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Presentaciéon

Los paises latinoamericanos han desarrollado una activa diplomacia en la
posguerra fria con el fin de generar una nueva insercién internacional. Los
acuerdos diplomaiticos bilaterales de cardcter econémico, comercial, cultural,
politicos e incluso de seguridad, se han multiplicado de manera muy signifi-
cativa. A inicios del siglo xx1 la regién se encuentra vinculada a través de una
multiplicidad de acuerdos bilaterales y subregionales. En el &mbito multilateral
la diplomacia de cumbres posibilita una serie de encuentros regulares entre
los jefes de Estado y de Gobierno de la regién y el hemisferio, asi como vincu-
laciones de caracter extra regional. El relacionamiento externo se ha hecho co-
tidiano no solo por el impacto y aceleracién de las comunicaciones, sino por la
creciente incidencia de los fenémenos internacionales en las definiciones de
politica doméstica.

Tres aspectos principales estdn marcando un cambio cualitativo en la di-
plomacia regional y en la forma de insercion global. En primer lugar, en Amé-
rica Latina los procesos de integracion han adquirido un peso y gravitacién
cada vez mayor. Las relaciones de interdependencia son cada vez maés efecti-
vas y vinculan areas de caracter estratégico. 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-
cién a partir de la resolucién de los conflictos fronterizos y de una mayor in-
sercion en temas de seguridad internacional, ha cambiado los referentes de la
seguridad y la defensa de los paises latinoamericanos. En tercer lugar, el didlo-
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. M4s alla
de las dificultades que experimentan muchos paises del area, la referencia al
principio democrdtico esta generando una identidad latinoamericana que jun-
to con los procesos de integracion y los acuerdos de resolucién pacifica de las
controversias internacionales, evidencia las diferencias de esta regién con otras
del mundo. La consolidacion de esta identidad es fundamental dada la gran
heterogeneidad regional y el peso que ejerce la globalizacion.

Alcanzar acuerdos significa concordar en la definicién del contexto en los
cuales dichos acuerdos son posibles. Establecer un marco de didlogo multilateral
significa crear un escenario en el cual los paises de la regién comparten per-
cepciones y desarrollan lineamientos para los cursos de accioén concertados.
Generar cooperacion no es un proceso automatico, requiere de instrumentos
especificos ademds de voluntad politica. La creacion de foros institucionalizados
consolida un marco propicio para la cooperacién.

En el nuevo ciclo internacional la diplomacia de cumbres adquiere un rol
caracteristico: los jefes de Estado y de Gobierno han asumido de manera efec-
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tiva el relacionamiento en el marco de la globalizacion. Los paises latinoameri-
canos se encuentran involucrados en distintos foros y escenarios que articulan
diversas redes de didlogo multilateral. Estas se superponen en lo referido a
actores y temadticas, aunque los objetivos perseguidos en cada escenario po-
seen particularidades que les son propias. La construccién de un nuevo
multilateralismo que se afinque en la cooperacidn 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 estratégico o generar regimenes internacionales especificos, como
puede ser uno que promueva el comercio o que posibilite resolver de manera
adecuada los conflictos y controversias. Serd en estos escenarios donde se di-
sefiaron y conciliaron los bienes ptblicos 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 América Latina y el
Caribe. Evaluamos este accionar en el marco de una visién global sobre el sis-
tema internacional de posguerra fria y de inicios del siglo xx1. Si bien el objeti-
vo fundamental fue el analisis del multilateralismo latinoamericano y su ex-
presion desde las distintas subregiones y paises, el resultado ha permitido una
vision global de la insercién latinoamericana. Esto nos posibilité mirar el rol y
prioridad que ocupa la diplomacia de cumbres, el impacto que los fenémenos
internacionales, asi como los acelerados cambios ocurridos en el sistema poli-
tico latinoamericano, han influido en la definicién 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 América Latina en 1998 y 1999. Los distin-
tos autores contribuyeron desde 6pticas globales o desde los anélisis
subregionales y nacionales.

Quiero expresar mi agradecimiento a los autores que han contribuido en
este libro. Todos ellos son destacados académicos latinoamericanos. Algunos
ocupan en la actualidad importantes funciones de Gobierno o de representa-
ci6n estatal. Las opiniones vertidas en cada uno de los capitulos corresponden
a visiones que no comprometen necesariamente la posicién y/o percepcién de
las instituciones y gobiernos a los cuales representan en funcién oficial. Este
ejercicio posibilité un fructifero didlogo entre el mundo académico con funcio-
narios diplomaticos y dirigentes politicos y gubernamentales, lo que ha enri-
quecido el resultado global.

Multilateralismo: perspectivas latinoamericanas se encuentra organizado en
10 capitulos. El primer capitulo aborda desde la perspectiva tedrica de las rela-
ciones internacionales el debate de la construccién del multilateralismo y lue-
gosu vinculacién con el regionalismo. Este trabajo lo realizé Sonia de Camargo,
de la Pontificia Universidad Catélica 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 Pérez Llana, catedratico de
la Universidad San Andrés de Buenos Aires y actual embajador de Argentina
en Francia, analiza los hechos politicos més relevantes en el sistema interna-
cional y su efecto en el multilateralismo. En el capitulo tres, Luis Maira, emba-
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jador de Chile en México, reflexiona sobre cémo las transformaciones politicas
en América Latina, de los dltimos 30 afos, han generado cambios drasticos en
ciclos temporales cortos, dificultando la concertacién regional para incidir en
el sistema global. Olga Pellicer, ex-directora del Instituto Matias Romero y ac-
tual embajadora de México en Austria, profundiza en las vinculaciones diplo-
maticas latinoamericanas y el desarrollo de una nueva forma de multilatera-
lismo con sello regional.

El capitulo de Gabriel Gaspar, ex-profesor asociado de Flacso-Chile y ac-
tual subsecretario de guerra, del Ministerio de Defensa, aborda en su trabajo
las caracteristicas del muliilateralismo latinoamericano de posguerra fria.

Los dos capitulos siguientes analizan las perspectivas subregionales del
area andina y de la regién centroamericana. El primer caso es analizado por
Adrian Bonilla, subdirector de Flacso-Ecuador. La investigacion sobre la re-
gioén centroamericana fue efectuada por Isayana Baldizén, de la Universidad
de Costa Rica y por Luis Guillermo Solis, catedratico de la Universidad de
Costa Rica y director del Proyecto sobre Fronteras de la Fundacién parala Paz
y la Democracia (Funpadem) de ese pais.

Cierran el libro el trabajo de Paz Milet, investigadora de Flacso-Chile, en el
cual analiza el caso chileno y su insercién multilateral y el trabajo de Isabel
Jaramillo, investigadora del Centro de Estudios de América de Cuba, en el
cual describe la insercién multilateral de Cuba.

Este conjunto de capitulos es precedido por una introduccion preparada
por el suscrito, en la cual abordo la construccion del multilateralismo coopera-
tivo y el rol que en este proceso cumple la diplomacia de cumbres.

Tanto por los debates efectuados como por los comentarios y referencias
que hemos recibido de los documentos preliminares de esta investigacién, con-
fiamos que este libro contribuya a un mejor conocimiento de las relaciones
internacionales de América Latina y a la generacién de politicas que promue-
van la cooperacién regional para alcanzar una mas adecuada insercion inter-
nacional.

Francisco Rojas Aravena
editor

Santiago, abril de 2000



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

Francisco Rojas Aravena
FLACSE . Biblintecs

El escenario internacional de inicios de siglo esta caracterizado por la
globalizacién como proceso y por una crisis del multilateralismo, 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 también 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 nimero
de Estados. Las organizaciones multilaterales globales, cuando fueron disefiadas
y creadas, a mediados del siglo pasado, tenian 51 miembros originales. Con el
proceso de descolonizacién a mitad de la década de los afios 50 su nimero
aumentd a cerca de 80. Diez afios después, en 1965, alcanzaba a 117 miembros.
Luego, a mediados de la década 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 histdrica 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 lo que ocurria en
el periodo de Guerra Fria en donde el sello era interestatal.

Las relaciones de poder han cambiado por la emergencia y expresién 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 comunicacidn globales, en
particular la television e internet, han generado laemergencia de unasociedad
civil internacional que encuentra dificultades para expresarse institucional-
mente y para obtener representacién en los foros que deciden los cursos de
accién en el planeta.

Asociado a lo anterior se encuentran los déficit de legitimidad y de ca-
pacidad de incidencia de organizaciones internacionales de vocacién univer-
sal, como las Naciones Unidas, o de caracter regional, en especial porque su
estructura y funcionamiento muestran una inercia de las précticas que corres-
pondian al periodo de Guerra Fria, es decir, al momento 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 década de posguerra fria.

Enel casolatinoamericano, la crisis de la OEA es profunda y no ha logrado
ser superada por mas de una década. El hemisferio occidental es el de mayor



14 [ Francisco Rojas Aravenn

estabilidad y menor grado de conflictividad interestatal. Sin embargo, la
experiencia de Ameérica Latina sobre su capacidad de incidir en el sistema
internacional ha sido reducida. Su tnica alternativa para incrementarla es
avanzar en un proceso de concertacién efectivo y en el disefio de nuevos
mecanismos de cooperacién. El incremento de la interdependencia regional
establece intereses y visiones compartidas. Ello puede contribuir a la imple-
mentation de medidas que posibilitan mayores oportunidades para —por
medio del multilateralismo— contribuir a la paz global.

El fin de la Guerra Fria no trajo aparejado en forma inmediata el estable-
cimiento y consolidacién de la paz internacional. Sibien se redujo el peligro de
enfrentamiento atémico, 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 cooperacién sigue
estando presente. Las condiciones estructurales, luego de una década de
posguerra fria, en el contexto de la globalizacién posibilitan su avance, pero se
requiere de un disefio eficiente de las regulaciones y normas internacionales.
Uno de los problemas fundamentales para la concrecién de un proceso de
cooperacién internacional mas eficiente radica en la crisis del sistema mul-
tilateral, que no ha logrado renovarse de manera sustantiva para ampliar los
espacios de participaciéon de los diversos actores internacionales. En forma
paralela, en la dltima década, se ha desarrollado con fuerza un proceso de
diplomacia de conferencias, de diplomacia de cumbres. Esta forma de dialogo
y articulacion internacional ha involucrado plenamente a los paises latinoa-
mericanos. Esta es una de las formas principales de insercién de América
Latina y el Caribe en el sistema internacional y de construccion de espacios
para la concertacién de politicas en el &mbito subregional y regional.

Enestecapituloanalizamoslas principales caracteristicas dela diplomacia
de cumbres y destacamos la necesidad de avanzar hacia un multilateralismo
cooperativo que posibilite lograr la estabilidad internacional y fomentar la
cooperacién global.

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

En el dltimo medio siglo las relaciones internacionales quedaron encua-
dradas en el conflicto sistémico politico-estratégico-ideolégico que enfrentd a
dos grandesbloques. Como consecuencia, el multilateralismo estuvobloquea-
do en su capacidad de accidn y de transformacién del sistema internacional
comoresultado de dicho conflicto, que caracterizé el periodo dela Guerra Fria.
La institucionalidad vigente enla posguerra fria no halogrado materializar de
manera efectiva los cambios que el fin de ese conflicto conlleva y que permitan
consolidar una mayor estabilidad y mejorar las opciones de cooperacién
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 globalizacién, el multilateralismo
no ha logrado renovarse para asumir plenamente los retos del siglo xx1. Es
decir, desbloquear la institucionalidad internacional y aumentar la legitimi-
dad delas decisiones delos 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 didlogo efectivo. Esto derivé en la recuperacién del meca-
nismo de conferencia, ubicdndolo en un didlogo directo entre las mas altas
autoridades estatales, a través de la diplomacia de cumbres.

El periodo de posguerra fria se caracteriza por ser una etapa de reorgani-
zacién global y de blisqueda de acuerdos para el establecimiento de normas 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 a la caida del
muro de Berlin, el hecho simbélico mas significativo de los grandes cambios
internacionales ocurridos en 1989, las interpretaciones globales sobre el desa-
rrollo de las relaciones internacionales, que tuvieron vigencia por medio siglo,
se desarticularon. Mas aun, el cambio ha sido méas profundo, se han modifica-
do las bases establecidas en la paz de Westfalia. La incertidumbre se transfor-
mo en un concepto recurrente frente a la sucesién de cambios y mutaciones en
la estructura del sistema internacional.

El 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 lo local /nacio-
nal. Sin embargo, ello debe ubicarse en el contexto de la globalizacién, la cual
tiende a uniformar pautas de consumo, formas de comunicacién y acceso a
bienes'. Las tensiones que producen ambos procesos se manifiestan localmente
y en los debates internacionales. Un problema de mayor magnitud es la po-
breza que afecta a parte importante de la humanidad. Ello se refleja de mane-
ra dramatica al constatar que 20% de la poblacién mundial, que vivia a fines
de los afios 90 en los paises desarrollados de mas altos ingresos, captaba 86%
del PIB mundial, y el 20% mads pobre 1%. Los paiﬁes de la OCDE, con 19% de
la poblac10n 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 globalizacién y los desarro-
llos tecnolégicos han profundizado los cambios en lo econémico en las diver-
sas regiones de la Tierra. En lo militar la tecnologia ha cambiado las formas y
las estrategias en las grandes guerras. El conjunto de mutaciones no ha termi-
nado de decantarse al finalizar el siglo xx.

Los procesos de integracién y fragmentacién adquieren caracteristicas
particulares en las distintas regiones del planeta. Lo que destacan los analistas
y policy makers es que el siglo xxi estard marcado por la tensién entre fragmen-
tacién y globalizacién?; en un contexto caracterizado por un cambioefectivoen
el alcance de las relaciones internacionales, estas son hoy efectivamente
globales. Dos areas poseen particular significacién en la visién de la mayoria
de los analistas: comunicaciones globales y economia planetaria. Alcanzar un

1. PNUD: Informe sobre el Desarrollo 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 Policy, primavera 2000, pp. 104-120.

3. Henry Kissinger: Lu diplomacia, Fondo de Cultura Econémica, Ciudad de México, 1995.



16 O Francisco Rojas Aravena

orden estable significara establecer un balance entre las percepciones de los
distintos actores en torno de valores sustantivos comoson 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 &mbito multilateral, se expresaba bajo
formas organizativas de tipo parlamentario. Es decir, en la constitucién de
asambleas, escenarios o foros especializados tendientes a producir leyes. Los
Organismos Internacionales Intergubernamentales (OIGs) son entidades esta-
tales, y constituyen una red de didlogo diplomatico. Su formalizacién confor-
mo organizaciones complejas que funcionan como “parlamentos” en donde se
debaten acuerdos y sugerencias en los temas de interés de los miembros. Estos
son de carécter global, tanto en lo geografico como en lo tematico; también
pueden estar acotados regionalmente o por temas especificos. Este proceso de
por si complejo, debia ademas ser refrendado nacionalmente en cada uno de
losambitos deiniciativa. Loanterior entrabd el desarrollo del multilateralismo
en diferentes épocas histéricas, con particular fuerza en el periodo de Guerra
Fria. Al finalizar el siglo xx el sistema diplomatico habia adquirido nuevas
formas para concertar normas y establecer politicas; éstas se manifiestan en la
diplomacia de cumbres. Han proliferado los encuentros entre jefes de Estado
como actores centrales de las decisiones internacionales, en lo referido a las
cuestiones interestatales y las mas diversas transacciones y flujos internacio-
nales.

