6n. En el caso de la UE, las relaciones se 
orientan a proporcionar un elemento de balance frente a EEUU,en la perspec· 
tiva de viabilizar la reinserci6n de Cuba en el contexto internacional. A partir 
del 10 de julio de 1999,Cuba utilizara el euro, moneda Unicaeuropea, en todas 
sus operaciones con los paises europeos integrados en la nueva moneda. 

£1 imbito multilateral 

La poHtica exterior de Cuba se centra, en 10 que se refiere a las Naciones 
Unidas, en la reforma del organismo international. En este sentido se subraya 
el tema de los intentos de democratizar elConsejo de Seguridad, de manera que 
sea mas representativo, su trabajo mas transparente, y tambien poner limites al 
poder de veto que impera en la actualidad. Las propuestas maximalistas en 
torno de la reforma del Consejo de Seguridad son las lideradas por Cuba y se 
relacionan basicamente con la proporcionalidad del mundo en desarrollo en el 
mismo y la representatividad a la que se aspira en ese contexte". El e.nfoque de 

28. No se debe confundir un acuerdo de inter~s mutuocon la campana "pueblo a pueblo" de 
EEW quese inserta en el Track II. Ver: Paula Pettavino y Philip Brenner: "The Role of Sports 
in Cuba's Domestic and International Policy", Cuba Briefing Paper Series, N" 21. Georgetown 
University. abrill999. p. 10. 
29. Mark Fineman: "Nature is Nurturing Cuban Ties", Los Angeles Times, 21/12/98. Sobre 
reciente viaje: Reuters. 9/3/99. Tambien: J.E. McCosker: "Beneath Forbidden Seas: Marine 
Research in Cuba", California Wild, The California Academy of Science, invierno 1999, pp. 42­
45. 
30. Como parte de esta iniciativa, en abril un equipo cubano jugara en Baltimore. EEUU. 
31. EI Mnoal y Cuba. en uso del Articulo 9 solicitaron que la Asamblea General recomiende 
medldas de transparenc\a. 
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los miembros del Consejo de Seguridad es que la instancia debe reformarse a sf 
misma y que el mundo en desarrollo debe participar a partir de un acuerdo en 
los respectivos grupos regionales. Adernas sostienen que debiera avanzarse, 
mientras tanto, en la ampliation del Consejo incluyendo a [apon y Alemania. 
Cuba sostiene que este proceso debe ser simultaneo y no por etapas, incluyen­
dose de esta forma a los miembros del mundo en desarrollo al mismo tiempo 
que los paises industrializados que se agregaran. En 10que se refiere al tema del 
veto, se trata de que los nuevos miembros tengan las mismas prerrogativas que 
los actualmente existentes. 

En el marco del sistema de la ONU y de los programas de cooperacion 
economica internacional y desarrollo, Cuba, en su condicion de pais subdesa­
rrollado. "constituye un claro ejemplo por la importancia que historicamente ha 
concedido a las relaciones de colaboracion. no solo por 10que en ese sentido 
pueda haber aportado desde el punto de vista material-que no es poco- sino 
por la forma en que las ha incorporado a su estrategia de desarrolloY. 

EI ataque de la OTAN a Yugoslavia>, el 25 de marzo de 1999, atentaba 
directamente en contra del sistema de seguridad colectiva auspiciado por la 
ONU y agregaba una dimension nueva al funcionamiento del organismo 
internacional". Estados Unidos evitaba la autorizacion del Consejo de Seguri­
dad, restaba autoridad a la Carta de Naciones Unidas e insistia en la posicion 
de que la OTAN debia ser capaz de actuar independientemente de la ONU3,. En 
este contexte. el nuevo concepto estrategico -aprobado por los aliados en la 
Cumbre de Washington en el SO aniversario de la OTAN- ampliaba el caracter 
defensivo de esta instancia para incluir el derecho de injerencia humaniiaria y el 
presidente Clinton destacaba "la preparation de los aliados para ocuparnos de 
conflictos etnicos y regionales, mas alia del territorio de los miembros de la 
OTAN"36.De esta forma, se expandia el radio de accion de la OTAN, a partir de 

32. Ver: Veinteaiiosdecooperation delSistemadeNacioncs Unidas conCuba,1975-1995, presentado 
por Ariel Francais, Coordinador Resldente de la ONU, La Habana, Cuba, pp. 9-13. 
33. Cuba denunciaba en la sesion de la Comision de Derechos Humanos del 26 de marzo de 
1999, la agresion de la OTAN al pueblo serbio. Ver: discurso de Juan Antonio Fernandez, 
miembro de la delegacion cubana, en Cuba List Serve, IRL32-Action@gmu.edu. Ver tarnbien: 
Declaraci6n del Gobierno de Cuba, Granma, 8/4/99; Dalia Acosta: "Kosovo-Cuba: Castro 
Supports Aid to Refugees-Even in Cuantanarno", IPS, 8/4/99, Ytarnbien "Relief Desperately 
Needed for the Terrorized from Kosovo, but Cuantanarno isn't the Answer for Balkan 
Refugees", en The Miami Herald, 10/4/99, p. A20. 
34. Los bombardeos de la OTAN en Yugoslavia vulneraban los siguientes artfculos de la Carta 
de la ONU: Art. 4, relacionado con el no uso de la fuerza, la no injerencia en los asuntos internes, 
etc.; el Art. 24, referido a la busqueda de medios padficos en la solucion de conflictos: el Art. 
54, referido al Consejo de Seguridad, y el Art. 57. 
35. Ver: Noam Chomsky: "[uzguemos a EEUU por sus hechos, y por sus palabras", en ElPais 
Digital,Espana, 19/4/99. 
36. "El nuevo concepto estrategico de la Alianza", en ElPaisDigital, Espana, 26/4/99; Mariano 
Aguirre: "El pellgroso mapa de navegacion de la OTAN", en El Correo, Bilbao, Espana, en: 
Jorge Rodriguez Beruff, beruff@coqui.net, XXIII envio de materiales sobre la guerra en los 
Balcanes, 29/4/99 y para dos visiones desde EEUU, ver: John Kenneth Galbraith, "Peace 
Through Patience, Not Air Power", en TheNew YorkTimes,25/4/99 y Samuel P. Huntington, 
"The Lonely Superpower", en Foreign Affairs,vol. 78, N° 2, marzo-abriI1999, pp. 35-49. 
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una bien definida hegemonia estadounidense y se desplazaba a la ONU del 
centro de las decisiones relacionadas con el uso de la fuerza. Cuba, por su parte, 
condenaba el uso de "la fuerza militar aplicada por la OTAN contra la Republi­
ca Federal de Yugoslavia sin la autorizacion del Consejo de Seguridad?". 

Una de las principales tendencias de la politica en el siglo xx ha sido la 
politica del poder, el surgimiento de las superpotencias pero tambien una 
nueva tendencia que es la fragmentacion politica a escala global", Con el fin de 
la Guerra Fda, el Movimiento No Alineado (Mnoal) pasa por una etapa critica 
que 10pone al borde de la desaparicion, Actualmente sigue siendo un mecanis­
mo de naturaleza politica y de concertacion internacional que agrupa al Tercer 
Mundo, aun cuando ha cambiado de caracter, segun el nuevo contexto global. 
Las perspectivas del Mnoal son limitadas en tanto actor multilateral, dado que 
las diferencias dentro del movimiento en la forma de abordar los conflictos y los 
temas, neutralizan una accion unitaria. Aunque no ha desaparecido, distara 
mucho de ser un actor de peso en el Tercer Mundo. El marco de accion de los 
Mnoal es basicamente la reforma de la ONU y en general las problematicas 
vinculadas al desarrollo, de vital importancia para el Sur. 

A pesar de las limitaciones de algunas instancias intemacionales Cuba no 
deja de utilizarlas, desde posturas flexibles y polifaceticas, En el caso del Mnoal, 
ha tenido una presencia historica dentro del movimiento y mantiene una 
actividad orientada a temas de interes para su politica exterior asi como 
tambien para la articulacion de posturas unitarias, aunque la division surgida 
por la evolucion del movimiento en esta ultima decada dificulta la articulacion 
de estas. Cuba esta hablando con fuerza entre los no-alineados, acercandose a 
sus vecinos caribefios y estableciendo relaciones diplomaticas con paises cen­
troamericanos como Guatemala, pero tambien "resiste estoicamente las presio­
nes para que cambie'?". De cara a la agresion de la OTAN a Yugoslavia Cuba 
apoyaba la propuesta de los Mnoal". 

El multilateralismo en el hemisferio esta representado por el Sistema 
Interamericano (OEA, Tratado Interamericano de Asistencia Redproca (TIAR), 
la Junta Interamericana de Defensa (JID),etc.) en remodelacion y la Cumbre de 
las Americas como proyecto alterno y paralelo de EEUU y tal vez, eventualmen­
te, convergente. El peso de EEUU en ambas instancias es indiscutible: en el caso 
del primero, se perfila como una instancia que no utilizara para resolver sus 
problemas hemisfericos, y de la cual America Latina desconfia por el peso del 
papel estadounidense; la segunda, en fase de desarrollo, refleja la gama de 
contradicciones tanto de la politica interna estadounidense y de la politica 
externa, en 10que se refiere al hemisferio. Los procesos de integracion regiona­
les y subregionales, por su parte, afiaden dinamicas propias al contexto, en la 
perspectiva del reposicionamiento en el nuevo entorno intemacional. 

37. IPS, Nueva York, 6/4/99. 
38. Paul Kennedy: The Riseand Fall of theGreat Powers, Vintage Books, 1989,pp. 392-395. 
39. H. La Franchi: ob. cit. 
40. La propuesta agregaba que "toda intervenci6n humanitaria bajo el derecho intemacional 
no debe afectar la independencia politica ni la integridad territorial de ningun Estado", 
Propuesto por Bielorrusia, Cuba e India, IPS, Nueva York, 6/4/99. 
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El Sistema Interamericano se ha ido desplazando desde una logica de 
defensa corruin (TIAR, etc.) a la de una seguridad corruin. De hecho, el papel de 
EEUU en este contexto de definiciones es primordial y determinante. America 
Latina y el Caribe intentan aprovechar los espacios posibles, en la perspectiva 
de ampliarlos en la logica de sus propios intereses. Los factores que obstaculi­
zan el que el Sistema Interamericano funcione como una via importante para la 
solucion de conflictos en America Latina y el Caribe es la tendencia del 
Gobierno estadounidense a actuar unilateralmente, ignorando tanto a las 
organizaciones multilaterales como los intereses de otros paises, El peso del 
papel predominante que juega en el Sistema imp ide que la parte latinoameri­
cana y caribefia confien en la voluntad estadounidense para implementar 
equilibradamente los intereses nacionales de todas las partes involucradas en 
el mismo. En este sentido, la posibilidad de que se redefina el sistema de 
seguridad -dado la caducidad del TIAR- a partir de una logica estrategica 
similar a la de OTAN y el hecho que se hayan retomado propuestas como la 
forrnacion de un ejercito multinacional provoca diferentes niveles de cautela y 
desazon en el contexto latinoamericano donde el respeto al derecho internacio­
nal y a los principios de no-intervencion, respeto de la soberania e igualdad 
entre los Estados y autodeterminacion son de medular importancia. 

La reformulacion del disefio de seguridad hemisferica" y especialmente la 
reciente propuesta de creacion de un ejercito multinacional, teniendo como 
referente la nueva estrategia de la OTAN42, vuelve sobre un tema que ha sido 
-al menos- controvertido en el ambito hernisferico y que podria agregar 
elementos de tension al contexto tanto regional como continental. 

Para America Latina y el Caribe las prioridades son la integracion economi­
ca y politica, En el caso de EEUU, se trata de manejar ambos temas de forma que 
sean coherentes con sus intereses. La integracion hernisferica debiera tener 
como objetivo el desarrollo. El ALCA, a pesar de su caracter de propuesta he­
gernonica, deberia tender de alguna forma a equilibrar y considerar las preocu­
paciones -por ejemplo- de las pequerias economias del continente, afectadas 
por las contradicciones entre la forma en que operan globalmente los mercados 
y las condiciones productivas de las regiones al interior de los pafses, esto es a 
escala nacional. Algunas de estas consideraciones fueron inc1uidas finalmente 
en varios puntos del Plan de Accion aprobado en la II Cumbre de las Americas, 
realizada en Santiago de Chile en abril de 1998,como resultado de un sostenido 
ejercicio diplornatico previo de las pequenas economias del area caribefia, Asi, 
se plantea que se continuaran apoyando los esfuerzos que llevan a cabo los 
pequenos Estados insulares para atender sus preocupaciones especiales de 
seguridad, las cuales inc1uyen, desde una perspectiva multidimensional, as­
pectos economicos, financieros y medioambientales, tomando en cuenta su 

41. V. Media Siglo del TIAR Estudios Estraiegicos de America Latina y el Caribe, Programa Paz y 
Seguridad en las Americas, Wilson Center-Flacso-Chile, Placso-Chile, Cladde, 1997. 
42. V. Mariano Aguirre: El peligroso mapa denavegaci6n dela OTAN,Centro de Investigaci6n 
para la Paz (CIP), Madrid, 1999. 
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vulnerabilidad y nivel de desarrollov, Habria que ver en que medida estas 
consideraciones no son una formalidad y el tratamiento preferencial solicitado 
por las pequefias economias es integrado permanentemente en las negociacio­
nes futuras del ALCA44. 