Globalizacién y crisis del Estado: efectos institucionales

El denominado proceso de globalizacién® es el factor que mayor inciden-
cia posee en el sistema de actores, tanto en su jerarquizacién como en sus
capacidades de accién y reacci6én. La globalizacion —entendida en sus multi-
ples componentes y no solo en el econémico- se constituye en el fenémeno
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 doméstica, estableciendo condicionalidades globales sobre las deci-
siones del desarrollo nacional. De alli laimportancia de generar orientaciones
sobre este conjunto de acelerados cambios.

La globalizacion es un proceso segmentado que afecta primordialmente al
ambito financiero-econémico y que se expande a través de la constante re-
volucién tecnolégica. De allf que sus efectos posean una alta heterogeneidad.
Si bien ningtin sector se escapa a los efectos de los procesos globales, no todas
las dreas tienen un grado de interrelacién nacional-internacional equivalente.

4. Ibid.

5. Fred Halliday: “Gobernabilidad global: perspectivas y problemas”, en Revista Internacional
de Filosofia Politica, N"9, UNED/UAM, Madrid, Junio 1997, pp. 23-38. También sobre este tema
puede verse: Dirk Messner/Franz Nuscheler: “Global Governance”, en Policy Paper, N 2,
Development and Peace Foundation, Alemania, 1996. Igualmente, Keohane/Nye, ob. cit.
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La diferenciacion sobre laintensidad y amplitud sectorial de la globalizacién®,
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 decisién
mundiales se debate sobre laarquitectura futura del sistema internacional, con
el fin de vincularla al impacto de la globalizacién. En la biisqueda de alterna-
tivas aparecen distintas opciones, que van desde una mayor liberalizacién
hasta el establecimiento de marcos regulatorios supranacionales. Enel 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 sefiala la urgente necesidad de
regular las transacciones financieras internacionales y de proceder a una
remodelacion de la arquitectura del sistema econémico internacional’.

Elnuevo consenso en construccién apunta hacia una mayor regulacién. Se
ha sugerido el repensar el rol del Estado para restablecer sus capacidades
regulatorias en el nuevo marco internacional. El Banco Mundial ha centrado
en los 1iltimos dos afos sus reflexiones sobre cudl debe ser el papel del Estado
en el nuevo contexto global. De qué manera afianzar la eficacia de los poderes
publicos, cuestién central en la prosperidad de los mercados y en las alterna-
tivas de desarrollo nacionales. El 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 certidumbrea la construccién de mercadoscadavez mas
globales. En este sentido, el informe del BM destacaba que la globalizacion
representa una amenaza para los Estados débiles o gobernados de manera
caprichosa. Sin embargo, los mds eficientes podran aprovechar grandes opor-
tunidades para conseguir ventajas respecto al desarrollo y el bienestar econé-
mico®, En el dambito latinoamericano ocurre algo similar con el BID y sus
propuestas para modernizar la gestién del Estado’.

La crisis del Estado se evidencia en un aspecto esencial, su soberania. La
pérdida de control del Estado para regular aspectos esenciales de la economia
internacional, estd produciendo un cambio en las configuraciones politico-
econdmicas del poder. La territorialidad de la economia global se expresa en
grandes ciudades: Nueva York, Londres, Tokio, Paris, Los Angeles, Hong
Kong, Sidney, Sdo Paulo y algunas otras. Es en estas ciudades donde se toman
las decisiones sobre la circulacién 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: Macroeconomia, comercio y finanzas para reformar las reformas en
América 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: Informe sobre el desarrollo mundial 1997, Washington, D.C., 1997.

9. Diana Tussie: El Banco Interamericano de Desarrollo, Flacso-Argentina/Universidad de
Buenos Aires, Argentina, 1997.

10. Saskia Sassen: Losing Control? Sovereignty in an Age of Globalization, Columbia University
Press, Nueva York, 1995.
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dades para construir diagnésticos comunes, como lo evidencian las cumbres
sobre cuestiones financieras internacionales, o 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 éstos no son ni tienen por
qué ser enemigos de los gobiernos centrales. Para ello se debera gestionar una
forma flexible de relacion de estos Estados regionales (grandes ciudades o
federaciones de ellas) con el resto del Estado nacional. Los puntos de entrada
a la economia mundial son estas ciudades Estados. Esto est4 tensionando las
capacidadesbdsicas del Estado expresadas en el concepto de soberania. Somos
testigos de una cada vez mayor porosidad estatal y a la vez de un menor peso
de éste en las cuestiones referidas a la economia global y sus regulaciones.

La globalizacién 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 DerechoInternacional Privado se ha modernizado
antes que el Publico. Aun no existe un derecho internacional de la globaliza-
cién, que se hace cada vez més 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 4mbito un rol
significativo. Puede llenar un espacio que permita recuperar capacidades
normativas favoreciendo las oportunidades de los actores mds débiles. Sin
embargo, ello no esta asegurado. La crisis del multilateralismo afecta de ma-
nera vital el establecimiento de érdenes y regimenes internacionales, por un
lado, y por el otro ha erosionado la institucionalidad al limitar seriamente sus
capacidades de reaccién y decision.

El uso de la fuerza sigue siendo un referente estatal. Otras formas de
poder, enla era dela informacién, dejaron de ser un monopolio de los Estados.
Lo anterior lleva a revisar las conceptualizaciones sobre el poder y a construir
nuevos pardmetros que posibiliten aprehender los nuevos fenémenos. En este
sentido, Robert Keohane y Joseph Nye indican que la revolucién en las co-
municaciones est4 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 histéricos. 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 didlogo presidencial en la diplomacia de cumbres busca
generar marcos interpretativos comunes sobre el desarrollo global regional o
subregional, lo que es resistido por diversos grupos sociales que se manifies-
tan internacionalmente y que poseen un grado de coordinacién muchas veces
mayor que el de los Estados. Ello se establece por medio de internet.

El proceso de globalizacién ha erosionado la accién de los Estados nacio-
nales, en particular, de los mds débiles. Sin embargo, el actor estatal contintia

11. Kenichi Ohmae: E! fin del Estado-nacion, Editorial Andrés Beilo, 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 que posee la primacia en las relaciones internacionales'. La emer-
gencia de las ONGs y su articulacidon de una “internacional civil” posee en lo
esencial una capacidad de veto por el vinculo con las politicas domésticas y por
su volumen de accion flexible y simultanea en la arena internacional y na-
cional. Su capacidad propositiva consistente es ain limitada.

Los organismos intergubernamentales (OIGs) cumplen una importante
funcién en el disefio y arquitectura del sistema internacional. Este esta orien-
tado, en general, por las grandes potencias o las coaliciones sobre las que
ejercen hegemonia. Las asimetrias de todo tipo son relevantes. Los marcos
interpretativos y los esquemas conceptuales que en ellos predominen, tendran
consecuencias significativas sobre los cursos de accién que recomienden e
implementen. Incidirdn en los recursos, materiales y humanos involucrados,
asi como en el tipo de medios utilizados. Afectardn de manera gravitante a los
paises con un menor poder formal. De alli que el accionar de las ONGs como
soporte técnico 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 actores, como los no gubernamentales han adquirido una influencia
creciente sobre los factores que inciden en el sistema internacional y en las
normas que establecen los actores mas relevantes. Las Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs) han crecido en nimero y en influencia en los
ultimos afos. En los inicios de la década de los 90 se estimaba en unas 6.000
organizaciones y al finalizar la cifra se empina por sobre las 26.000'. Su
significacion se expresa en los mas diversos campos, desde el medio ambiente,
pasando por el comercio, a los temas del desarme.

Las ONGs son muy heterogéneas y de diversos tipos. Son organizaciones
internacionales de caracter privado que poseen intereses en la politica ptiblica
internacional. Existen ONGs globales en todos los 4mbitos o 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 revolucién en las comunicaciones y el
proceso de globalizacién.

En los afios recientes las ONGs han establecido importantes coaliciones
globales que han alcanzado importantes objetivos. La rapida aprobacién del
Tratado Anti-Minas Personales fue posible por la coordinacién y presién
global, unido ala iniciativa politica de varios gobiernos liderados por Canada.
El uso de internet, las web page y el e-mail ha sido fundamental en la capacidad
de concertacién y accién.

13. Marcel Merle: “El enfoque sociolégico del sistema internacional”, en Revista Internacional
de Filosofia Politica, N* 9, UNED/UAM, Madrid, junio 1997, pp. 7-22.
14. The 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 lo central, a la gran
coalicién opositora que se conformé por medio de las mas diversas ONGs. A
ello se sumo la deficitaria organizacion y carencias bdsicas como una agenda
consensuada. La “Declaracién dela 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, o 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 qué significado posee esto en relacién con la representacién en
el sistema internacional.

El andlisis de las organizaciones no gubernamentales y de las empresas
trasnacionales es altamente complejo dada la amplitud del fenémenoy alavez
su grado de fragmentacién en torno de dreas de especializacion y formas
particulares de accion. Es por ello que su estudio requiere de importantes
aportes de investigaciones nacionales y regionales.

Un fenémeno reciente y que tendra una gran incidencia en el futuro es la
creciente vinculacion entre organismos internacionales de cardcter financie-
ro con ONGs. Esta relacion permite desde la perspectiva de los bancos
multilaterales de desarrollo generar un ancla y un vinculo con lasociedad civil
y desarrollar mecanismos especificos de fiscalizacién sobre el impacto que en
cadaregion o pais produce la ejecucién de los programas de desarrollo de esta
banca't.

El movimiento internacional de ONGs es el reverso de la medalla de la
diplomacia de conferencias o diplomacia de cumbres, ante la cual se construye
una Asamblea de ONGs o 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
sefialar, aunque sea muy brevemente, que existen otras fuerzas internaciona-
les que emergen con importantes capacidades de poder y organizacién: ellas
son las organizaciones criminales. Particular relevancia en los ultimos afios
posee el fendmeno del narcotréfico. De igual forma, se puede senalar el caso
del terrorismo. Si bien ambos fenémenos son antiguos, en el dltimo periodo
adquieren una gravitaciéon particular por su vinculacién 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 fendmenos se potencian al vincularse a contenciosos
referidos a cuestiones territoriales, étnicas y religiosas, asi como por lainmen-
sa cantidad de recursos que manejan.

También es necesario destacar como un actor de grandes capacidades y
poder a las empresas multinacionales o trasnacionales. Su crecimiento e im-
pacto se expresé en el sistema internacional en la década de los 70. Una
preocupacion de los Estados era cémo controlar su accién dado que producian
grandes vulnerabilidades en las concepciones de seguridad autdrquicas que
primaban en esa época. En diversos foros internacionales se buscé imponerles
un cédigo de conducta'.
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Con el crecimiento de la interdependencia y la globalizacidn, 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 periédicos de jefes de Estado y de Gobierno se
han constituido en una nueva forma de expresién del multilateralismo. Es lo
que denominamos diplomacia de cumbres, que se relaciona directamente con
la busqueda de una nueva manera de hacer politica internacional en la era de
las comunicaciones y la globalizacién. Es un espacio en el cual el liderazgo es
asumido directamente por los jefes de Estado, los cuales disenan, crean e
intervienen en foros de mayor o menor amplitud en términos 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 cardcter informal, mas alld de las rutinas protocolares en
las que se encuentran inmersos los jefes de Estado, a diferencia del caracter
parlamentario que ha asumido el multilateralismo tradicional. Ejemplos de
diplomacia de cumbres de caracter reducido y selecto es el Grupode los 7y de
caracter amplio y global las de jefes de Estado organizadas por las Naciones
Unidas.

La década de 1990 ha sido la de las cumbres de las Naciones Unidas asi
como del desarrollo de cumbres regionales y de vinculacién entre diversas
regiones. En el primer caso estan las cumbres de las Américas y en el segundo
las cumbres iberoamericanas o los encuentros entre la Unién Europea y
América Latina. También las cumbres del APEC para la cooperacién en la
Cuenca del Pacifico.

Las Naciones Unidas por medio de esta nueva forma de vinculacién ha
abordado las siguientes teméticas en la década pasada:

15. Revista Proceso, N 1.204, México, 28 /11/1999. Alli cita, adems, al periddico Le Monde que
titulo: “Las ONGs contra la OMC: nacimiento de una ‘Internacional Civil’”.

16. Diana Tussie (comp.): El BID, el Banco Mundial y la sociedad civil: nuevas formas de finan-
ciamiento internacional, Flacso-Argentina/Universidad de Buenos Aires, 1997.

17. Emesto Tironi: “Problemas en la creacién de un nuevo orden econdémico internacional”, en
Carlos Portales (ed.): La América Latina en el nuevo orden econdntico internacional, Fondo de
Cultura Econémica/CIDE, México, 1983, pp. 88-111.

18. Carlos Ominami (ed.): La tercera revolucion industrial. Impactos internacionales del actual viraje
tecnoldgico, 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 Poblacion y desarrollo (Habitat 1) El Cairo
1995 Desarrollo social Copenhague
1995 Mujer Beijing
1996 Asentamientos humanos (Hébitat 2) Estambul
1996 Alimentacién Roma
1997 Cumbre de la Tierra Nueva York

La bisqueda y disefio de nuevos instrumentos que lleven a la formacién
denormas e instituciones internacionales, como producto de la diplomacia de
cumbres, estd lejos de alcanzar aun un nivel critico. Es mas, todavia se estd en
una etapa de coordinacién basica, sobre dreas de politicas simples. Aun esto se
desarrolla con grandes dificultades. La transferencia de potestades desde el
ambito soberano nacional al dmbito subregional e internacional, es limitada y
reducida. Incrementarla llevara tiempo y requerird de un esfuerzo politico
sostenido, acorde con el creciente proceso de internacionalizacion. El objetivo
esencial enla construccion deese “orden” y de su institucionalidad respectiva
es generar capacidades de gobernabilidad y de certidumbre en areas parti-
culares. Ningtn Estado, ni siquiera los mds débiles, estdn por resignar, sin
compensaciones, sus capacidades de decisién soberana. Aunque por otra
parte, todos —incluidos los mas poderosos-reconocen la necesidad de concor-
dary articular politicas, lo que se expresara en normas y regimenes internacio-
nales vinculantes, en la constitucion de bienes pﬁbliCOS internacionales.

A los regimenes internacionales los entendemos como estructuras esen-
ciales para la cooperacion, que facilitan su concrecién. En este sentido los
regimenes internacionales son definidos como “un set de principios, normas,
reglasy 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 participacién en un
determinado régimen 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 través de su accion 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° edicién, 1991.
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La coordinacién 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 éstas 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-
dinacién de politicas”®. Lo anterior establece los espacios para la armonia, la
cooperacién y la discordia. El avanzar en la cooperacién no significa la
eliminacion del conflicto, sino la capacidad de ubicar intereses superiores por
medio de la coordinacién de politicas que sean beneficiosos para el conjunto.
Ello se alcanza normalmente por medio del establecimiento de bienes ptiblicos
internacionales.

Por bienes publicos globales se entiende la capacidad para satisfacer los
intereses de los habitantes del planeta, en diversas dreas como pueden ser
seguridad, medio ambiente, acceso a mercados y otros, y ello solo es posible
por medio de la cooperacién. 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 puiblicos globales no impide que otros
actores tengan un acceso simultaneo.

Elaccionar 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 accién multilateral, disefio y creacién de
regimenes internacionales y el establecimiento de bienes publicos internacio-
nales con una proyeccién global.