Oesde la perspectiva multilateral, cabe sefialar que los esfuerzos regionales 
deben complementar el sistema multilateral, que es tan importante para la 
economia global, en la perspectiva de una sola area global de libre comercio con 
reglas multilaterales aprobadas por todos los participantes y con capacidad de 
refuerzo". Desde la 6ptica regional, el esfuerzo rnancomunado y el fortaleci­
miento de los procesos integracionistas regionales son vitales para los paises en 
desarrollo de forma que su reinsercionrnultilateralsea favorable asus intereses, 
En este contexto se inscribe el diferendo entre EEUU y la DE en la OMC con 
respecto a leyes extraterritoriales" que introducen elementos unilaterales como 
la Helms-Burton, que afecta a las inversiones en Cuba y la 0'Amato-Kennedy, 
en el caso de Iran y Libia". Laarbitrariedad en el uso de sanciones unilaterales, 
como tendencia en la politica exterior de EEUU solo contribuye a crear tensio­
nes y es contradictoria con la declarada intenci6n de cooperaci6n manifestada 
por la administracion Clinton. 

En terminos del neo-integracionismo" en el hemisferio, se hace necesario 
considerar -desde un punto de vista estrategico- el Acuerdo de Libre Comercio 
de America del Norte (Nafta), el Mercosur, y el ALCA. En este marco es 
relevante el reposicionamiento de las potencies medias en el hemisferio -ea­
nada, Mexico y Brasil- y el papel de cad a uno dentro de los tratados de libre 
comercio mencionados, los mecanismos de cooperacion y los de integracion 
subregional en la perspectiva de una redistribucion de roles en el espacio 
hemisferico -y tarnbien con respecto a la DE y el APEC- frente a EEUU. 

Oesde enero de 1959-con el triunfo de la Revoluci6n- hasta enero de 1962, 
Cuba libra una. batalla diplomatica en condiciones desventajosas, dado el 
panorama politico que presentaba entonces el hemisferio, Estados Unidos 
aplicaba la contenci6n y utilizaba el sistema interamericano a su arbitrio, 
ignorando los procedimientos establecidos y priorizando sus intereses. Duran­

43. EI Plan de Acci6n incluye la creaci6n de oportunidades para la plena parncipacion de los 
paises, induyendo las economias mas pequenas en 10que se retiere a propuestas destinadas 
a promover la modernizad6n de los mercados financieros, los programas de ciencia y 
tecnologia, la cooperaci6n energetica y la infraestructura hemisferica, en particular en los 
camposdel transporte yde las telecornunicaciones. Plande Accion,IICumbrede las Americas, 
Santiago de Chile, 19 de abril de 1998. . 
44. V. TradeAmericas: Caribbean Leaders Leave Summit Ambivalent,QTC 2143,IPS. 21/4/98. 
45. V. declaraciones de.R, Ruggiero, director de la QMC, en "QMC advierte sobre impacto 
multilateral", La Epoca, 19/4/98, Santiago de Chile, p. 82. 
46. En los ultimos anos EEUU aprob6 mas de 40 leyes y decisiones ejecutivas para aplicar 
sanciones economicas unilaterales contra 75 naciones que representan e142%de la poblacion 
mundiaI. V.: Fidel Castro, Discurso pronunciado en el 50 Aniversario de la Creacion del 
Sistema Multilateral de Cornercio, Ginebra, Suiza, 19/5/98, en Granma, 20/5/1998, P:5. 
47. T.W. Lippman: "Senators Ask Sanctions Over Iranian Gas Deal", en Tire Waslrington Post, 
9/5/1998, p. A20. 
48. V. Clovis Brigagao: "Balance Estrateglco da Integracao: Mercosul, Nafta e Aka", en 
Parcerias Estrategicas, N° 5. septiembre 1998, pp. 173-187. 
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te tres afios intento aplicar a la isla sanciones diplomaticas y economicas de 
forma de aislarla del resto del continente", America Latina, aunque no comple­
tamente convencida, finalmente vote con EEUU para la exclusion de Cuba de 
la OEA en enero de 1962. 

A finales de los anos 60 y comienzos de los 70, varias naciones del 
hemisferio occidental restablecieron sus vinculos dlplomaticos con Cuba y al 
mismo tiempo libraron batallas dentro de la OEA hasta dejar formalmente sin 
efecto -en 1975-la prohibicion de mantener relaciones diplomaticas, consula­
res y comerciales con la isla5O• 

El tema de la reincorporaci6n de Cuba a la OEA -Impulsado fundamental­
mente por el Grupo de Rio, aunque otros gobiernos han manifestado su postura 
favorable en esta direccion-se enmarca en el contexto (1984)del "resurgimiento 
de la voluntad latinoamericana por fortalecer el llamadosistema interamericano, 
en particular la Organtzacion de Estados Americanos cuando varios paises 
miembros comenzaron a expresar una intencion renovadora que ponia especial 
enfasis en el examen de los grandes desafios politicos y economicos de America 
Latina para lograr respuestas conjuntas que atendieran los requerimientos de 
esta region del mundo"!', En los anos 90 este impulse ha seguido una ruta 
oscilante, acorde con el nivel de presiones ejercidas por EEUU sobre America 
Latina y el Caribe. 

El reingreso de Cuba a la OEA tendria que formalizarse a partir de una 
propuesta espedfica en el seno de la Organizacion, cuestion que no sera facil de 
lograr dado que muchos paises temen enfrentar un debate sobre el reingreso, 
La alternativa es el gradualismo, sustentado por Cesar Gaviria, secretario 
general de la OEA. Esta linea no es ajena a la politica estadounidense y se orienta 
a lograr "gestos" de la parte cubana, equivalentes a concesiones en terminos 
politicos e ideol6gicos. 

America Latina, en general en los iiltimos afios, se acercaba mas -en su 
alineamiento- a la postura estadounidense en cuanto a condicionar el debate 
sobre el posible reingreso de Cuba a la OEA5Z. Se reforzaba asi la posture de 
EEUU en cuanto a la "la necesidad de dar pas os hacia la democracia y mayor 
respeto a los derechos humanos" en Cuba, cuestion que implicaba la inclusion 
del tema en la agenda bilateral de un ruimero considerable de paises latinoame­
ricanos. Quedaba abierto el debate y se introdueia el tema de la reincorporacion 
de Cuba en el contexto de la OEA -con condicionamientos- cuesti6n que, desde 
el punto de vista de Cuba, resulta lnaceptable. Cabe destacar que el Gobierno 

49. Carlos Lechuga: ltinerario de una[area, Editorial Pueblo y Educacion, La Habana, 1991. 
50. La XVIReunion de Consulta, en San Jose en julio de 1975, resolvi6 "dejar en libertad a los 
Estados parte del Tratado Interamericano de Defense para que, de acuerdo con la polltiea e 
intereses nacionales de cada uno, norrnalicen 0 conduzcan sus relaciones con IiiRepublica de 
Cuba al nivel yen la forma que eada Estado estimare conveniente". V. Ana Julia Faya y 
Estervino Montesino: "La reincorporaci6n de Cuba a la OEA: lvoluntad latinoarnericana 0 

rechazo nortearnericano?", en Cuademos de NuestraAmerica, vol, IX, N" 18, enero-junio 1992, 
pp.111-125. 
51. Ana Julia Faya y Estervino Montesino: ob, cit. 
52.Estados Unidos no lograba un consenso para una resolucion que condicionara el relngreso 
de Cuba a la OEA debido a la postura de Mexico y de los patses del Caribe, 
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de Cuba ha expresado reiterada y piiblicamente que no pedira su reincorpora­
cion a una organizacion de la que fue expulsada, ya que no es una prioridad de 
su politica exterior. 

La relacion EEUU/Cuba es el nudo medular en el caso de la reinsercion de 
Cuba en el contexto hernisferico, y define -en su estado actual- un marco poco 
propicio para 10 que seria la puesta en practice de medidas de confianza en el 
ambito regional. 

Las percepciones de amenaza por parte de Cuba se relacionan con la practica 
de una politica norteamericana que no ha cambiado substancialmente su natura­
leza hostil. El refuerzo del embargo y la aplicacion extraterritorial del derecho 
intemo en violacion del derecho internacional, atentatorio a la soberania y a la 
practica comerciales reconocidas universalmente, refuerzan esta percepcion, 

Estados Unidos no esta preparado para la completa reinsercion de Cuba en 
el hemisferio, cuestion que implicaria un cambio radical en su politica hacia la 
isla. Cuba a su vez enfoca el asunto desde la perspectiva puntual con iniciativas 
que corresponden a cada momenta especifico. 

La asimetria en las relaciones intra-hemisfericas es especialmente evidente 
en el caso de EEUU yCuba. Cubahasido marginada de un contexto hemisferico, 
que consta de un sistema interamericano en translcion y, paralelamente, del 
marco abierto por EEUU en la Cumbre de Las Americas, como un escenario 
altemativo y complementario. La total reinsercion de Cuba pasa por eI reingre­
so en el Sistema Interamericano", La marginaci6n de Cuba -tanto del sistema 
y de la Cumbre de las Americas- es contradictoria con la intencion de coopera­
cion que pareciera subyacer en las propuestas de reformulaci6n de las relacio­
nes intra-hemisfericas, que prevalecen actualmente". 

Cuba es un factor importante en el hemisferio. Su relevancia se relaciona 
con su ubicacion en el centro de las vias maritimas de comunicacion, de alta 
incidencia para el comercio en el contexto de la globalizacion, que tienen un 
peso en el caso de cada uno de los paises del hemisferio. En el caso de America 
del Sur, por ejemplo, Cuba es -especificamente- un punta de acercamiento 
hacia el mercado norteamericano y caribeno. En el caso de America Latina y el 
Caribe se da una mayor flexibilidad en tomo del tema de Cuba. Canada percibe 
que la politica de EEUU no contribuye a la estabilidad en la region. De heche, 
nos encontramos frente a una complejizacion del escenario en tanto que por un 
lado se da un desarrollo ascendente en las relaciones bilaterales de Cuba con los 
paises de America Latina y el Caribe, su participaci6n en la AEC, en la Aladi, y 
como observador en Lome, y por otro, se da una dinamica, en los mecanismos 
de concertaci6n politica, que refleja rasgos de la hostilidad norteamericana-en 
mayor medida- que la dinamica bilateral. 

Los intereses de seguridad de EEUU priorizan los aspectos economicos, y 
en esta linea se inscribe la politica hacia America Latina y el Caribe"-es la logica 

53. Cuba sigue siendo miernbro activo y participante en la Organizaci6n Panamericana de la 
Salud. 
54. La noci6n de cooperaci6n esta presente tanto en las propuestas de reestructuraci6n de la 
OEA, como en la Cumbre de las Americas en Miami. 
55. EI caso dellevantamiento del embargo a Vietnam, por ejemplo, responde basicamente a 
intereses geopoliticos y econ6micos especificos. 
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del Nafta y los TLCs. El intento de obstaculizar la reinsercion de Cuba en la 
economia internacional e insistir en su marginacion, adernas de ser una politica 
contradictoria con la libertad del mercado, genera inestabilidad e inseguridad 
regional, al tiempo que afecta a los intereses norteamericanos. EI problema del 
argumento de los cambios al sistema politico cubano (el escolIo de la democra­
cia) es un problema manipulable que sera un instrumento de presion perma­
nente -desde dentro- y de forma sucesiva y continua. 

La seguridad de los pequefios Estados del Caribe" se enmarca en un 
contexto dual donde tiene peso especffico por un lado la subordinacion en el 
ambito economico internacional y, por otro, la reafirmacion de los propios 
intereses de cada pais. Una alternativa seria una integracion regional, a 10largo 
y ancho del Caribe, que permitiria a la region en su conjunto ejercer un papel 
activo desde posiciones fortalecidas. Tanto Caricom expandido -como la AEC 
como mecanismo de concertacion basicamente politico- podrian orientarse en 
esta direccion en la perspectiva de una region potencialmente integrada 10cual 
mejoraria sus expectativas a 10interno y promoveria una reinsercion eficiente 
en la economia mundial y facilitaria la participacion activa y coordinada de la 
region en los foros multilaterales'". 

En 10que se refiere a Cuba, las percepciones van desde enfocarla como un 
elemento importante para la creacion de un bloque estrateglco regional en el 
Caribe a partir de una perspectiva integracion a Caricom", proponer la regula­
rizacion de su situacion en el Sistema Interamericano a partir de posturas 
diferenciadas de paises como Mexico y Canada, hasta una relativa flexibiliza­
cion en la politica de la adrninistracion Clinton que, de heche. no cambia 
substancialmente las caracteristicas de la politica seguida hasta ahora en el caso 
de la isla. 

En terminos generales, dada la forma en que se esta comportando la politica 
exterior de EEUU hacia Cuba, cabe pensar que la reintegracion se ira manejando 
por ellado latinoamericano y caribefio a partir del tema economico I comercial 
y --en10que se refiere a la agenda de seguridad- a partir de los temas perifericos, 
por los "bordes" (migracion, medio ambiente, desastres naturales, narcotrafico, 
lavado de dinero, etc.) con mas 0 menos condicionamientos segun sea la 
coyuntura politica interna y externa para EEUU. 

En 1998, el Gobierno de Cuba presento oficialmente la solicitud de ingreso 
al Cariforum, con la intencion adicional de acceder al Crupo del Caribe de los 
paises ACP de la Convencion de Lome, y expreso su deseo de participar en el 
proceso de negociaciones para las futuras relaciones con la UE, al tiempo que 

56. Para una perspectiva en este sentido, v. Ivelaw Griffith: The Quest for Security in the 
Caribbean: Problems and Promises in Subordinate States,M.E. Sharpe, 1993. 
57. R. Granguillome: "La Asociaci6n de Estados del Caribe en la perspectiva mexicana", en 
Cuadernos de laCoijuntura Caribeita, N" 2, Santo Domingo, julio 1994, pp. 21-24; A. Serbin: "EI 
Grupo de los Tres y la Asociaci6n de Estados del Caribe en el marco del proceso de re­
gionalizacion". en Cuadernos de laCotjuntura Caribena, N" 2, ob. cit., pp. 25-40. 
58. V. en este sentido: Carlos Moore Wedderburn: "Cuba's Integration into Caricom: An 
Opportunity to Erect a Regional Strategic Bloc", en From Comecon to Caricom: Towards the 
Inlegralionoffhe RepublicofCuba intotheCaribbean Community,Carlos Moore Wedderburn (ed.), 
Research Commissioned by the Caricom Secretariat, 1998. 
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notificaba a las instancias pertinentes de la Union los pasQScorrespondientes, 
Los paises del Caricom, en la perspectiva de la integracion y la unidad del 
Caribe, habian expresado la conveniencia de la partieipacion de Cuba en estos 
mecanismos. 