Laintensidad 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 Declaracién de Santiago, de la Il Cumbre de
las Américas, cuando los presidentes senalaron: “la globalizacién ofrece
grandes oportunidades para el progreso de nuestros paises y abre nuevos
campos de cooperacién para la comunidad hemisférica. Sin embargo, puede
también incidir en un aumento de las diferencias entre los paises y al interior
de nuestras sociedades. Firmemente decididos a aprovechar sus beneficios y
a enfrentar sus retos, otorgaremos especial atencién a los paises y grupos
sociales mas vulnerables de nuestro hemisferio”?.

Cémo 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 vinculos rutinizados. Los paises latinoamericanos y caribefos se

20. Robert O. Keohane: Después de la hegemonia, GEL, Buenos Aires, 1988. En especial pp. 74-
76.

21. Declaracién de Santiago: Declaracion de principios de la I Cumbre de las Américas,
Santiago de Chile, 19 de abril de 1998.
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encuentran involucrados en procesos de interlocucién hemisféricos a través
de las cumbres de las Américas; con Europa, por medio de las cumbres
iberoamericanasy dela Cumbre Unién Europea-América Latinay encadauna
de las subregiones, por sus procesos especificos: cumbres centroamericanas,
cumbres del Caribe, cumbres del Grupo Andino, cumbres del Mercosur. Tam-
biénenundidlogo de caricter regional comosonlas cumbres del Grupo de Rio.
Algunos paises latinoamericanos se encuentran involucrados con la regién
del Asia-Pacifico con su participacién en las cumbres del APECZ.

Las cumbres cumplen unimportante papel, pues constituyen un escenario
multilateral privilegiado. Dado el nivel de quienes participan y la focalizacién
tematica, ellas crean y definen la agenda subregional o 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 diagnésticos y buscan compartir percepciones capaces de constituir la
base para el disefio de recomendaciones de politica y el establecimiento de
cursos de accién. El grado de focalizacién, a su vez, posibilita abordar las
tematicas con mayor profundidad y simultineamente generar un altonivel de
visibilidad internacional. La difusién mediatica sobre dichos temas se in-
crementa: se ha hecho global. El impacto en los medios de comunicaci6n es
clave para concitar la atencién politica gubernamental, ello también es el
elemento crucial para motivar y crear un espacio para las ONGs o la “interna-
cional civil” como contracara de este proceso.

Todo lo anterior 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 cuestién central, superando diferencias y concertan-
do voluntades. Esto no estd siempre presente, ni es posible, en los equipos
técnicos. La gran desventaja de este procedimiento es que las cumbres generan
altas expectativas sobre la resolucién de los problemas de la agenda o sobre la
“concrecién” deacuerdos sustantivos en los temas analizados. La realidad nos
muestra que no existen cambios “milagrosos” o instantaneos. Mientras mayor
es la expectativa, mayor puede ser la frustracién frente a la ausencia de
cambios efectivos en la temdtica bajo andlisis. La inclusién de temas coyuntu-
rales tiende a hacer perder relevancia al mecanismo en su conjunto y devalta
la capacidad politica general. A ello se une la sobresaturacion 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 doméstica respectiva. En este sentido, las cumbres
suelen percibirse al menos como una photo opportunity, dado que el objetivo
buscado es reforzar y legitimar politicas domésticas mas alld de la coordina-
cion internacional. Esto les da un fuerte sello coyuntural.

22. Francisco Rojas Aravena/Paz Milet: Diplomacia de cumbres: el multilateralismo entergente del
siglo xxi, Flacso-Chile, Santiago de Chile, 1998. También, Francisco Rojas Aravena/Paz
Buttedahl (eds.): Open Regionalism: Strengthening the Net. Perspectives from APEC Countries,
Flacso-Chile/VIA, Santiago de Chile, 1999.
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El sistema internacional requiere de miradas de mas largo plazo, que
evalten los intereses nacionales y su articulacién, en una perspectiva de
interrelacién interestatal que promueva la cooperacién. Es necesario prevenir
conflictos y generar mecanismos de alerta temprana. Esto puede no redundar
en el éxito coyuntural, sine por el contrario constituirse en un desafio politico
de dificil resolucion, en un riesgo de fracaso temporal. El establecimiento de
normas y regulaciones por lo tanto, debe tener un horizonte de largo plazo,
aunque se busque resolver un tema ocasional. Una tarea esencial e insustitui-
ble del multilateralismo parlamentario es el establecimiento de normas y
legislacién internacional. Es evidente que debe ser modernizado este instru-
mento politico-diplomatico. De igual forma, requiere suprimir muchos ritua-
les para avanzar de manera sustantiva. El establecimiento de mecanismos de
relacién y articulacién entre la diplomacia de cumbres y el multilateralismo
institucionalizad o, permitira construir un mundo mejor. Esta es la posibilidad
que se genera con la creacién y desarrollo de un multilateralismo cooperativo.

Las primeras evaluaciones sobre las consecuencias del fracaso de la
reunién de Seattle de la OMC apuntan a que los principales derrotados son las
organizaciones intergubernamentales de caracter multinacional®. Debilitar
atn mas la institucionalidad internacional, lejos de contribuir a una mayor
equidad global, fomentara el unilateralismo. Esta tensién desde coaliciones de
organizaciones no gubernamentales frente a las OIGs, refuerza muchas de las
perspectivas criticas que sobre ellas existen sin que haya una institucionalidad
de reemplazo. Cabe recordar que sobre las principales OIGs recaen fuertes
criticas vinculadas a la lentitud y entrabamiento procedimental, a las dificul-
tades de representacion y los altos costos de administraciéon, ademas del
mencionado bloqueo producto de la Guerra Fria. La diplomacia de conferen-
cias que se superpuso, con particular fuerza en la década de los 90, no resuelve
el problema. Muchos Estados, en particular las potencias, estan cuestionando
el mecanismo —con énfasis en la diplomacia de conferencias efectuada por
Naciones Unidas~ porque este espacio es usado como un lugar reivindicativo
y de denuncia, mas que de articulacién. Como consecuencia, algunas de las
propuestas poseen baja viabilidad técnica y econdmica, y, por lo general, los
mecanismos de seguimiento y monitoreo no sonlosmasadecuados. A ellohay
que agregar que el tipo de resolucién no es vinculante y, por lo tanto, existen
serias dificultades para efectivizar su cumplimiento. Este dltimo tema no es
menor; los principales poderes en el mundo suscriben acuerdos que después
no cumplen como parte de la realidad del poder, lo cual erosiona la coopera-
cién multilateral y la voluntad asociativa mas general.

El proceso de globalizacién obliga a incrementar las consultas y a desarro-
llar mecanismos para un diagnéstico compartido; esta es tarea tanto de la
diplomacia de cumbres como del multilateralismo institucional. La globaliza-
cion demanda mayores niveles de coordinacién dado que prioriza y enfatiza
distintas dreas, de alli el rol crucial que en este campo le 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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establecerdn las normasy regulaciones de cardcter vinculante quedefinirédn las
interacciones en el sistema internacional.

El papel de las cumbres

Las cumbres cumplen distintos roles; éstos no son distintos de los que
estdn previstos para las OIGs. En primer término, la diplomacia de cumbres
manifiesta su interés en el conjunto de la agenda internacional. Es decir, no
posee “especializacién” sino que tiene la posibilidad de abordar de manera
amplia el conjunto de la agenda. Para evitar la dispersién normalmente en
cada reunién se coloca un punto focal de atencién particular. Esto diferencia
a esta forma diplomatica de las OIGs especializadas que buscan producir
acciones en campos especificos (salud, medio ambiente, comunicaciones, etc.).
Las OIGs de vocacién global y universal como Naciones Unidas, quedaron
bloqueadas por la Guerra Fria en relacién con distintos aspectos de la agenda
global.

En lo sustantivo la diplomacia de conferencias consiste en el estableci-
miento de un foro o espacio privilegiado para el andlisis 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 significacién, y su accionar puede incidir en la agenda global y en las
metas que se proponen las OlIGs.

En lainstitucionalidad multilateral se destacan cuatro roles®, que también
son aplicables a la diplomacia de cumbres:

— Articulacién. Se establece un foro para el debate general en el cual se
manifiestan demandas, exigencias y posiciones y en donde se articulan con-
sensos y diferencias respecto al diagnédstico y los cursos de acciéon. La capaci-
dad de articulacién se expresa multilateralmente asi como también en este
espacio se facilitan los didlogos subregionales y bilaterales.

- Agregacion. En el acercamiento a la agenda internacional se establecen
bloques o se conforman “paquetes de propuestas” tendientes a aglutinar la
voluntad politica de los principales actores estatales representados-en el foro.
El sentido de construccién 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 declaracién socializan visiones de futuro y percepciones sobre
la realidad. También, contribuyen al disciplinamiento de actores respecto de
decisiones colectivas. La importancia de la socializacién no implica la efecti-
va universalizacién del mecanismo. De hecho, hay Estados que son excluidos
de los procesos de diplomacia de cumbres.

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

24. Manuel Medina: Las organizaciones internacionales, Alianza, Madrid, 1976.
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luntad politica de los miembros la posibilidad de impulsar su efectivo cum-
plimiento mediante la aplicacion de incentivos y sanciones. También de esta-
blecerlos como mandato efectivo por medio de un régimen internacional
vinculante y regulado por las normas del Derecho Internacional.

El desarrollo de la diplomacia de cumbres, a lo largo de la Gltima década
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 evaluacién de los acuerdos establecidos en las
principales cumbres que involucran a los paises latinoamericanos, muestra la
gran cantidad de iniciativas, lo que les ha hecho perder a lo largo del tiempo
el principal elemento de éxito como era la focalizacién en temas particulares,
en un contexto definido de manera compartida. Se tiende a producir un
abanico de iniciativas que reducen su capacidad de operacionalizacién.

La insercién 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 casodela Cumbre delas Américas ya se perfila con nitidez
una estructura piramidal en particular en las negociaciones referidas a acuer-
dos de libre comercio. Esta pirdmide estd conformada en la cispide por las
cumbres hemisféricas 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 ellas poseen un rol relevante los ministros de
Hacienday de Relaciones Exteriores. Los viceministros cumplen roles técnicos
en esta instancia. En un nivel intermedio se ubican los grupos de trabajo y de
negociacién. Estos abordan las distintas perspectivas sectoriales. La secretaria
ejecutiva y el apoyo técnico cierran el proceso. Y éste 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 éstas también comienzan a
construir una estructura institucional que estd conformada por la asamblea
plenaria de jefes de Estado y de Gobierno de Iberoamérica y por dos secreta-
rias: la Secretaria Pro Témpore de cada reunidén 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 afios 90 evidencia un bajo grado de coordinacién y
un altondmero de iniciativas en los mas diversos campos. La siguiente seccién
resume los principales acuerdos y propuestas alcanzados en las cumbres
iberoamericanas del Grupo de Rio, del APEC y delas cumbres delas Américas
en dicha década. La sistematizacién de las propuestas evidencia que en estas
cuatro cumbres se adoptd 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 efectivosobre la base de incentivos internacio-
nales.

Cada cumbre tiene un estilo propio que se evidencia en el niimero de
acuerdos. La Cumbre del APEC que reduce el niimero de acuerdos y la can-
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—— Cuadro 1

Diplomacia de cumbres
Cuadro de sintesis

Caracteristicas

. Conformada por los mas altos decisores: jefes de Estado y de Gobierno.

. Constituye un espacio/foro privilegiado para asuntos multilaterales y bilaterales.

. Dialogo directo, periédico y rutinizado al mas alto nivel.

. Bajogradodeinstitucionalizacién. Estructura de asamblea con Secretaria Pro Témpore
(esto muestra cambios).

5. Asamblea plenaria sin agenda o con agenda amplia. Ademds tratamiento de issues

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

R A

Aspectos positivos

. Crean clima de confianza.

. Facilitan y fortalecen la necesidad de concordar politicas: afianzan el muttilateralismo.
. Fortalecen la cooperacién internacional, regional y bilateral.

. Fijan prioridades y metas a las OIGs.

. Simbolizan el momentum de la cooperacion: capacidad para focalizarla.

. Concentran el interés y la atencién de los diversos actores: impacto medidtico.

. Establecen diagndsticos compartidos.

N W

Aspectos deficitarios

. Aparecen en competencia con el multilateralismo parlamentario institucionalizado.

. Poseen bajo grado de coordinacién entre las distintas cumbres.

. Sin seguimiento y monitoreo efectivo en relacién con los compromisos. Bajo cumpli-
miento de éstos.

. Enfasis en el corto plazo, por su vinculo con las necesidades domésticas inmediatas.

. Perspectivas eminentemente estatales. Baja concertacién con otros actores.

. Exceso de iniciativas, tendencia a la dispersién.

. Saturan la agenda presidencial y existe superposicion de actividades.

[N

N ON U

tidad de temas abordados en sus declaraciones, planes de accién y otros. En
este caso el mecanismo de cumbres funciona esencialmente como foro o
asamblea para construir consensos que se manifiestan a través de la diploma-
cia multilateral institucional de caracter parlamentario o de otros acuerdos
especificos en los niveles técnicos correspondientes o en los organismos regio-
nales apropiados. Esto no ocurre en las cumbres iberoamericanas, las del
Grupo de Rio o de las Américas. Alli se sistematizan cantidades muy grandes
deiniciativas. El analisis mas detallado delos acuerdosy las hipétesis sobre las
diferencias de estilos, requiere profundizar atn mas nuestra investigacion, lo
que posibilitard una mejor comprension y comparatividad del fenémeno. Las
diferencias culturales, los estilos politicos y las formas de negociacién estima-
mos inciden de manera importane en el estilo de cada cumbre.

El multilateralismo del siglo xx1 esta marcado y tendrd su selloa través 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 politica, sera necesario concordar mecanismos que eviten
la reiteracién de iniciativas entre las distintas cumbres. También que éstas
puedan adecuarse temporalmente para evitar su superposicién calendaria
que congestiona la agenda presidencial. Ademads, serd necesario definir el
espacio y el rol preponderante que asumira la diplomacia de cumbres o 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 través de las OIGs, por medio de un funcionamiento
efectivo del multilateralismo cooperativo.

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

Algunas definiciones preliminares

- Cumbre: una reunién cumbre es un mecanismo de didlogo multilateral
que opera por medio de una secuencia dereuniones periddicas de las maximas
autoridades de los Estados o Gobiernos de una o 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 &mbito o una arena de didlogo, debate, o concertacién
internacional entre los maés altos representantes del Estado. Constituyen un
mecanismo de cardcter interestatal o intergubernamental. Sus actividades
pueden corresponder a una sola reunién, como en el caso de las cumbres
especializadas de la ONU, o 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 més alta autoridad estatal o gubernamental.

Cada escenario establece y diseria su grado de institucionalidad, su pe-
riodicidad orutina delos encuentros y la forma de organizacién de los mismos.
También, cada ambito establece el estilo del debate y de construccién de la
agenda, el tipo de acuerdos, y su vinculacién con otros organismos inter-
gubernamentales; todo lo anterior es lo que le confiere el cardcter especifico a
cada cumbre. Por ello el conjunto de la diplomacia de cumbres posee un
caracter ad hoc y tiene en comun la participacién 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, o los encuentros de ministros de
Educacién o las reuniones ministeriales de Defensa. Asi también, puede
senalarse que de encuentros sectoriales fluyen recomendaciones especificas
para que determinados temas sean abordados o consensuados por los manda-
tarios en una cumbre rutinaria o especifica.