Estos pasos soncongruentes con el interes estrategico de Cuba de insertarse 
en el area, ya que una mayor integracion y cooperacion regional constituyen la 
mejor alternativa a fin de encontrar un espacio para el desarrollo de los patses 
del area y, al mismo tiempo, buscaba la participaci6n en el proceso de negocia­
clones para regular las futuras relaciones entre los paises ACP y la UE una vez 
que expirase la Convencion de Lome, en el interes de que se lograse un acuerdo 
justo y no condicionado para los paises que integran esta instancia", Lapolttice 
exterior cubana orientada a la reinsercion en el contexte de influencia europea 
implica -de alguna manera- esquivar la hostilidad estadounidense. 

Cuba ha realizado cambios significativos en su economia yen la sociedad, 
La Ley de Inversiones Extranjeras debe incidir en futuras transformaciones en 
la sociedad cubana. En un contexte de cambios, tanto en el ilmbito global y 
hemisferico, con reestructuracion del Sistema Interamericano-y de los cambios 
que se estan realizando en Cuba- seria convenlente considerar un escenario 
donde prevalezca la flexibilidad, de ambos lad os, en la perspectiva de crear 
estabilidad y seguridad en el hernisferio'", 

La participacion de Cuba en el Mercosur facilitaria y promoverta la inver­
sion extranjera y al mismo tiempo contribuiria a la apertura del mercado y a 
acuerdos que mejorarian el aceeso a mercados cercanos, El Gobierno de Cuba 
esta interesado en suscribir un acuerdo con el Mercosur -Acuerdo 4+1- para 
multilateralizar los acuerdos comerciales de alcance parcial que existen con 
Argentina, Brasil y Uruguay, 10 cual constituye un paso obligado, ya que al 
haberse constituido el Mercosur en una Uni6n Aduanera, sus miembros no 
pueden mantener acuerdos bilaterales, situacion que no sena sostenible inde­
finidamente. La posibilidad del Acuerdo 4+1 se ha dilatado dado que este 
mecanisme ha establecido sus prioridades en la region y Be ha centrado en las 
negociaciones con los paises integrantes del Pacto Andino. Cuba no esta entre 
sus objetivos priorizados y Be acordo, en el corto plazo, la renovacion cada seis 
meses de los Acuerdos de Alcance Parcial individuales, previa negoclad6n. 

Las cumbres iberoamericanas se iniciaron en la logica de la busqueda de 
una agenda de eoncertacion, de un dialogo, debate y consulta en cuanto a 
problemas internacionales, La eventual adopci6n de posiciones y/ 0 acetones 
conjuntas ha sido la tendencia en esta instancia. Los niveles de voluntad 
politica, colaboracion, integraci6n y de cooperacion varian en relacion con los 
actores y tarnbien con la eoyuntura. Las cumbres no pretenden asumir posicio­

59.Las instituciones europeas euentan con un sistema de cooperaci6n que est<1 dividido gros:;o
 
modoen dos partes: 1) la cooperacion y la ayuda al desarrollo dirigida a los 71 Estados ACr,
 
programa que se rige por la Convencion de Lome IV y que es financiado porel Fondo Europeo
 
de Desarrollo a partir de contribuciones especiales pero no por el presupuesto de la UE; y2)
 
la cooperacion con el resto del mundo en desarrollo. que esta financiada en su totalidad sabre
 
el presupuesto general de la DE. Giovanni Molano Cruz: ob, cit.. p. 30.
 
60. Isabel Jaramillo Edwards: "Cuba y el contexte hemisferico", en Position Paper, 101101199~.
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nes de confrontacion con EEUU; se trata mas bien de una tonica acorde con los 
procesos que se desarrollan en el hemisferio, en la logica de un reacomodo y 
busqueda de puntos convergentes, 

Para el gobierno cubano cualquier espacio de concertacion debe estar 
fundado en el respeto a la autodeterminacion, la soberania y las normas del 
derecho internacional, al tiempo que concibe que cualquier proceso de 
concertacion politica es en esencia pluralista por 10 que no puede imponerle la 
adopcion de una propuesta de sistema politico como condicion para su parti­
cipacion en el mismo'", EI objetivo de la politica de Cuba con respecto a las 
cumbres iberoamericanas ha sido la biisqueda de temas de interes comun en la 
perspectiva de facilitar su reinsercion en el nuevo contexto internacional y 
alcanzar la integracion en el ambito latinoamericano a partir de la interrelacion, 
contactos directos y el dialogo entre gobernantes que estas cumbres propician. 
Al mismo tiempo, Cuba privilegia los mecanismos netamente latinoamerica­
nos y caribefios por encima de los hemisfericos, buscando fortalecer la unidad 
latinoamericana y caribena. 

En la VIII Cumbre Iberoamericana realizada en Oporto, Portugal, en 1998, 
los temas que se perfilaban como relativamente conflictivos en relacion con 
Cuba, como el no cumplimiento de los acuerdos de Vifia del Mar y la discusion 
de la sede para la IX Cumbre a realizarse en noviembre de 1999 en La Habana, 
de hecho, pasaron relativamente desapercibidos". La VIII Cumbre -a partir de 
su nuevo formato- permitio un mayor intercambio entre los presidentes y se 
aprob6 una declaracion orientada hacia la accion, 10 que constituye un exito 
para el fortalecimiento de este mecanismo. EI texto de la Declaracion final, 
incorporo ideas en torno de la soberania, la no intervencion, los principios del 
derecho internacional y los consagrados en la Carta de Naciones Unidas, Se 
subrayo que tanto la globalizacion como la integracion deben tener como 
objetivo central el bienestar de los pueblos y el desarrollo economico y social de 
los paises iberoamericanos, El tema de la democracia fue enfocado en terminos 
generalizadores y los paises iberoamericanos reafirmaron el "compromise de 
fortalecer las instituciones democraticas, el pluralismo politico, el Estado de 
Derecho y el respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentaJes". 
Tarnbien se hizo referencia al rechazo al proteccionismo, destacandose que la 
giobalizacion debe favorecer la insercion de todos los pafses en la economia 
mundial al tiempo que se debe proteger a aquellos en condiciones menos 
ventajosas. En el caso de Cuba, se reitero la exhortaci6n a EEUU para que ponga 
fin a la Ley Helms-Burton, de conformidad con las resoluciones de las Naciones 
Unidas'", La integraci6n regional fue considerada como "instrumento funda­
mental para que un mimero cada vez mayor de paises pueda mejorar su 
insercion en el mundo globalizado, pues eleva su nivel de competitividad, 
incrementa los intercambios comerciales, permite el aumento de la productivi­