Un rol de relevancia, en este contexto, le corresponde a los ministros de
Relaciones Exteriores quienes participan en foros de debate general y acompa-
fian a los jefes de Estado en los encuentros cumbres. Estas reuniones pueden
estar establecidas por medio de mecanismos formales o responder a una
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iniciativa politica gubernamental o de una organizacion intergubernamental.
LaI Cumbre de las Américas correspondi6 a una iniciativa gubernamental de
Estados Unidos, las cumbres de las Naciones Unidas son ejemplo de lo
segundo. De los diferentes encuentros, de cada escenario, se crea una institu-
cionalidad especifica. Esta ha sido generalmente reducida.

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

~ Iniciativa: se entiende por iniciativa, en el marco de la diplomacia de
cumbres, toda resolucién acordada por losjefes de Estado y de Gobierno en ese
escenario multilateral particular.

Esta resolucién, acuerdo, declacién o consenso de accién puede haber
surgido del didlogo directo, o lo que es mas normal, corresponder a las
propuestas y consensos previos de alguna de las instancias que preparan el
encuentro cumbre. Por ejemplo unareunién de cancilleres, o de los “coordina-
dores nacionales”, o de los ministros y secretarios de Estado sectoriales. Las
iniciativas por lo tanto cubren una amplia y variada gama de temas y su
expresion puede adoptar la forma de declaraciones, acuerdos, estudios, pro-
puestas de ley, o coordinacién de acciones con otras instancias multilaterales.
También, las iniciativas pueden versar sobre la creacién de reparticiones
dentro o fuera del sistema de cumbres, o generar orientaciones y cursos de
accién en Organismos Intergubernamentales institucionalizados. Es decir, las
iniciativas son la expresién y manifestacién 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 Témpore y se ha encargado de la di-
fusién. Ademas, dada lasignificacién y alta concentracién de la atencidén delos
medios de comunicacién, los resultados aparencen in extenso en la prensa.

Por lo general los resultados quedan plasmados en declaraciones y planes
de accién firmados por los gobernantes. Alli 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 anilisis de las pautas y patrones de cada cumbre y la
comparatividad entre ellas.

— Criterios para la agrupacion: con el fin de sistematizar el andlisis y
efectuar comparaciones entre las iniciativas generadas en las diferentes re-
uniones de una misma cumbre, o entre varias de ellas, hemos procedido a la
agrupacién de iniciativas en distintas tematicas generales, cada una de las
cuales corresponde a una categoria. La agrupacién temaética es la siguiente:
* democracia,

* derechos humanos,

* seguridad internacional, hemisférica y regional,
¢ integracion econémica,

» desarrollo social,
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modernizacién del Estado,
desarrollo sostenible,
aspectos internacionales,
otros.

La eleccién de estas categorias corresponde a la propia categorizacion
efectuada por los mandatarios en sus declaraciones, o 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 y en los
casos que corresponde sus planes de accién o declaraciones anexas con pautas
u orientaciones especificas.

Seguidamente describimos los contenidos involucrados en cada una delas
categorias que hemos definido para efectuar el andlisis:

Democracia: todolo que involucra al sistema democratico, sus instrumen-
tos legales, ideoldgicos e institucionales.

Derechos humanos: involucra el principio basico del ser humano que esta
relacionado con el respeto moral y fisico de la persona. Esta preocupacién
abarca a los grupos mas desprotegidos de la sociedad o que se encuentran en
una situacién que requiere medidas de proteccién dada su vulnerabilidad.

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

Integracién econémica: relaciona los aspectos de cooperacién en &mbitos
de comercio e inversién y otras dimensiones econémicas. Estas pueden
abarcar tematicas que van desdeel turismoalainfraestructura. En este acdpite
se explican aquellas medidas que propenden a formalizar las vinculaciones de
interdependencia.

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

Modernizacion 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 tematicas en las que el Estado participa
activamente tales como la administracién de justicia y el ordenamiento admi-
nistrativo interno.

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

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

Otros: abarca materias que no fue posible incorporar en las tematicas an-
teriormente sefialadas por ser muy esporddicas y por carecer de continuidad
entre una cumbre y otra. Se trata de tematicas emergentes, como por ejemplo,



32 O Francisco Rojas Aravena

el derecho a la informacién en el contexto de las nuevas tecnologias de
informacién y comunicacién.

Criterios para el andlisis

Se analizan las cumbres como unidad especifica a modo de caracterizar las
particularidades de cada una de ellas. Asi podremos identificar los énfasis
especificos de cada escenario o dmbito, a saber: las cumbres iberoamericanas,
delas Américas, Grupode Rio y del APEC. También realizamos un anélisis por
reunion, a fin de determinar las lineas de accion que se proponen en cada
reunion, acotada temporalmente. De igual forma, se efectué un estudio
transversal por temas, de manerade identificar loslineamientos mas sustantivos
de estos espacios de cooperacién multilateral. Se trata de un analisis global de
las cumbres.

El APEC fue disenado en 1989, como un escenario con focalizacién
econémica cuyo objetivo es promover la cooperacién e integracién por medio
del comercio, la inversién y la cooperacién técnica, asi como lograr acuerdos
y establecer principios para dinamizar las relaciones econémicas y comercia-
les. Este Foro tiene como visién de futuro constituir una zona de libre comercio
y de cooperacion econémica hacia 2010 para los paises desarrollados y 10 afios
mas tarde, en 2020, se incorporardn 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 afo se retinen los ministros de Rela-
ciones Exteriores y de Comercio para analizar y discutir los objetivos, activida-
des, procedimientos y la organizacién que facilite el comercio internacional.

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

3. Cumbre de Lideres Econémicos (Economic Leaders Meetings): corresponde
a reuniones de jefes de Estado y de Gobierno. Se considera a éste como un
encuentro “informal”, lo que le 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 o a las condiciones parti-
culares de algunas de esas economias.

4. También se desarrollan y organizan grupos de trabajo, que estan es-
tructurados en distintas areas tales como: Banco de Informacién Comercial y
de Inversion; Promocion del Comercio: Programas y Mecanismos para la
Cooperacién; Expansion de la Inversién y la Transferencia de Tecnologia; Ini-
ciativa Multilateral para el Desarrollo de Recursos Humanos (HRD}); Coope-
racién Energética Regional; Conservacién de Recursos Marinos; Telecomuni-
caciones; Transporte; Turismo; Pesca.

Lared 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 Cooperacién Econémica de Asia-Pacifico (APEC)
Paises 21

Australia, Brunei, Canad4, Corea del Sur, Chile, Estados Unidos, Filipinas, (Hong Kong),
Indonesia, Japon, Malasia, México, Nueva Zelanda, Papiia-Nueva Guinea, Perti, Republica
Popular China, Rusia, Singapur, Tailandia, (Taiwan) y Vietnam.

Ademassesumanel PECC, el Secretariado de Aseany el Foro del Pacifico Sur, que participan
como observadores.

Fecha inicio 1993
Periodicidad Anual
N" de reuniones 7

Detalle de las cumbres por reunién y tema

Ano Lugar Tema(s) N“ de
iniciativas
1993 EEUU Integracién econémica 6
1994 Indonesia Integracion econémica
Desarrollo sostenible 14
1995 Japén Integracién econdmica
Desarrollo sostenible 6
1996 Filipinas Integracién econdémica

Desarrollo sostenible
Derechos humanos
(trabajadores) 7

1997 Canadad Integracion econdmica
Desarrollo sostenible
Derechos humanos
(trabajadores, mujeres)
Sistemas de informaciéon 16

1998 Malasia Integracion econémica
Desarrollo sostenible
Derechos humanos
(trabajadores, mujeres) 16

1999 Nueva Zelanda Integracién econémica
Desarrollo sostenible
Derechos humanos (mujeres) 9
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—— Cuadro 3
Cuadro estadistico de las cumbres del APEC

Tema 1993 1994 1995 1996 1997 1998 199 Total
EEUU Indonesia Japén Filipinas Canadia  Malasia  N. Zelanda

Y

Democracia
Participacion ciudadana
Educacion para la democracia
Democracia en general
Elecciones
Partidos politicos
Derechos humanos 6
Derechos humanos en general
Derechos de la mujer 1 1 1 3
Derechos del trabajador 1 1 1 3
Derechos del trabajador migrante
Derechos del nifio y el joven
Seguridad inter., hemisfénca y reg.
Fortalecimiento de la paz
Armas quimicas y bacteriol6gicas
Armas y ensayos nucleares
Carrera armamentista
Lavado de dinero
Medidas de confianza mutua
Minas antipersonales
Tréfico de armas
Trdfico de drogas
Terrorismo
Integracion econémica 59
Sistema financiero y econémico
Libre comercio 4
Mercados de capital 3 8 3 10 6 5 3 38
Infraestructura hemisférica 1 1
Turismo
Transferencia tecnolégica 1 2 1 2 2 1 1 10
Desarrolo social 4
Erradicacién de la pobreza
Educacién 1 1 1 1 4
Salud
Micro-empresa
Registro de propiedades
Poblaciones indigenas
Poblaciones campesinas
Ayuda humanitaria
Modernizacién del Estado
Sistemna de justicia
Matenas laborales
Adm. municipales y regionales
Corrupcion
Infraestructura piblica
Desarrollo sostenible 14
Usos de 1a energia
Sector energético
Biodiversidad
Impacto ambiental
Politicas de desarrollo sostenible 2 2 3 3 3 1 14
Aspectos internacionales
Derecho intemacional
Organismos regionales
Reformas ONU
Cuitura
Valores culturaies
Otros 1
Derecho a la informacién
Sistemas informéaticos
Ahorro interno
Refugiados

Total 6 14 6 17 16 16 9 84

—
—
—
—
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—
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1. Grupo ad hoc sobre Temas y Tendencias Econémicas (Economic Trends
and Issues-ETI): analiza la interaccién econémica dentro de la regién de Asia-
Pacifico.

2. Grupo Informal sobre Liberalizacién Comercial Regional (Inforinal Group
on Regional Trade Liberalization-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 inversién y fomenten el desarrollo de
redes empresariales en la region.

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

El origen del Foro de Cooperacién Econdémica de Asia-Pacifico (APEC)
surgid en 1989, en Canberra, como un foro informal de consultas sobre temas
relativos a las negociaciones del GATT, conformado por Estados Unidos,
Canada, Japdn, Corea del Sur, Tailandia, Malasia, Indonesia, Singapur, Filipi-
nas, Brunei, Australia y Nueva Zelanda. Inicialmente el procedimiento consi-
derb6 el trabajo de equipos técnicos de las cancillerias y los ministerios econ6-
micos; luego, en 1991, se incorporan China, Hong Kong y Taiwédn. En 1992
hubo un encuentro ministerial en Bangkok donde se extiende la membresia a
Papua-Nueva Guinea y México.

En EEUU, en 1993, reunid a la casi totalidad de los mandatarios en un
encuentro informal de lideres. Esta iniciativa contribuy6 a transformar el
APEC de un foro de discusiones a un esquema de cooperacion con autoridad
politicay agenda, centrado en la tarea de liberalizar y facilitar el comercio. Esta
es considerada la primera cumbre del APEC.

En 1994 se desarrollé la Cumbre de Bogor, Indonesia, donde Chile se
integré al Foro y se acordd el cierre de nuevos ingresos por dos anos. Las
iniciativas, en esta oportunidad, se ampliaron hacia temas de educacién y
desarrollo sostenible.

El promedio de iniciativas por reunién esde 12, siendo la de Manila la que
registra mayor nimero, con 17. Ademds de ser ésta la reunién con mayores
iniciativas, se destaca porque alli se presentaron por primera veziniciativasen
derechos humanos, particularmente, en derecho de los trabajadores.

En las reuniones de Vancouver y Kuala Lumpur continuaron las iniciati-
vas en derechos humanos, incorpordndose, ademas de los derechos de los
trabajadores, los de la mujer. En Vancouver, fue significativa la iniciativa en
sistemas informdticos, como temaética emergente.

El tema maés tratado en las cumbres del APEC es la integracién econémi-
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 informacién en su conjunto nos muestra que APEC es un foro altamente
especializado en tematicas econémicas. Se destaca en comparacién con otras
reuniones cumbres que el nimero de iniciativas es bajo en términos compara-
tivos. Ello denota una cultura organizacional y politica que diferencia este
escenario de aquellos donde predomina el origen latino o hispanico. No con-
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tamos, a la fecha, con otros elementos de juicio para interpretar mas profun-
damente esta situacién.

Las cumbres iberoamericanas (Cls) se iniciaron en 1991, en Guadalajara,
México. En ellas participan todos los paises iberoamericanos sin excepcién. Es
decir Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador,
El Salvador, Espafa, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panam4,
Paraguay, Perd, Portugal, Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela. La
diferencia central con otros foros de jefes de Estado en los que participa
América Latina, es que incluye a Cuba.

Las Cls 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 més evidente de ausencias por razones
politicas correspondié a la reunién 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 o por cuestiones vinculadas a situaciones puntuales de la politica do-
méstica. Ello ocurrié 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 reunioén retirandose antes de dar a conocer la declaracién final. Ca-
be destacar en todo caso, quealolargo de esta década, esta instancia halogrado
superar importantes problemas politicos derivados de las més variadas situa-
ciones y la heterogeneidad de los paises participantes.

Las CIs tienen su origen en el propésito que tuvo la diplomacia espafola
para conmemorar de manera adecuada los 500 afios del “Encuentro de dos
culturas”. En esta iniciativa se involucré a México y Brasil para evitar dar una
connotacién particular a la conmemoracién del descubrimiento de América.
Desde entonces el concepto fundamental que ha vinculado a las Cls, con fuerte
énfasis espanol, ha sido el de constituir una comunidad iberoamericana de
naciones. Ello presupone la conformacién a partir de valores compartidos, el
desarrollo de andlisis y propuestas en torno de una amplia temética que va
desde cuestiones politico-estratégicas a vinculaciones de cooperacién en los
maés diversos &mbitos.

Las Cls tienen un bajo nivel de institucionalidad. Poseen una alta flexibi-
lidad bajo la modalidad de la Secretaria Pro Témpore, la cual estd radicada en
el pais anfitrién de la reunién. Este esquema basico se ha ido completando con
la conformacion de una “troika” integrada por el pais anfitridn, el pais que
presidié la reunién anterior y el que asumira las responsabilidades en el
siguiente periodo. Dada su vinculacién en muchos aspectos con el Grupo de
Rio, cada pais ha nombrado un coordinador nacional para cuestiones ibero-
americanas. A partir de laIX Cumbre de La Habana, en 1999, empezé a operar
la Secretaria de Cooperacién Iberoamericana, Secib, con sede en Madrid.

Las CIshandefinido quelaaplicacién desusiniciativas operara por medio
de la aplicacién 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 interés que se abordan en estos encuentros. Esta cooperacién 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 tpicos y proponen
un gran mimero de iniciativas. Cada reunién cumbre tiene un tema central, que
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—— Cuadro 4

Cumbres iberoamericanas
Nombre Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierna
Paises 21

Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, Espana,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Portugal, Reptiblica Domi-
nicana, Uruguay y Venezuela.

Fecha inicio 1991
Periodicidad Anual
N de reuniones 9

Detalle de las cumbres por reunién y tema

Ao Lugar Tema(s) N"de

iniciativas

1991 Guadalajara, México  Proponerse concertar la voluntad politica de los gobiernos para 35
propiciar las soluciones que los nuevos desafios internaciona-
les reclaman y convertir el conjunto de afinidades histéricas y
culturales que los enlazan en un instrumento de unidad y
desarrollobasado en el didlogo, la cooperacién y la solidaridad.