61.J.Valdes Paz: "La politica exteriorde Cuba en America Latina yel Caribeenlos90: los lemas 
de la agenda", en Cuademos deNuestraAmerica, CEA, La Habana, julio-diciernbre 1992. 
62. Can las excepciones del presidenle de Cosla Rica y el presidente Aleman. de Nicaragua, 
ningun olro pais de la regi6n mencion6 estos aspectos. 
63. En cumbres anteriores se exhortaba a EEUU a reconsiderar su puesta en practice. 
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dad, crea condiciones para un mayor crecimiento economico..."64 y al mismo 
tiempo se enfatizo que "los procesos de integracion regional no deben verse 
solo desde un aspecto economico, ya que la globalizacion impone, entre otros 
retos, intensificar la cooperacion bilateral y multilateral en los campos de la 
cultura, la educacion, los sistemas legales, el medio ambiente, etc.". En Oporto 
se aprobo unanirnemente la iniciativa de Espana para establecer la Secretaria de 
Cooperacion, de caracter permanente con sede en Madrid. 

El tema de la IX Cumbre Iberoamericana -Iberoamerica y la Situacion 
Financiera Intemacional en una Economia Globalizada- era tocado colateral­
mente, en la reunion de cancilleres del Grupo de Rio, realizada en Veracruz, 
Mexico, donde se adoptaban, sin controversias, posturas divergentes en tomo 
de Cuba", En general, se planteaba la preocupacion por el "endurecimiento de 
la politica intema" en la isla, pero el tema no se consideraba como un asunto a 
ser discutido en la agenda del Grupo de Rio. De ninguna manera se trataba "de 
imponer una posicion", ya que "seria una pretension absurda'f", La Declara­
cion de Veracruz ponia de relieve que "la democracia representativa es el 
fundamento de la legitimidad de los sistemas politicos y condicion indispensa­
ble para la paz, la estabilidad y el desarrollo de la region". Al mismo tiempo, el 
acta firmada en Veracruz, condenaba la Ley Helms-Burton y demandaba el 
retomo de la nacion islefia al seno de la DEA, para que esta tenga "total 
representatividad hemisferica" yse incluian puntos relacionadoscon la proble­
matica politica, financiera y comercial de los paises de America Latina y el 
Caribe". Estuvieron presentes temas como la busqueda de posiciones concer­
tadas en los foros intemacionales, hacer mas eficiente el dialogo, y como 
enfrentar la crisis financiera intemacional y los desastres naturales. Un punta 
particular fue el relacionado con el· impulso especial que debera darse a la 
concertacion de cara a la Cumbre America Latina y el Caribe ante la Union 
Europea a realizarse a mediados de 1999 en Rio de Janeiro. 

En la IX Cumbre Iberoamericana de jefes de Estado y de Gobiemo a reali­
zarse en La Habana se instalara una Secretaria de Cooperacion, que tendra la 
responsabilidad de organizar, estimular y promover la cooperacion entre los 
paises iberoamericanos, ya que "aunque ya existe cooperacion, no hay una 
institucion que la racionalice y la impulse a mayores niveles que los que 
actualmente tiene"68. 

En la I Reunion de Coordinadores Iberoamericanos y Responsables de 
Cooperacion, realizada en La Habana e18 de abril de 1999, Cuba subrayaba la 

64.VIIICumbre Iberoamericana: "Los desafios de la globalizacion y la integraci6n regional",
 
Oporto, Portugal, octubre 1998.
 
65."Hubo cancilleres que semanifestaronseriamente preocupados por las Iiltimas disposicio­

nes legales (cubanas)" asi como diplomaticos que Use pronunciaron por no tener una posici6n
 
publica". V. AFP, Mexico, 20/3/99.
 
66. Rosario Greene, canciller de Mexico, citada por AFP, 20/3/99.
 
67. La reuni6n de cancilleres y el vicecanciller venezolano J. Valero, fue preparatoria a la xm
 
Reuni6ndeJefesdeEstadooGobiemodeiGrupodeRioqueseefectuaratambi~nenl999;UPI, 

Mexico, 19/3/99.
 
68. Jorge Bolanos, viceministro de Relaciones Exteriores de Cuba, citado por UPI, Panama, 9/
 
3/99.
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importancia de buscar mecanismos que "puedan desarrollar la solidaridad en 
Cuba, de manera que este espacio (la Cumbre) tenga no solamente una 
concertaci6n politica, sino una concertaci6n de unidad?". De esta manera se 
proyectaba el objetivo de la isla para la IX Cumbre: fortalecer la unidad de la 
regi6n para enfrentar los futuros desafios derivados de la globalizaci6n. 

En 10 que se refiere a la cooperaci6n iberoarnericana, la percepci6n de Cuba 
es que esta esta presente en el espiritu, pero la concrecion de las intenciones es 
poca. Los flujos de ayuda --en el caso de Espana-sse han concentrado paulatina­
mente en los llamados creditos FAD, atados a ventajas comerciales para las 
exportaciones espafiolas a 10 que se agrega el que haya ganado presencia la 
condicionalidad democratica, La mayoria de I.'" recursos que hoy canaliza el 
Gobierno espafiol a traves de organizaciones no gubernamentales se destina a 
la regi6n, pero tambien se han venido reduciendo de forma sostenida en los 
cuatro primeros afios de esta decada, en terminos de su proporci6n dentro del 
total canalizado hacia el Tercer Mundo. Por otro lado, la falta de fondos para la 
aplicaci6n de algunos programas es un problema a resolver en la perspectiva de 
la continuidad y de un efectivo funcionamiento e implementaci6n de los 
programas y, en ultima instancia, de los objetivos propuestos a partir de las 
cumbres". 