1992 Madrid, Espana Refrendar el compromiso con los principios y objetivos enun- 12
ciados en la primera reunién, aportando nuevos instrumentos
operativos que traduzcan en realidades la cultura de la coope-
racion, considerada como la piedra angular del didlogo a
servicio de la unidad y el desarrollo.

1993 Salvador de Bahia, Proponer un programa para el desarrollo, con énfasis en el 37

Brasil desarrollo social. La cooperacion entre los paises del drea.
1994 Cartagena de Indias, ~ Comercio e integracion como elementos del desarrollo ibero- {2
Colombia americano. Reflexionar sobre los objetivos de las cumbres,
examinar los resultados y la efectividad de las acciones empren-
didas, y recoger iniciativas que reflejen el alcance de la coope-
racion iberoamericana.
1995 San Carlos de La educacién como factor esencial del desarrollo econémico y 55
Bariloche, social. La cooperacién derivada de las cumbres de la Conferen-
Argentina cia [beroamericana.
1996 Santiago de Chile, Gobernabilidad para una democracia eficiente y participativa. 86
Chile La cooperacién derivada de las cumbres de la Conferencia
Iberoamericana.
1997 Isla Margarita, Los valores éticos de la democracia. La cooperacion derivada de 118
Venezuela las cumbres de la Conferencia Iberoamericana.

1998 Oporto, Portugal Los desafios de la globalizacidn y la integracién regional. Las 57
estrategias a seguir en lo que se refiere al futuro de la coopera-
cién iberoamernicana.

1999 La Habana, Cuba Iberoamérica y 1a situacién financiera internacional en una 17

economia globalizada. Cooperacidn iberoamericana.
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es objeto de interés de los paises miembros. Normalmente en los encuentros,
también se abordan temas correspondientes a cuestiones coyunturales referidas
al sistema politico y econémico internacional. Dentro de los temas tratad os existen
algunos que han experimentado un aumento constante en el nimero de iniciati-
vas, en especial aquellos relacionados con el multilateralismo y los derechos
humanos. Otros, como la educacién, alcanzaron su nivel més alto en la Cumbre
de Bariloche, que estuvo dedicada a ese tema, para luego disminuir, aunque sigue
siendo uno de los més mencionados en las distintas cumbres.

Estas cumbres han dedicado la mayoria de sus iniciativas a la democracia,
laeducacion, lamodernizaciony consolidaciéon del Estado, temas multilaterales,
derechos humanos, cooperacién internacional, desarrollo social, y muchos
otros relacionados con seguridad hemisférica, globalizacién, medio ambiente,
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 tltimos se vinculan a la
coyunturainternacional y al contextoen 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 atencién por las iniciativas de caracter
social (22,0%), con el multilateralismo (18,0%), democracia (13,6%), derechos
humanos (13,2%), e integraciéon econémica (12,1%). Todo lo anterior corres-
ponde a 78,9%. Inmediatamente detrds aparece la seguridad internacional,
hemisférica 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 concentracién aparece en aquellos itemes que son preocupacién en
laregién americana de lacomunidad iberoamericana, tales como democracia,
pobreza, educacién, participacién ciudadana, libre comercio, infraestructura
hemisférica, educacién, 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 reunién. La
cumbre con mayor niimero de iniciativas, hasta la fecha, fue la de Isla Margarita,
con 118. Como temas nuevos, v que aparecen solo a partir de la VIICumbre en
la Isla Margarita, estan el derecho a la informacién y los refugiados.

Finalmente, hay que anadir que este sistema de cumbres ha experimenta-
do dificultades producto del choque entre sus propdsitos manifiestos, espe-
cialmente los relacionados con los derechos humanos y la democracia, y la
realidad politica, econémica 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 provocé en algunos paises, puesto
que el acapite sobre la informacién veraz podria conducir a restricciones a la
libertad de informacién. 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 espanol, lo que pro-
vocé la molestia de Chile con Espafia, puesto que con esta accion, el principio
de no intervencién en los asuntos internos de un pais era respetado, asi como
paralelamente se intentaba condenar la aplicacién extraterritorial de la ley
(en referencia al caso cubano).



Rol y evaluacion de la diplomacia de cumbres. Construyendo el multilateralisnio cooperativo [ 39

—— Cuadro 5
Cuadro estadistico Cumbres iberoamericanas
Tema 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 Total %
México Espana Brasil Colombia Argentina Chile Venezuela Portugal
Democracia 64 136
Participacion ciudadana 1 4 8 13
Educacién para la democracia 1 1 1 1 4
Democracia en general 1 3 3 2 3 1 11 3 37
Elecciones 2 8 10
Partidos politicos
Derechos humanos 62 132
Derechos humanos en general 4 7 1 1 K] 2 12 3 kx)
Derechos de Ja mujer 1 1 1 ! 1 2 3 1 11
Derechos del trabajador i 6 7
Derechos del trabajador migrante 1 1 3 3 1 2 11
Derechos del nifio y el joven
Seguridad internacional, hemisférica
v regional 45 9,6
Fortalecimiento de Ja paz
Armas quimicas y bacter. 1 2 3 1 1 2 2 12
Armas y ensayos nucteares
Carrera armamentista
Lavado de dinero 2 3 5
Medidas de confianza mutua
Minas antipersonales 2 3 1 1 1 6 3 17
Trafico de armas 1 1 1 4 2 2 11
Trifico de drogas
Terrorismo
Integracion econdmica 57 121
Sistema financiero y econdmico 1 1 2
Libre comercio 2 1 1 1 1 5 5 16
Mercados de capital
Infraestructura hemisférica 2 6 1 9 3 6 5 32
Turismo 1 3 1 1 2 7
Transferencia tecnologica
Desarrollo soctal 104 220
Erradicacion de la pobreza 5 1 4 2 2 5 19
Educacion 5 7 [ & 19 10 4 7 64
Sajud 1 2 1 1 1 [
Micro-empresa
Registro de propiedades 2 1 3 2 2 4 1 15
Poblaciones indigenas
Poblaciones campesinas
Ayuda humanitaria
Modernizacion del Estado 3l 6,6
Sistema de justicia
Materias laborales i 1 1 4 3l 1 11
Adm. municipales y regionales 2 2
Corrupcion 1 1 5 5 2 14
Infraestructura publica 1 2 1 4
Desarrollo sostenible 9 1,9
Usos de la energia
Sector energético
Biodiversidad 1 1 2
Impacto ambiental
Politicas de desarrollo sostenible 1 2 2 1 1 7
Aspectos internacionales 85 180
Derecho 1nternacional
Organismos regionales
Reformas ONU 7 7 5 5 1 14 20 16 85
Cultura 8 17
Valores culturales 1 1 1 1 4 8
Otros 6 13
Derecho a la informacion 4 1 5
Sistemas informaticos
Ahorro interno
Refugiados 1 1

Total 35 12 ¥ 42 55 86 118 57 4N 100
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— La Cumbre de La Habana, que llevé a que durante este encuentro se
criticara abiertamente el régimen politico de Cuba. Ademas, se sumé la au-
sencia de los mandatarios de Chile y Argentina como protesta por la deten-
cién de Pinochet en Londres. Tampoco participaron por otras razones, dos
mandatarios de Centroamérica. ‘

Pese a estos problemas puntuales, las Cls continiian efectuando un aporte
sustantivo al encuentro plural, al didlogo, a la solucién pacifica de los proble-
mas y a la cooperacién entre los paises iberoamericanos.

El Grupo de Rio fue la instancia concebida para transformarse en un
Mecanismo Permanente de Consulta y de Concertacién Politica entre los
paises de América Latina. Este escenario fue creado a través de la Declaracién
de Rio de Janeiro en 1986. Su origen estd marcado por la experiencia del Grupo
de Contadora (México, Panamd, Colombia y Venezuela), fundado en 1983
para promover el didlogo y lapaz en Centroamérica, y evitar asila intromisién
de las superpotencias. Posteriormente se unié a esta iniciativa el Grupo de
Apoyo (Argentina, Brasil, Pert y Uruguay). Este grupo de ocho paises tuvo
inicialmente su centro en los temas de seguridad regional, los cuales se
ampliaron alas perspectivas de transicién democrética enlaregion por el peso
que incorporaron los paises redemocratizados del Cono Sur. Es el inico me-
canismo latinoamericano de dialogo y concertacién politica regional, por lo
quese ha constituido en el principal interlocutor de América Latina y el Caribe
frente a otros actores externos.

El Grupo de Rio no cuenta con una estructura institucional formaliza-
da de cardcter permanente, pese a que es la instancia mas antigua de co-
ordinacién politicaregional y ala cual los jefes de Estado y de Gobierno de
los mds variados sistemas politicos de la regién le han asignado un rol
primordial.

Losjefes de Estado y de Gobierno de este mecanismo se retinen anualmen-
te, desde 1987, para fortalecer las relaciones politicas y econémicas entre los
paises de América Latina y el Caribe, consolidar el desarrollo y el crecimiento
regional, asi como para reafirmar la identidad cultural, geografica e histérica
de las naciones latinoamericanas y cariberias. A la vez que promueve la estabili-
dad, la paz y la cooperacién internacional.

Este Foro se materializa con reuniones periédicas entre los jefes de Estado y
de Gobierno. También se desarrollan encuentros de cancilleres y funcionarios
especializados en las mas diversas materias de los paises miembros. Entre los
propésitos del Grupo de Rio esté el fortalecimiento de la democracia, elapoyo de
la cooperacién e integracion regional y la defensa de los derechos humanos.

Dentro de los objetivos de esta instancia de didlogo estan:

* ampliar y sistematizar la cooperacién entre los gobiernos integrantes del
mecanismo de concertacién;

* examinar las cuestiones internacionales que sean de especial interés para
los gobiernos, asi como conocer posiciones en los foros multilaterales;

* proponer el mejor funcionamiento y coordinacién de los organismos latinoa-
mericanos de cooperacién e integracion e impulsar su proceso de desarrollo;

* propiciar soluciones a los problemas y conflictos que afectan a la regién;

* impulsar iniciativas y acciones destinadas a mejorar, mediante el didlogo y
la cooperacién, las relaciones interamericanas;

* impulsar los procesos de integracién y cooperacién en América Latina;
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—— Cuadro 6

Cumbres Grupo de Rio
Nombre Cumbre Grupo de Rio
Paises 14

Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Panamd, Paraguay, Peruy,
Uruguay, Venezuela, mas dos paises que representan rotativamente a los grupos regionales
de Centroamérica y el Caribe.

Fecha inicio 1987
Periodicidad Anual
N" de reuniones 12

Detalle de las cumbres por reunién y tema

Arno Lugar Tema(s) N" de
iniciativas
1990 Venezuela Integracion latinoamericana 48

Cooperacién en materia de energia
Medio ambiente
Trafico de estupefacientes

1991 Colombia Integracion regional 25
Comercio internacional
Medio ambiente y desarrollo
Tréfico de estupefacientes

1992 Argentina Sin temas especificos 41
1993 Chile Sin temas especificos 31
1994 Brasil Sin temas especificos 25
1995 Ecuador Sin temas especificos 27
1996 Bolivia Democracia representativa y lucha contra la pobreza 21

Desarrollo sostenible

Integracioén y comercio

Extraterritorialidad de las leyes nacionales
Lucha contra las drogas y delitos conexos
Didlogo Grupo de Rio-UE

Convencién Interamericana contra la corrupcién
Integracién cultural

1997 Paraguay Democracia 65
Educacién para la democracia
Comercio, desarrollo e integracién
Reformas ONU
Trafico de drogas
Terrorismo
Medidas unilaterales

1998 Panama Democracia, paz y seguridad internacional 64
Derechas humanos
Lucha contra la pobreza
Desarrollo sostenible
Comercio internacional y mercados financieros
Drogas ilicitas y delitos conexos
Terrorismo




—Cuadro 7

Cuadro estadistico cumbres Grupo de Rio

Tema 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 Total Ya
Venezuela Colombia  Argentina  Chile Brasil Ecuador Bolivia Paraguay Panamd
Democracia 44 12,7
Participacién ciudadana 1 1
Educacion para la democracia 12 12
Democracia en general 4 6 3 i p3 i 6 5 28
Elecciones 1 1 1 3
Partidos politicos
Derechos humanos 23 6,6
Der. humanos
en general 2 1 2 2 7 14
Der. de 1a mujer 1 1
Der. del trabajador 1 1
Der. del trabajador migrante 3 3 6
Der. del nifio v el joven 1 1
Seguridad intemacional,
hemisférica y regional 81 233
Fortalecimiento de la paz 2 2 1 1 1 1 8
Armas quimicas y bacter. 1 1
Armas y ensayos nucleares 1 1 2 4
Carrera armamentista 1 1 2
Lavado de dinero 1 1 1 1 4
Medidas de confianza mutua 1 1 3 5
Minas antipersonales 1 1 1 3
Trafico de armas 2 1 1 1 5
Trafico de drogas 10 3 4 1 2 3 6 7 36
Terrorismo 1 1 i 1 5 4 13
Integracién econémica 100 28,8
Sistema financiero y econémico 1 1 1 7 10
Libre comercio 19 6 9 7 6 2 6 7 1 72
Mercados de capital 1 1 2 1 1 6
Infraestructura 2 1 1 1 5
hemisférica 1 1
Turismo 1 1 1 2 1 6

Transferencia tecnolégica

vusavay soloy ossuviy [ 7§
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Cuadro estadistico cumbres Grupo de Rio

Tema 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 Total Yo
Venezuela Colombia Argentina  Chile Brasil Ecuadar Bolivia Paraguay Panama

Desarrollo social 28 8,1
Erradicacién de la 3 4 2 2 2 1 14
pobreza 2 i 1 1 2 7
Educacidon 1 1 2
Salud 1 1
Micro-empresa
Registro de propiedades 2 2
Poblaciones indigenas 1 1 2
Poblaciones campesinas
Ayuda humanitaria

Modernizacién del Estado 9 2,6
Sistema de justicia
Materias laborales
Adm. municipales 1 1
y regionales 1 2 3
Corrupcién 1 1 1 2 5
Infraestructura piblica

Desarrollo sostenible 27 78
Usos de la energia 1 1
Sector energético 5 1 6
Biodiversidad 1 1 2
Impacto ambiental 2 3 2 7
Politicas de desarrolio sostenible 1 3 2 1 1 2 1 11

Aspectos internacionales 30 6,6
Derecho internacional 1 1 1 2 3 2 10
Organismos regionales 5 2 1 2 1 1
Reformas ONU 1 8 9

Cultura 3 09
Valores culturales 2 1 3

Otros 2 0,6
Derecho a la informacién
Sistemas informaticos 1 1
Ahorro interno 1 1
Refugiados

Total 48 25 41 31 25 27 21 65 64 347 100
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¢ explorar conjuntamente nuevos campos de cooperacion que favorezcan el
desarrollo econémico, social, cientifico y tecnolégico;

» fomentar el didlogo con otros paises o grupos de paises, dentro y fuera de la
region.

Los principales niveles de organizacién de este escenario multilateral
internacional estan conformados por tres niveles basicos: las cumbres de jefes
de Estado y Gobierno; 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 atin mayor. Los coordinadores nacionales se
rednen, al menos, tres veces al afio en sesiones ordinarias. Estos son los
responsables de la negociacion técnica de los documentos y de las posiciones
adoptadas por el Grupo de Rio.

El andlisis de las cifras de las iniciativas del Grupo de Rio y, que se
expresan en el cuadro estadistico, muestra que el tema de la integracion
econdmica alcanza el mayor porcentaje, registrando 28,8%, le siguen las
materias relacionadas con la seguridad hemisférica internacional con 23,3%, y
la democracia con 12,7%. Aunque el tema del multilateralismo no sea el fuerte
de estas cumbres, éste ha alcanzado un significativo porcentaje (8,6%). Revi-
sando las iniciativas de cada afio este tema entrega datos muy parejos, pero se
produce una alteracién en la Cumbre de Paraguay en 1997, donde se dio gran
importancia a lo 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, lo que se relaciona con la importancia que se le
viene asignando a estas tematicas en el contexto internacional.

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 integracion econémica aparece como la gran preocupacién de los
gobiernos ya que este tema muestra el mds alto porcentaje. Las iniciativas
relacionadas con el libre comercio son las predominantes, registraindose las
mayores en 1990 (19 iniciativas) y 1998 (11 iniciativas). Otro tema de perma-
nente interés es el relacionado conla seguridad hemisférica. Se puede apreciar
que los temas del fortalecimiento de la paz, de las medidas de confianza
mutua, segiin se ha ido alcanzando la estabilidad en la regién, han bajado en
su nivel de preocupacién. 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 Américas esti concebida como el escenario de dialogo
politico, econémico y social de alto nivel entre los paises del hemisferio. La
importancia primordial de este mecanismo estd dada por la presencia de
EEUU. Ha sido definido como un 4mbito 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
formalizacién, 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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—— Cuadro 8

Cumbres de las Américas
Nombre Cumbre de las Américas
Paises 34

Canad4, Estados Unidos, México, Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panamd, Antigua, Barbados, Barbuda, Dominica, Reptiblica 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, Perd, Uruguay y Venezuela.

Fecha inicio 1994
Periodicidad Cada tres o cuatro anos
N* de reuniones 2

Detalle de las cumbres por reunién y tema

Ano Lugar Tema(s) N* de
iniciativas
1994 Miami Preservacién y fortalecimiento de la comunidad 146

de democracias de las Américas.

Promocién de la prosperidad mediante la
integracion econdmica y el libre comercio.
Erradicacién de la pobreza y la discriminaciéon en
nuestro hemisferio.

Garantizar el desarrollo sostenible y la
conservacién de nuestro medio ambiente para las
generaciones futuras.

1998 Santiago Educacion: la clave para el progreso. 149
Preservaciéon y fortalecimiento de la democracia,
la justicia y los derechos humanos.
Integracién econémica y libre comercio.
Erradicacion de la pobreza y la discriminacién.

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

La agenda teméatica que ha abordado la Cumbre de las Américas ha sido
amplia aunque posee un alto grado de focalizacién en los temas de carécter
econémico. La meta de constituir un area de libre comercio en el hemisferio
impulsa la primacia de los temas econémico-comerciales 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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—— Cuadro 9
Cuadro estadistico cumbres de las Américas
Tema 1994 1998 Total Yo
Estados Unidos Chile
Democracia 17 58
Participacién ciudadana 4 3 7
Educacion para la democracia 1 1
Democracia en general 3 3 6
Elecciones 3 3
Partidos politicos
Derechos humanos 45 15,3
Derechos humanos en general 13 8 21
Derechos de la mujer 10 4 14
Derechos de! trabajador 3 3
Derechos del trabajador migrante 7 7

Derechos del nifio y el joven
Seguridad internacional,
hemisférica y regional 37 125
Fortalecimiento de la paz
Armas quimicas y bacteriolégicas
Armas y ensayos nucleares
Carrera armamentista
Lavado de dinero

Medidas de confianza mutua 1 1 12
Minas antipersonales
Trifico de armas 12 7 19
Trafico de drogas 3 3 6
Terrorismo
[ntegracién econémica 51 17,3
Sistema financiero y econémico 9 5 14
Libre comercio 3 2 5
Mercados de capital 9 12 21
Infraestructura hemisférica 1 1
Turismo 5 5 10
Transferencia tecnolégica
Desarrollo social 70 23,7
Erradicacion de la pobreza
Educacion 9 16 25
Salud 7 8 15
Micro-empresa 7 8 15
Registro de propiedades 3 3
Poblaciones indfgenas 5 S
Poblaciones campesinas
Ayuda humanitaria 7 7
Modernizacién del Estado 29 9.8
Sistema de justicia
Materias laborales 9 9
Adm. municipales y regionales 4 4
Corrupcién 4 4
Infraestructura publica 7 S 12
Desarrollo sostenible 38 12,9
Usos de la energfa
Sector energético 9 9
Biodiversidad 1 6 7
Impacto ambiental 10 10
Politicas de desarrollo sostenible 1 11
Aspectos internacionales 6 2,0
Derecho internacional
Organismos regionales
Reformas ONU 3 3 6
Cultura 2 0,7
Valores culturales 2 2
Otros

Derecho a la informacion
Sistemas intormaticos
Ahorro mterno
Refugiados

Total 146 149 295 100
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El anélisis de los resultados de la sistematizacion de las iniciativas gene-
radas por la Cumbre de las Américas 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 integracién
econdémica (17,3%), en la cual los subtemas del libre comercio y la infraestruc-
tura hemisférica resaltan principalmente, esta dltima relacionada con lo que es
el transporte y las telecomunicaciones. El de los derechos humanos alcanza
también un destacado nivel, aportando 15,3% del total de iniciativas. El tema
del desarrollo sostenible, con 12,9%, es notable debido principalmente a la
problematica del impacto ambiental y el desarrollo energético.

Enla Cumbre de Miami, el tema de los derechos humanos ha alcanzado el
mayor nimero de iniciativas con un total de 13, lo que lo convirtié en el mas
importante. Basicamente estaba centrado en difundir a través de diversas
instituciones el respeto por los derechos humanos. Otro tema que alcanzé 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 cooperacién entre los
Estados para combatir el trafico y otras actividades ilegales. El tema del
impacto ambiental ocupa una destacada posicién con 11 iniciativas; ello se
debe a que las materias que se abordan poseen un caracter transversal que
involucra diversas dreas temaéticas.

La Cumbre de Santiago, en relacién con la de Miami, cuenta con un mayor
nimero de iniciativas, aunque la diferencia no es de gran significacién. Las
principales iniciativas se concentran en el tema de la educacién, con un total
de 16. Estas sebasan principalmente enla elaboracién de politicas y programas
conducentes a promover y reforzar la gestién docente y a fortalecer la forma-
cion del estudiante. La infraestructura hemisféricaalcanza a 12 iniciativas. l.os
Estados promueven el desarrollo de proyectos de infraestructura local y
trasnacional, ademas 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 promocién de las
medidas de confianza mutua. Se destacan 11 iniciativas que recogen los
acuerdos de la conferencia especial de la OEA sobre la materia.

Anilisis global

Elandlisis y comparaciéndelas cuatro cumbres busca identificar el tipo de
inserciéninternacional y de propuesta de estas instancias y foros multilaterales
de distinto tipo en los cuales se encuentran involucrad os los paises de América
Latina o algunos de ellos. APEC es la Cumbre que presenta una menor
presencia latinoamericana. A inicios del siglo xxi solo México, Peru y Chile son
participantes plenos de este escenario. Se espera la incorporacién de Colombia
en un futuro cercano. En este Foro se establece un didlogo que incluye a EEUU,
Japén, China y Canadé, que constituyen algunas de las principales economias
del mundo, ademas de los paises industrializados del Asia-Pacifico. La Cum-
bre Iberoamericana es la tinica instancia en la cual estdn presentes todos los
paises latinoamericanos junto con Espana y Portugal. En el caso de la Cumbre
de las Américas desde la perspectiva latinoamericana, solo queda excluida
Cuba, en razén de que el principio convocante es el de tener gobiernos
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democraticos. Lo caracteristico del Grupo de Rio es que es la tnica Cumbre
donde solo asisten paises latinoamericanos. Esta instancia congrega a los
paises sudamericanos mas Panamd y México, alos que se une un representante
de los paises centroamericanos y otro de los paises caribenos de origen
iberoamericano.

Las interacciones con EEUU y Canada se establecen tanto en la Cumbre de
las Américas, como en las del APEC. Las vinculaciones con la Unién Europea
se establecen en el nuevo mecanismo de didlogo América Latina-Europa y con
los paises iberoamericanos a través de las Cls.

Cuba esta marginada delas cumbres de Rio y delas Américas, sin embargo
se registran iniciativas sobre su situacién 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 (i/c) y las
Américas presenta 147 i/c. La Iberoamericana y la de Rio presentan 59 y 38/
¢ respectivamente.

Respecto al tratamiento de los temas de manera global el andlisis nos
indica que el grueso de las iniciativas se concentra en integracién econémica
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 especializacién de algunas
cumbres, como APEC, centrada en aspectos econémicos. La menos especiali-
zada o, desde otro puntodevista, lamasequilibrada en el tratamiento de temas
es la Cumbre de las Américas.

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

Sobre las tematicas emergentes, en lo que respecta al derecho a la informa-
cién y tecnologias de informacién y comunicacién 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 xx1 estd caracterizado por el
fin de la Guerra Fria, el proceso de globalizacién y la acelerada revolucién en
las comunicaciones. Los fendmenos trasnacionales son caracteristicos en esta
etapa. La emergencia de una nueva agenda internacional en donde creciente-
mente se ubican temas globales, obliga a disefiar respuestas coordinadas entre
los Estados. El abordaje de temas como el del medio ambiente obliga a la
coordinacién de politicas entre los distintos actores. Las politicas unilaterales
se ven resentidas. Las capacidades de poder, vistas desde una perspectiva
tradicional en torno de cuestiones militares o anclada esencialmente en lo
territorial, se reducen. La asociacién para la cooperacion aparece como una
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alternativa fundamental si se quieren satisfacer los intereses individuales. De
alli 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 estructuracién formal se produce en forma “recien-
te” en relacién con la creacion de los Estados nacionales. A inicios del siglo xix
se organizaron comisiones internacionales para facilitar el comercio y la
navegacion. Tal fue el caso de la Comisién Central para la Navegacién del Rio
Rhin, constituida en 1815. El salto cualitativo en la cantidad de OIGs fue
correlativo a la creacién 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 comin,
donde se aminore el conflicto y se potencie la cooperacién. El 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 Fria y en el marco de un creciente
proceso de globalizacién, ha cambiado algunos de los supuestos basicos.
Hemos pasado de un multilateralismo estatal estratégico-diplomatico hacia
otroestatal-societal, que aunque atin se encuentra pocoarticulado y desinstitu-
cionalizado, serd el que primara en el futuro. El nuevo multilateralismo dejo
deser inicamente estatal, estamos en un mundo de muiltiples voces, con unrol
central de la empresa privada (expresado con una gran variedad de actores) y
un creciente peso de organizaciones no-gubernamentales. Muchas de ellas
tienen mds influencia que varios Estados. La reduccién de la soberania, la
porosidad del Estado nacional se expresa en tod os los &mbitos; el mds claro son
las cuestiones financieras. Las decisiones en asuntos medioambientales de un
Estado tienen una significacién 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. Elimpacto global delos valores, en particularlos de origen
occidental, tiene una influencia decisiva.

Asistimos a la emergencia de una sociedad civil trasnacional con distintas
formas, pesos e intereses tematicos. Un marco global segmentadoy asimétrico,
combina multilateralismo en algunas dimensiones, con una fuerte monopolari-
zacién como enlomilitar, por ejemplo. Hoy los valores occidentales pretenden
una cierta hegemonia de caricter global.

Debemos avanzar hacia un nuevo multilateralismo, un multilateralismo
cooperativo, capaz de recoger la mayor diversidad de actores y los amplios y
muiltiples riesgos que enfrenta la humanidad. El sistema internacional se ha
hechoefectivamente global. Aliniciarel sigloxxicompartimos riesgos sistémicos

25. Marcel Merle: Sociologia de las relaciones internacionales, Alianza Universidad, Madrid, 1976.
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—— Cuadro 10

Anaélisis global
Cuadro de sintesis
América Latina: acuerdos y propuestas en la diplomacia de cumbres

1990-1999

Tema Iberoamericana

Grupo de Rio

APEC

de las Américas

Totales b

Totates

w
o

Totales

%

Totales

w

Total general

Democracia 64 53
Participacion ciudadana
Edugacion para la democracia
Democracia en general
Elecciones
Partidos politicos
Derechos humanos 62 5.2
Derechos humanos en general
Derechos de Ja mujer
Derechos del trabajador
Derechos del trabajador migrante
Dertechos del nifio y el joven
Seguridad internacional,
hemisférica y regional 45 38
Fortalecimiento de la paz
Armas quimicas y bacteriologicas
Armas y ensayos nucleares
Carrera armamentista
Lavado de dinero
Medidas de confianza mutua
Minas antipersonales
Trafico de armas
Trifico de drogas
Terrorismo
Integracién econdmica 57 48
istema financiero y economico
Libre comercio
Mercados de capttal
Infraestructura hemisférica
Turismo
Transferencia tecnolégica
Desarrollo social 104 87
Erradicacion de la pobreza
Educacién
Salud
Micro-empresa
Registro de propiedades
Poblaciones indigenas
Poblaciones campesinas
Ayuda humanitaria
Modernizacion del Estado 3 26
Sistema de justicia
Materias laborales
Adm. municipales y regionales
Corrupcion
Infraestructura publica
Desarrolio sostenibﬁ S 0.8
Usos de la energia
Sector energético
Biodiversidad
Impacto ambiental
Politicas de desarrollo sostenible
Aspectos internacionales 85 71
Derecho internacional
Organismos regionales
Reformas O}
Cultura & 0,7
Valores culturales
Otros 6 0.5
Derecho a la informacion
Sistemas informaticos
Ahorro nterna
Refugiados

Total in 395

4

81

ra

M7

37

68

84

23

08

23

25

03
0.2

292

84

05

49

03

0,1

70

17

¥

51

70

29

295

14

38

31

43

58

2.4

05

0,2

247

125

267

206

69

121

1197

104

14

24

171

58

75

10,1

1.2

08
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de caracter global que deben ser asumidos de manera asociada por el conjunto
de los actores, ello solo es posible en el marco multilateral. Dada la naturaleza
de los problemas las soluciones tendrin que ser cooperativas. De alli 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 sistémicos y
globales. Entre éstos 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 accion
planetaria. Flujos financieros, la volatilidad financiera que se manifest6 en las
crisis asidtica y rusa mostr6 los graves efectos que puede tener en el desarrollo
social y enla capacidad econémica de importantes paises que congregan miles
demillones de seres humanos. Sociales, las migraciones asociadas a fenémenos
de violencia politica o de bisqueda de mejores oportunidades, requiere de
visiones compartidas. En este campo también se puede situar el conjunto de
conexiones que produce el narcotrafico y el consumo de estupefacientes.
Finalmente, en el terreno politico-militar los riesgos sistémicos 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 dejé de ser
eminentemente interestatal. En él se expresan diversos actores que en muchos
casos poseen mds 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 niimero de actores alcan-
zando cerca de 200 actores estatales que muestran los mas diversos grados de
asimetrias, desde Estados continentes hasta micro Estados, estructurados en
torno de fragmentos étnicos producto de la eclosién de poderes imperiales o
coloniales. El mundo interestatal posee en consecuencia una alta pluralidad,
lo que incrementa las dificultades de coordinacién, Esta pluralidad posee una
alta visibilidad por medio de las comunicaciones globales.