En el terrene de la cooperaciorr/colaboracion, la percepci6n des de Cuba es 
que "los paises desarrollados en su conjunto nocumplen el compromiso de hace 
dos decadas de dedicar 0,7% del PNB a la ayuda oficial al desarrollo. Al 
contrario.cada dia la reducen mas. Hay un proceso, por un Iado, de bilateraliza­
cion de la ayuda multilateral, 10 que quiere decir mas condicionamiento. Los 
paises imponen mas condiciones con respecto al destino y forma de utilizar la 
ayuda, con quien emplearla 0 con quien no. Es un proceso que esta amenazando 
la existencia del multilateralismo"?', , 

La diplomacia de cumbres es identificada como "la forma de expresi6n 
actual del multilateralismo al mas alto nivel'", Un aspecto central es que, 
"posibilita colocar el conjunto de la energia burocratica detras de la voluntad 
politica expresada en la cuspide del proceso decisorio, los jefes de Estado y los 
jefes de Gobiernc"?'. El problema de la institucionalizaci6n de estas instancias 
como una forma de asegurar la continuidad y la operacionalizaci6n de los 
acuerdos es un aspecto a considerar. Sin embargo, algunas percepciones en este 
sentido indican que la flexibilidad de estas instancias son las que garantizan y 

69. Vicecanciller Jorge Bolanos, Notimex, 8/4/1999. 
70.Varios analistas han considerado que el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia, 
ratificado en el ambito de estas cumbres, es una iniciativa interesante a la que Espana y 
Portugal Ie dedican insuficientes fondos en relacion con las necesidades tecnologicas del 
continente, adernas de que los paises mas pobres se yen imposibilitados de hacer los aportes 
necesarios para participar en los proyectos del Programa. 
71. En 1998Cuba recibio solo 80 millones de dolares de todas las fuentes de cooperacion. Raul 
Taladrid, viceministro para la Inversi6n Extranjera y la Colaboraci6n Economica. Conferencia 
en ACNU, La Habana, 7/4/1999. Ver P. Grogg, IPS, 7/4/99. 
72. Francisco Rojas Aravena (ed.): Globalizacion, America Latina y la diplomacia de cumbres, 
Placso-Chile, 1998, pp. 25-26. 
73. Globalizacum, America Latina y ladiplomacia de cumbres: ob. cit. 
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facilitan una participacion plural, activa, responsable y constante. Al mismo 
tiempo, es fundamentalla continuidad en terminos de los contactos personales, 
directos y fluidos establecidos entre los jefes de Estado y de Gobierno. 

Las relaciones entre la UE y America Latina estan determinadas par la 
organizacion de las pollticas comunitarias, espedficamente las relacionadas 
con la Politica Europea de Cooperacion y la Politica Agricola Comun frente a 
America Latina", En esta logica, esta relacion europea/latinoamericana y 
caribefia se da de una manera puntual, a partir de un acercamiento caso a caso 
y al mismo tiempo de varios mecanismos de concertacion. A partir de ellos se 
han desarrollado procesos de acercamiento con el Mercosur, con los pafses del 
Caribe, con el Grupo Andino, San Jose, acuerdos de cuarta generaci6n con 
Mexico y con Chile, y otros con Cuba. 

EIescenario para Cuba era complejo. Por un lado, esta la Posicion Comun 
de la DE con respecto a la isla. La UE ha establecido mecanismos instituciona­
lizados con todas las subregiones de America Latina y el Caribe -con los cuales 
ha alcanzado determinados niveles de consenso- sin la participacion de Cuba 
yes en este contexto que se ubica el "escollo de la democracia". Por otro lado, 
la participacion activa del Caricom, que en el marco de la preparacion de la 
Cumbre ha sido de bajo perfil, era fundamental para Cuba. La postura unida y 
activa de Cuba en la II Reunion de la AEC, asi 10 evidenciaba. Es con este 
conjunto de palses que la isla mantiene un dialogo politico mas cercano y 
posiciones --en algunos casos- convergentes. Sin embargo, este encuentro 
intercontinental viene a ser un entorno favorable en la medida que constituye 
un factor de compensacion a la hegemonia estadounidense en la regi6n. Por 
otra parte, la participaci6nde Cubaera un plusen elcontexto de la profundizaci6n 
de la reinserci6n de la isla en la region. 

La Comision Europea, porsu parte, presentaba sus proyectos de coopera~ 

cion con America Latina y el Caribe para el proximo siglo, a discutirse en Rio 
de Janeiro a mediados de 1999.EIobjetivo central sera impulsar la cooperacion 
en los campos politico, economico y comercial. En el ambito politico, la UE 
pretende que se establezca con America Latina una relacion estrategica de 
interes mutuo que permita a las partes hacer valer mejor, ante las instancias 
multilaterales y organismos competentes, los puntos de acuerdo. Con respecto 
a las relaciones economicas y comerciales, la UE busca promover una insercion 
armoniosa de las economias respectivas en el contexto mundial, desarrollando 
al mismo tiempo una resistencia mas fuerte a las turbulencias internacionales". 
Tambien se pretende compaginar estos objetivos con progresos sociales y a la 
integracion en la economia de mercado de los menos favorecidos. En el caso de 
los interlocutores econ6micamente mas avanzados en America Latina, el 
Mercosur, Chile y Mexico, la UE pretende conduir acuerdos de libre cambio en 

74. Para una interpretacion: Giovanni Molano Cruz: "Las contradicciones de las polfticas 
europeas frente a America Latina", en Andlisis Politico, N" 35, Universidad Nacional de Co­
lombia, septiembre-diciembre 1998, pp. 2746. 
75.Sobre la postura estadounidense:"Arrogance Americaine", en LeMonde,3/2/99. Para una 
visi6n relacionada con los paises emergentes: "Fighting to Survive", en Business Week,8/2/ 
1999, pp. 72-73. 
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los que se contempla tambien un incremento del dialogo politico. Con respecto 
al Mercosur, se propone que "es un gran socio comercial para la UE pero que 
plantea una competencia enorme en algunos productos, por 10que es 16gico que 
haya conflictos de intereses", En el caso de America Central y de la Comunidad 
Andina, se hace enfasis en el refuerzo de la cooperacion al desarrollo y la puesta 
en marcha de mecanismos de acceso preferencial al mercado europeo. EI 
director para America Latina de la Comision Europea advertia en BruseJas que 
Cuba debia "tornar muy en serio" la posicion de la UE de vincular su coopera­
cion con los progresos hacia la democracia y el respeto a los derechos humanos, 
recalcando que la UE ya se esforzo en ayudar a la sociedad y lanzo una sefial que 
debe ser correspondida y que Cuba "debe hacer un esfuerzo para que la 
situacion evolucione". Subrayo adernas el caracter de observador de Cuba en 
las negociaciones de la V Conveneion de Lome, en la que se preven generosas 
ventajas econornicas y comerciales que dara la UE a esos paises. EI ingreso 
eventual de Cuba deberia ser aprobado por unanimidad tanto por los 15 como 
por los pafses ACP y ella obligarfa a rnodificar la "posicion comun" que la UE 
mantiene hacia la isla desde 1996, basada en vincular la cooperacion comunita­
ria con la apertura politica y econ6mica de Cuba". Aunquesin hitos dramaticos, 
la Cumbre America Latina y el Caribe con la UE en Rio de Janeiro, podria -tenta­
tivamente-- facilitar una aproximacion mayor entre Cuba y la UE. 

Reflexiones puntuales 

- La politica exterior de Cuba a fines de los afios 90, caracterizada por el 
realismo y el pragmatismo, se orienta en el plano multilateral a facilitar la 
reinserci6n de Cuba en el sistema internacional. buscando un espacio que des­
place y I 0 neutralice la hostilidad estadounidense, y en otro plano, peto no 
menos importante orientada a la supervivencia econornica. Este enfoque esta 
dirigido a la preservacion de la seguridad nacional del pais, ante una hostili­
dad cada vez mas abierta y ante los intentos de internacionalizacion de la mis­
rna. 