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

El fenémeno maés significativo en el nuevo panorama de los actores interna-
cionales estd referido al rol de las ONGs, que se han incrementado en ndmero y
han aumentado su influencia. Muchas de ellas congregan y agrupan a mas
personas que las que viven en un Estado nacional particular. Poseen un alto grado
de conectividad internacional lo que les permite una capacidad de cabildeo de
gransignificacién eimpacto. Ello particularmente porque tienen la posibilidad de
organizarse y disefiar perspectivas globales cuyos cursos de accién se manifiestan
localmente, de manera simultanea en diversos espacios nacionales.

En el nuevo panorama debe ubicarse en una categoria especial a los
medios de comunicacién globales. Estos adquieren una gravitacién 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.
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En este contexto debemos también ubicar a los organismos interguberna-
mentales tanto tradicionales que siguen teniendo, més alla de su crisis, un rol
fundamental, como a las nuevas entidades que surgieron en la tltima década.
De especial importancia son la constitucion de entes supranacionales de
caracter regional que se desarrollan a la luz de los procesos de integracién. En
este contexto debemos ubicar la diplomacia de cumbres como el espacio que
posibilita la construccién de una voluntad politica internacional capaz de
traducirse en regimenes internacionales especificos.

Es en este contexto de multiples y diversos actores donde se debe pensar
en los grandes temas comunes de la humanidad. El multilateralismo posee la
capacidad para cambiar la realidad del sistema internacional y la politica
doméstica, asi como los marcos y reglas de los vinculos y patrones de relacién.
Lainstitucionalidad multilateral es el tinico instrumento capaz de asegurar un
futuro distinto, y de generar decisiones que vayan mas alla de los Estados que
conforman la estructura bdsica del sistema. Para ello es necesario salir de una
visién fundada solamente en el poder o quedar atrapados en una visién que
realza lojuridico comorealidad vigente. ;De qué manera podemos disefiar un
espacio que posibilite generar nuevas oportunidades, abrir nuevas perspecti-
vas? La respuesta esta en la construccién de sistemas de cooperacién como
cuestion central. ;Cémo construir asociacién? Esta es una creacién humana y,
por lo tanto, depende de la voluntad politica de los distintos actores el poder
desarrollarla. El sentido de crear una comunidad y la agregacién de intereses
a partir de perspectivas valéricas compartidas es lo que posibilita esta vision.
Sinvalores compartidos no es posible un consenso politicosélido y estable. Sin
él no habra accién concertada y no existira institucionalidad; de alli que la
construccién 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 dela paz ylacooperacién como valores esenciales sigue siendo una tarea
primordial, mas alla de la forma que adopte el multilateralismo.

El reconocimiento de valores compartidos y su promocion, la paz por
ejemplo, llevan al disefio y creacion de bienes publicos internacionales, a la
creacién de bienes publicos globales; esta es la principal tarea del siglo xx.
¢Québienes piiblicos somos capaces deimaginar y de construir? Lasasimetrias
en la generacién de ideas sobre estos bienes piblicos dejan de tener importan-
ciay el aporte latinoamericano puede ser sustantivo. Los bienes publicos que
seamos capaces de construir seran determinantes en el nuevo milenio, en lo
global y lo subregional. Esto serd crucial, también para la institucionalidad de
los vinculos Unién Europea-América Latina.

El debate sobre la rearticulacién del multilateralismo es fundamental. Una
tarea esencial que los diversos actores internacionales deberan enfrentar a
inicios del siglo xxi, y en la cual les 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 lo sefala
Naciones Unidas, hasta la fecha han sido limitados en torno del alcance y las
esferas de accién que deben ser cubiertas. Ha sido desequilibrado en lo

26.IngeKaul/Isabelle Grunberg /Marc A. Stern: Global Public Goods, UNDP / Oxford University
Press, Nueva York, 1999.
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geogréfico como producto de las asimetrias y la baja capacidad de propuesta
e incidencia de las areas de menor desarrollo del planeta. El debate ha sido
inducido esencialmente por los intereses econémicos de las grandes potencias
reflejado en el G-7. El dialogo ha sido desorganizado. Existen distintas agen-
das que fraccionan las perspectivas y contribuyen a la desinstitucionalizacién.

La reorientacion de la diplomacia de cumbres en el sentido de afianzar su
rol articulador posibilitard abordar este debate de una manera constructiva,
generando 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, afianzarla pazy la cooperaciéninternacionales como valores sustantivos
y realidad material que haran factible el desarrollo.

Todoloanteriorreafirmalaimportancia del multilateralismo cooperativo.
Los caminos interpretativos para el anélisis del multilateralismo pueden ser
diversos; desde un paradigma individualista, a través de teorias sobre comu-
nicacidn social o de teoria de las instituciones?. Desde la perspectiva heuristica
y el reconocimiento de las pautas minimas de coordinacién de politicas
internacionales, vincula en esencia los cidlculos de intereses individuales delos
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-
teralismo genera instituciones que desarrollan normativas que se transforman
en la busqueda de satisfaccion de valores globales. En consecuencia, el creci-
miento del multilateralismo cooperativo permitird el establecimiento de regi-
menes internacionales con un fuerte sustento politico y con capacidad de
superar el déficit democratico, cuyas resoluciones y coordinacién de politicas
den comoresultado a su vez el establecimiento de bienes ptiblicos globales de
acceso universal.

La vinculacién entre un nuevo multilateralismo y la diplomacia de cum-
bres —si se superan las deficiencias que ésta ha denotado y se establece una
articulacién mayor con las principales organizaciones intergubernamentales
que funcionan de manera parlamentaria—-, posibilitara la creacién 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 éste se manifestara en una
institucionalidad internacional fuerte y en la consolidacion de una perspectiva
valérica que privilegie la solucién negociada de las controversias y el desarro-
llo de los bienes publicos globales fundamentales.

Desde el campo académico 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 teoriadela integracién”, en Alfredo Guerra
Borges (comp.): Hacia una teoria de la integracion, Editorial Fundacién Universidad Nacional,
Heredia, Costa Rica, 1995.
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Sonia de Camargo

Introduccién

Las rdpidas transformaciones politicas, econdmicas 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 enel 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 tltima década, 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 percepcién 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 doméstica separada de la
internacional- y de dar nuevas respuestas interpretativas a viejas y nuevas
preguntas. Por lo tanto, empiezan por cuestionar y reexaminar los dos princi-
pales paradigmas que, durante una década, habian demarcado el campo de
estudio de las relaciones internacionales, el neorrealista vy el neoliberal
institucionalista, generando unanuevavision epistemolégica, teérica y metodo-
iégica.

De esa manera, en ese contexto de revisién de los paradigmas dominantes,
el multilateralismo, afectado en sus unidades constitutivas por el proceso de
transiciéon de un mundo ideolégicamente bipolar hacia otro politica y econémi-
camente multilateral, también es reexaminado conceptual y sustantivamente.
Alaluz 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 perpetuaciéon 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 visién particular de Estado hegeménico (Mushakoji, 1997)'.

1. La“Teoria dela estabilidad hegemonica” —cuyo nombre fueatribuido por Kechane a la obra
de Charles Kindleberg Tie World in Depression, 1929-1939, University of California Press, 1937,
y quederivadela tradicién realista en las relaciones internacionales—, desarrollalaidea de que
la existencia de un régimen internacional que funcione arménicamerite y que sea capaz de
garantizar la estabilidad en el escenario mundial, solo puede darse cuando un determinado
pais, dentro de un contexto asimétrico de poder, ejerza la condicién de potencia hegeménica.
Ver: R. Keohane; C. Kindleberger; R. Gilpin; 5. Krasner; D. Snidal, entre otros.
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En efecto, enla medida en que la aceleracién de la tendencia a la globaliza-
cién de la economia internacional anuncia una redefinicién geoeconémica de
las relaciones de poder entre los Estados, crece la percepcién de la necesidad de
establecer nuevas formas de gobernabilidad en el plano mundial y de regula-
cién de las relaciones entre los Estados y los nuevos actores que emergen. Por
otro lado, el fin de la Guerra Fria, mejor dicho, la disolucién relativamente
pacifica del bloque soviético y el subsecuente colapso de la propia Unién Soviética
-resultado, en gran medida, de transformaciones politicas ocurridas en el
dmbito doméstico y no de un dislocamiento significativo en la distribucién de
los recursos de poder— pone sobre la mesa la capacidad explicativa y de
prediccién 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 el lugar conceptual y sustantivo que
en él 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 anos 80 y 90 y que, aunque su bagaje proviene de diferentes tradiciones
conceptuales, tienen en comun la relativizacion de las determinaciones estruc-
turales y unacreencia en quelainstitucionalizacién de lasrelaciones 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 hipétesis, bastante difun-
dida y también cuestionada, de que las experiencias actuales de integracién,
particularmente los mercados comunes —cuyo ejemplo masrepresentativo es el
de la Unién Europea y el més reciente el del Mercosur—representan formas de
gobernabilidad multilateral o trasnacional, cuya realizacién se muestra mas
facil que en los procesos globales. No obstante la validez de la hipétesis, no se
pueden ignorar las dificultades de pretender establecer regionalmente acuer-
dos politico-diplomaticos que aseguren la realizacién de un mercado comdn—que
exige, como realizacién final, el ejercicio de la libertad de transito de servicios,
bienes, personas y capitales— preservando, al mismo tiempo, intacta, la 16gica
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, asi como monetaria, preservando, al mismo tiempo,
intereses e identidades propias de los Estados-miembros y de sus sociedades.
En lo 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 integracién, al permanecer fundamentalmente interestatal, se conserva
dentro de los cdnones clasicos de un multilateralismo diplomatico. Esa fragili-
dad del marco institucional del Mercosur, en el que instituciones propiamente
comunitarias o supranacionales estdn ausentes, se halla en el centro del debate
académico 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, juridicamente vinculantes, que permitan preve-
nir conflictos y solucionarlos equitativamente.
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El multilateralismo en la perspectiva neorrealista

En términos cronolégicos, la tradicion realista en el campo de las relaciones
internacionales se institucionaliza como disciplina académica en las universi-
dades norteamericanas en los anos 40, constituyéndose como el punto de
partida de la reflexion tedrica contemporanea sobre el orden internacional. En
términos conceptuales, la corriente realista asume un mundo en el cual los
Estados son las tnicas entidades significativamente poderosas, con capacidad
para empefarse en relaciones globales de poder. En ese contexto, el
multilateralismo es concebido como “una serie de arreglos transitorios entre
mas de dos Estados que, habiendo encontrado puntos de interés comun, se
proponen transformarlos en objetivos y acciones colectivas” (Cox, 1996).

De esa manera, hasta muy recientemente, el término multilateral estaba
intrinsecamente ligado al sistema westfaliano de Estados, originario del siglo
xvl1, y surealizacién se daba mediante el uso de canales diplomaéticos o de orga-
nizaciones internacionales, dando asi prioridad a una modalidad de coopera-
cién organizada de arriba hacia abajo. Paralelamente a esa utilizacién conven-
cional en que el término se refiere a Estados, el multilateralismo incorporé una
dimensién econdmica, cuya significacion inicial surgié en el contexto de las
negociaciones entre Estados Unidos y Gran Bretafa para la constitucién de un
orden econdmico mundial en la segunda posguerra. En ese sentido, se referia
a relaciones entre agentes econdmicos de la sociedad civil, en un marco
regulado por Estados y por organizaciones internacionales. En ese contexto, esa
modalidad de actuacién representd, especificamente, un modelo histdrico de
capitalismo de mercado, en el cual la sociedad civil estaba separada del Estado
y se presumia que sus agentes actuaran dentrode unsistema de leyes deducidas
racionalmente y orientadas para la expansioén 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 cardcter de superestructura, es decir, eran considerados
medios para alcanzar fines directamente derivados de los conflictos de interés
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 indicacién es que los actores del sistema internacional, como ya fue
seitalado, sonlos Estados, cuyas relaciones se establecen, soberanamente, sobre
la base de una estructura sistémica andrquica, relaciones, por su propia natura-
leza, competitivas y conflictivas. Es dentro de ese horizonte conceptual que las
instituciones multilaterales, percibidas como formas de expresién de vinculos
de poder entre los Estados, fueron concebidas, lo que las vuelve impotentes
para promover la cooperacién. Como consecuencia, las practicas multilaterales
pierden significacion como fuerza efectiva de dilucién de los conflictos y como
instrumento de regulacién del sistema internacional (Grieco, 1993).

Eso es particularmente claro si se toma como ejemplo a la Organizacién de
las Naciones Unidas, cuyas actividades estan orientadas hacia objetivos formal-
mente definidos segun el sistema de valores occidentales modernos, para el
cual la 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). Larelacion del sistema de Naciones Unidas con
EEUU constituye, en ese sentido, un ejemplo paradigmaitico, toméndose en
cuenta que la posicién 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
creacién norteamericana, creacién que se volvié posible gracias al liderazgo que
EEUU asumiera inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial.
Ademds, tampoco podemos olvidar el hecho de que "la fuerza de las Naciones
Unidas, como sistema, se apoya en el isomorfismo con sus Estados-miembros”
(Mushakoji, 1997, p. 85), lo que significa, generalizando la idea, que las institu-
ciones internacionales no son auténomas, sino dependientes de los Estados,
particularmente de los més fuertes, en términos de recursos politicos, econémi-
cos eideolégicos. 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
norteamericano, lo que compromete fuertementela funcionalidad del multilate-
ralismo y su propio futuro, impidiéndole percibir las aspiraciones y peculiari-
dades de otras culturas que no encuentran expresién en el discurso occidental
moderno (Jacobson, 1997).

Esa evaluacién de “isomorfismo” entre las organizaciones internacionales
y los Estados permite explicar como se procesa la relacién 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 organizacién, entre ellas la
de los anos 60 y primera mitad de los 70, cuando las nuevas naciones recién
independientes de Africa se vuelven miembros de la ONU, juntidndose a las de
Asia y América Latina, ya incorporadas en el primer momento del proceso de
descolonizacién. A mediados delos afios 60 esas tres regiones, que ya sumaban,
en términos de votos, los 2/3 exigidos para la adopcién de resoluciones en la
Asamblea General, forman el Grupodelos 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 lamayoria tercermundista y que el Consejo de Seguridad era controlado por
el bloque soviético que la apoyaba, se aleja de las Naciones Unidas y adopta un
unilateralismo cada vez mayor en la esfera politica y de seguridad.

Enefecto, enlasegunda mitad delos afios 60, EEUU, ignorando alas Naciones
" Unidas como centro de la actividad multilateral, desarrolla acciones unilaterales
en varias partes del mundo en las cuales la ONU no estaba presente, como en los
casos de la operacién militar en Vietnam y dela invasion de los 1narines norteame-
ricanos a la Repiiblica Dominicana, en 1965. Con el transcurso del tiempo, el
unilateralismo estadounidense se expande hacia el 4rea econémica, cuyo mejor
ejemplo es la accién del presidente Nixon que, después de largas e inconclusas
negociaciones multilaterales, decide suspender de manera unilateral, en 1971, la
convertibilidad del délar al oro, forzando asila adopcién de un sistema de cambio
flexible en la economia mundial (Jacobson, 1997).