- No es probable que la politica de EEUU hacia Cuba cambie a corto plazo, 
dado el peso del factor politica interna en la proyeccion estadounidense hacia 
la isla. En 1998, la administracion Clinton dejaba pasar una excelente oportu­
nidad de revisar la politica hacia Cuba al despreciar la propuesta de formar 
una comision bipartidista a est os efectos, realizada por sectores significativos 
de la elite politica, encabezados por Henry Kissinger. 

- La region estrategica para Cuba es el Caribe. En el terreno multilateralla 
reinserci6n plena en el area caribei'i.aes trascendental ya que de alguna manera 
constituye una suerte de envoltura -cual capullo- que permite transitar a una 
posible membresia en la proxima Convencion de Lome, y en consecuencia la 
isla se insertaria dentro de uno de los pocos mecanismos preferenciales que 
sobreviven y en el area de influencia europea. 

76. BEe, Bruselas, 9/3/99 y Notimex, Bruselas, 9/3/99. 
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- La reforma al Codigo Penal y la Ley N° 88 de Proteccion de la Indepen­
dencia Nacional y la Economia de Cuba, corresponden ados cuestiones basi­
cas -de caracter preventive- orientadas a proteger al sistema en la perspectiva 
de la continuidad de las medidas economicas: 1) se toman medidas para evitar 
la injerencia extranjera y la desestabilizacion, y 2) se incrementan las medidas 
para evitar el desarrollo de conductas antisociales, delincuencia y corrupcion 
que desvien los recursos economicos y afecten el sano desarrollo y la continui­
dad de la apertura economica, 

- En 10 que se refiere al Sistema Interamericano, que ha funcionado duran­
te decadas fundamentalmente como instrumento de la politica exterior de 
EEUU y que actualmente esta reorientando sus objetivos, la reincorporacion 
-0 no- de Cuba podria tener el efecto de demostrar: 1) que pese a que el siste­
ma se esta reestructurando, se da una continuidad en su proyeccion hernisferica 
en terminos de que -al parecer- seguira siendo una caja de resonancia de la 
politica estadounidense, 02) que desarrollara una politica equilibrada, donde 
habra una convergencia balanceada de intereses de los paises que componen 
el contexto interamericano. Esto a su vez redundaria en un sistema renovado, 
en el que el eje convergencia/cooperacion seria el elemento articulador cen­
tral. 

- Cuba mantiene una postura de no aceptar condiciones en 10 que se refie­
re a su reinsercion en el sistema internacional y a mecanismos multilaterales. 
Las exigencias que se Ie hacen para que modifique su postura "como 
precondicion" para la reinsercion en el Sistema Interamericano, de hecho obs­
taculizan iniciativas que pudieran darse en dicha direccion, Sin embargo, si se 
valorase como de interes para Cuba y si se concretase una voluntad politica en 
el contexto del sistema, podria ser reintegrada al mismo a partir de un recurso 
tecnico, de la misma manera en que fue marginada. Algunos paises favorece­
rian dicha reintegracion. El obstaculo principal esta en los condicionamientos 
que se intentan imponer a la isla. 

- En terminos generales, dada la forma en que se esta comportando la 
politica exterior de EEUU hacia Cuba y de la relativa autonomia demostrada 
por el resto del hemisferio, cabe pensar que la reintegracion de Cuba se ira 
produciendo desde el lado latinoamericano y caribefio", a partir de temas 
perifericos, por los resquicios, con mas 0 menos condicionamientos segun sea 
la coyuntura politica para EEUU, interna e internacionalmente. Es importante 
considerar que en el caso del Caribe la reinsercion de Cuba cobra especial im­
portancia ya que se relaciona con la estabilidad regional -el confIicto EEUU/ 
Cuba es fuente de inestabilidad- y con un fortalecimiento en la capacidad ne­
gociadora de un area cuyo objetivo principal es una integracion/cooperacion 
orientada al desarrollo cormin, por encima de las barreras competitivas. 

- Canada, como potencia media que aspira a fortalecer su posicion, ten­
dria la posibilidad y podria aplicar la voluntad politica para lograr alianzas y 
un espacio con propuestas de politicas alternativas, y es en este marco que se 

77.Cuba agregaria 11millones de habitantes y un territorio de 110.860Km2, un capital humane 
significativo y un desarrollo complementario. 
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inscribiria su politica hacia Cuba, 10 que seria apoyado por determinados sec­
tores europeos con influencia en la region. 

- La perspectiva es una evolucion de Cuba hacia una version del socialis­
mo mas eficiente, acorde con las circunstancias actuales, con el sistema politi­
co existente. EI cambio ocurre sin afectar la continuidad del regimen, que si­
gue contando con un nivel de consenso considerable y que es percibido como 
garantia de estabilidad, y sobre todo, sin poner en tela de juicio los logros del 
proyecto social cubano cuya continuidad y desarrollo son percibidos por la 
mayoria de la poblacion como una necesidad, sobre todo frente a la creciente 
hostilidad estadounidense. Al mismo tiempo, Cuba se esfuerza -sobre la base 
de la identificacion de intereses comunes- por insertarse en aquellos contextos 
de integracion, cooperacion, convergencia, que por su flexibilidad, favorezcan 
su politica orientada a proteger los logros del sistema imperante en la isla. 

- La globalizacion es una realidad. EI nudo medular esta en las caracterfs­
ticas neoliberales con que se desarrolla. EI problema es como manejarla y los 
retos que implica en terminos de creatividad politica. En este sentido son rele­
vantes los acuerdos que se establezcan, las instancias a las que se adhiera, y las 
medidas de proteccion social que se disefien al interior de las sociedades, so­
bre todo en aquellas en vias de desarrollo. 

- Cuba, al igual que America Latina, ha comprendido que no se pueden 
poner todos los huevos en el mismo canasto. La diversificacion en el contexto 
internacional crea un entorno mas favorable para la isla, aunque dadas las 
circunstancias, es de caracter relativo. 

- EI activismo europeo en America Latina y el Caribe podria contrarres­
tar la influencia estadounidense en la region. A esto se suman las dificultades 
que enfrenta EEUU en el hemisferio: los obstaculos con el fast-track y con el 
desarrollo de una zona de libre comercio hemisferica, 

- La agenda del fin de la decada --en la que se suceden transformaciones 
en todos los niveles- incluye retos cuya solucion debiera insertarse en un ver­
dadero multilateralismo -caracterizado por una ampliacion de la participa­
cion para evitar las actuales carencias en el terreno de la democracia"- cues­
tion que implicaria un marco favorable para la cooperacion en todos los ambi­
tos. 

78. V. en este sentido: Robert O. Keohane: "International Institutions: Can Interdependence 
Work?", en Foreign Policy, N" 110, primavera 1998, pp. 82-96. 
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