Unsegundo ejemplo de crisis del multilateralismo puede ser tomado de los
aiios 80 cuando, después 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 aproximacién mas flexible con esta organizacién, nuevas
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confrontaciones se desarrollan, fruto de la actuacién del nuevo presidente
Ronald Reagan y de su representante en la ONU, Jeanne Kirkpatrick. Nueva-
mente EEUU se aleja de la ONU, dejando incluso de pagar una parte significa-
tiva de su contribucién, y desarrolla, una vez mds, acciones unilaterales, como
elapoyodado alos contrarrevolucionarios nicaragiienses afincados en Hond u-
ras, en pleno momento de apogeo de la crisis en Centroamérica, y a los de
Angola, que estaba en guerra civil.

Podriamos tomar varios otros ejemplos, pero lo que 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, mds que nada, de escenario para confrontaciones retéricas entre
EEUU y el Grupo tercermundista de los 77. En lo que se refiere a la esfera
econdémica, el FMI, el Banco Mundial y el GATT siguieron siendo importantes
para EEUU siempre y cuando sus objetivos coincidieran, como qued6 demos-
trado en la operacidn financiera unilateral de 1971 (Jacobson, 1997). Por otro
lado, quisiéramos senalar que, ademas 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 estratégicos
(Guerra del Golfo), para ocultar su denegacién 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 digresion es que, para el discurso
occidental moderno que sirvié de marco para la construcciéon del sistema
westfaliano de Estados en el siglo xvIi, y que permaneci6 vigente como horizon-
te epistemoldgico y tedrico en las ortodoxias dominantes en relaciones interna-
cionales, la cuestion de la hegemonia es determinante para el multilateralismo.
Es sobre esabase que las relaciones de EEUU y de las demas potencias centrales
con el sistema de Naciones Unidas y demas instituciones multilaterales, fueron
siempre ambiguas y discontinuas y que lo seguiran siendo, asi como el
multilateralismo en general, en la medida en que la l6gica clasica de la estabilidad
hegemonica siga expresando, efectivamente, la inica manera en que se estable-
cen las relaciones entre los Estados.

El 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 epistemolégica de las Naciones Unidas y del proceso
multilateral a ella ligado tiene como base, justamente, su compromiso con un
discurso que es esencialmente ahistérico e inmutable.

Cerrando el paréntesis y volviendo al examen dela tradicién realista vemos
que, a comienzos de los afios 70, esta corriente se bifurca produciendo un ramo
paralelo que, aunque apoyandose en los principios bdsicos de sus antecesores,
se separa de ellos al querer dar un caracter mds cientifico a sus analisis®. En

2. Entre los neorrealistas, algunos nombres pueden ser destacados: Kenneth Waltz, Robert
Keochane, Stephen Krasner, Robert Gilpin, George Modelski, Charles Kindleberger. Aunque
estos autores tengan sus raices en la tradicion realista cldsica, lo que permite reunirlos
alrededor de algunas ideas comunes, difieren en varios puntos especificos importantes.
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efecto, los neorrealistas abandonan el enfoque histérico y la relacién dialéctica
entre subjetividad y objetividad y se proponen construir una ciencia que fuera
vélida para todos los tiempos y que permitiera calcular, con precision, y de
manera técnica y universalista, el poder de los Estados. Segtin nos dice Robert
Cox, uno de los principales criticos de la vertiente neorrealista, para esos
nedfitos “los principios basicos de la politica habjan sido entendidos, en su
totalidad, por Tucidides, habiendo permanecido inmutables a lo largo del
tiempo” (1997)°.

Por otrolado, los neorrealistas, también llamados 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 lo tanto, no es este el elemento determinante de la construc-
cién politica de los Estados. Para ellos, liderad os por Kenneth Waltz, este factor
selocaliza enla estructura anarquica del sistemainternacional y enla interaccién
entre unidades con funciones similares, ambos elementos considerados como
la fuerza vital y permanente, responsables por la construccién y la accién de los
Estados. Paralelamente, ademas de esos dos elementos constantes de la estruc-
tura internacional, Waltz incorpora un elemento variable constituido por la
distribucién de recursos de poder entre los Estados, distribucién que varia de
acuerdo con la configuracion del sistema y a lo 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 niimero

grado de interdependencia determina la forma en que el sistema se organiza
(Waltz, 1979).

En lo que se refiere al tema del multilateralismo, ya vimos que, en la
percepcion de los realistas clasicos, las instituciones internacionales son impo-
tentes paraimpulsar formas de cooperacidnentre Estados y practicas multilaterales
efectivas. Los neorrealistas, sin embargo, relativizan esa percepcién al recono-
cer que los Estados, justamente por vivir en una situacién de anarquia que no
les permite contar con cualquier autoridad central que pueda cohibir el uso de
laviolencia, o de amenazade violencia, se muestran més receptivos asoluciones
cooperativas. En otras palabras, a partir de la comprension realista de la
anarquia, enlacuallos Estados solocuentan con su propia ayuda, lasobrevivencia
pasa a ser, seglin la nueva corriente, su interés prioritario, volviéndolos sensi-
bles frente a cualquier erosién de sus recursos de poder, ltima garantia de su
seguridad e independencia.

De esa manera los neorrealistas, al definir a los Estados como agentes que
actian en funcién de objetivos propios buscando la maximizacién 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 laacumulacién de
poder en manos de uno o de un grupo de Estados, avanzan al intentar explicar
cémo 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 of the Tradition of Political Realisni: “men are motivated by honor, greed, and, aboveall,
fear” (Tucidides, c. 400B. 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 arregios multilaterales. En otras palabras, van mas lejos al
proponerse examinar cdmo se crean patrones institucionalizados de coopera-
cidn 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 identificindolos con la clasica caracterizacién de organizaciones inter-
nacionajes. La dificultad en diferenciar conceptual y analiticamente estos dos
tipos de cooperacién estd en el hecho de que regimenes efectivos —definidos
“como un conjunto explicito o implicito de principios, normas, reglas y proce-
dimientos decisorios alrededor de los cuales las expectativas de los actores
convergen”— solo pueden existir cuando el patrén de conducta de los Estados
es el resultado de decisiones tomadas en conjunto y no de forma independiente
(Keohane, 1989). En unmundo en que la conducta internacional de cada Estado
eselresultadodedecisiones independientes y libres de cualquier restriccion, no
puede haber regimenes internacionales. En resumen, en lo que se refiere a la
teoria de los regimenes, la cuestién que se plantea para los neorrealistas es
explicar como e] concepto legal de soberania y la practica concreta de la
autonomia del Estado pueden coexistir con la realidad de la interdependencia
econdmica y estratégica entre Estados (Stein, 1993).

Incorporando esa dificultad conceptual a sus andlisis, los neorrealistas
dirigen sus estudios hacia las organizaciones internacionales, apoyandose en
los principios clasicos de racionalidad, de calculo y de auto-preservacién, ya
examinados. Es esta perspectiva la que los lleva a pensar que, en ausencia de
una autoridad jerdrquica, esas instituciones desarrollan las funciones de esta-
bilizar expectativas, producir informaciény crear condiciones bajo las cualesla
reciprocidad puede operar. En efecto, dentro de un contexto de soberania y
autonomia del Estado, los costos de las negoc1ac1ones no son desprec1ables en
la medida en que siempre es dificil comunicarse, controlar las acciones de los
demas y, sobre todo, imponer la aceptacién de las reglas. Por esa razén,
reconocen que los efectos de las instituciones internacionales no son politica-
mente neutrales. De ellas se espera que favorezcan a aquellos Estados a quienes
se les da acceso y parte de la autoridad politica. En general, las reglas de
cualquier institucion reflejan la posicién relativa de poder de sus miembros
actuales y potenciales, lo que 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 comun de la légica del
poder y de la soberania de los Estados, las diferencias entre esas dos corrientes
—en lo que se refiere al lugar que ocupan las organizaciones y los regimenes en
la politica internacional-apuntan para el grado de “institucionalismo” con que
son percibidos. De un modo general, si se adopta la definicién de “instituciona-
lismo” como la percepcién de que las instituciones internacionales importan
-yendo esta importancia de minima a méaxima- se puede decir que, en las
teorias 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 formas de coopera-
cion interestatales no reducibles al modelo cldsico de equilibrio externo, asu-
man que estan delante de un rompecabezas que tiene que ser incorporado a su
agenda de investigacién.
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A partir de esos desafios los neorrealistas se acercaron a los neoliberales
institucionalistas quienes, aunque aceptando la existencia de diferenciasen la
distribucién de los recursos de poder entre los Estados, consideran que los
intereses comunes que impulsan la cooperacién son tan o masimportantes que
la simple competicion por el poder, en lo individual. Una aproximacién
gradual entre esas dos corrientes se volvié entonces, posible, lo que las va a
convertir en el blanco comtn de las escuelas criticas que surgen a lo largo de
los afios 80, que denuncian que el elemento central que unificaa los neorrealistas
y los neoliberales institucionalistas es el enfoque positivista con el cual
analizan el orden internacional (Smith, 1996).

El multilateralismo en la perspectiva neoliberal institucionalista

En los afios 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 década esas dos
tradiciones, que inicialmente eran vistas como dmbitos separados de reflexién,
empiezan a acercarse, llevadas por la percepcién de la presencia de elementos
conceptuales comunes. En efecto, en los primeros aios de los 70, la separacion
entre esos dos paradigmas eranitida, produciendo un debate conceptualmente
rico en el cual la vertiente liberal, de la mano de Keohane y Nye, presentaba
argumentos que se apoyaban en estudios sobre relaciones trasnacionales y
transgubernamentales y acufiaba el término “interdependencia compleja” para
describir lo que pensaban era la "nueva red de articulaciones entre comercio,
finanzasy recursos dentrodelascualeslos Estados estaban siendo 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 divisién internacional del poder o la relacién entre el Estado y el sector
privado, con el principio econémico occidental de la racionalidad de los Es-
tados comprometidos con la maximizacién de sus beneficios (1996). De esa
manera, al final de la década, una base comdn, organizada alrededor de tres
puntos focales ~teorfas de la accién racional del Estado, teoria de la estabilidad
hegemoénica y teoria de losregimenes— permiti6 una convergencia cada vez mas
visible entre las dos escuelas, diluyendo, de alguna manera las fronteras
conceptuales que las separaban. Aun asi, persistieron puntosde divergencia, no
tanto en términos de principios, sino del grado en que esos principios condicio-
naban la accién individual y /o 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. El 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
significacién y fuerza de determinacion en la politica internacional no tiene la
misma importancia que en la vertiente neorrealista, asi como tampoco son las
mismas interpretaciones sobre el porqué 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 transformacién de la
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conducta de los Estados, exageran el lugar que ocupa la anarquia en la politica
internacional (Baldwin, 1993). Esta evaluacidn tiene sentido si tomamos como
referencia a Waltz, quien nos dice que, “en relaciones internacionales, la inter-
dependencia econémica es siempre una cuestién marginal”, argumentando
que una interdependencia mas estrecha, al significar un contacto mas cercano,
aumenta la posibilidad de un conflicto ocasional, al contrario 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 conjunto, como en el caso de los regimenes
internacionales, a las decisiones tomadas de manera independiente por los
Estados, lo que dificulta la cooperacién. Sugiere que, justamente por ser un
sistema anarquico, sin un poder normativo central, la percepcién de que los
Estados auténomos tienen de sus propios intereses los impulsa a crear regime-
nes internacionales con fuerza efectiva, a pesar de las dificultades para su
formacién, tan enfatizadas por los realistas en general (Stein, 1993). Ese mismo
argumentosirve para explicar la existencia de las demés formas de cooperacién
y para marcar la diferencia con los neorrealistas, en la medida en quc estos, aun
aceptando abstractamente la posibilidad de que los Estados cooperen, conside-
ran la cooperacién “dificil de alcanzar, mas dificil ain de mantener, y mas
dependiente del poder del Estado” (Grieco, 1993).

Directamente ligada al tema de la mayor o menor posibilidad de que los
Estados cooperen, la cuestién de los beneficios relativos versus los beneficios
absolutos obtenidos por la cooperacién también suscita controversias. La
discusioén puede ser planteada en los siguientes términos: en la visién neorrea-
lista, la inseguridad general creada por la anarquia internacional conduce a los
Estados a preocuparse, no solamente de qué manera cada Estado, individual-
mente, saldra beneficiado de la cooperacién (beneficios absolutos), sino en qué
proporcién se dard ese beneficio, cuando sea comparado a los demas Estados
(beneficios relativos). En ese contexto, 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, impidién-
dolas de cooperar (Snidal, 1993). De eso se infiere que cuanto mayor sea el
nimero de Estados que se disputan los beneficios relativos, mayor sera la
probabilidad de que este beneficio sea vistocomo una pérdida para el otroy. por
lo tanto, mayor la dificultad de cooperacion (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 delas otras partes. En otras palabras, sila cooperacidn resulta en una
pérdida o ganancia relativa eso no es demasiado importante para un Estado,
en la condicién de que este obtenga un beneficio absoluto. Esta percepcién
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 énfasis en la idea de intereses
-calculados segtn diferentes plazos-, sobreponiéndola a la de poder, despejé
el camino para que los neoliberales institucionalistas pudieran volverse hacia
el andlisis delosregimenes internacionales de manera mas consistente (Powell,
1993).
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Otro puntomerece ser destacado. Las dos corrientes, al apuntar su atencion
hacia los arreglos cooperativos o, por lo menos, regulados, estin de acuerdo en
que tanto el objetivo ligado a la seguridad, como el relacionado al bienestar
econ6mico son importantes, aunque difieran en el énfasis dado a cada uno de
ellos. En efecto, las dos asumen que la tendencia actual es dar una atencién
creciente a las posibilidades de creacién de normas y construccién 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 o cuando son referidas a cuestiones de economia
internacional (Lipson, 1993).

De un modo general se puede decir que la tradicion realista -dado que la
definicidén de anarquia que postulan requiere Estad os preocupados, fundamen-
talmente, por su poder relativo, su seguridad y su sobrevivencia- estuvo
siempre mads comprometida, en sus estudios, con los temas de seguridad que
con los de economia internacional. Eso se expllca por el hecho de que, aunque
conflicto y cooperacién son inherentes a ambas dreas de actividad, las formas
tipicas ideales de interaccion estratégica de cada una difieren entre si. La
actividad econémica se procesa, en gran parte, mediante la formacion de redes,
reglas, normas e instituciones, apoyadas en expectativas razonablemente esta-
bles y convergentes, al contrario delo que ocurre en el 4rea 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 4rea de seguridad se vuelve excepcional, aunque
pueda existir un conjunto significativo de reglas y normas estables en reas
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 drea de seguridad, hay pocos arreglos internacio-
nales equivalentes, en extension y poder de regulacion, a los que existen en el
drea comercial y monetaria (Lipson, 1993).

Si esta opcidn analitica de los realistas por cuestiones de seguridad fue visible
en los afnos 50 y 60 cuando la Guerra Fria dominaba el interés de los académicos
y la atencién de los politicos, en los afios 70 el foco de atencién se amplia absor-
biendo, de forma creciente, el drea de la economia politica internacional. Al lado
de razones puramente académicas, entre las cuales se cuenta el agotamiento de la
vieja agenda de politicainternacional y laausencia de investigaciones sistematicas
sobre el creciente desarrollo de la economia global, razones ligadas a aconteci-
mientos politicos y econdmicos concretos explican la ampliacién del debate sobre
relaciones internacionales. En efecto, acontecimientos como el colapso de Bretton
Woods, en 1971, la brusca subida de los precios internacionales del petréleo, en
los anos 73 y 74, y la reivindicacion del Tercer Mundo por un Nuevo Orden
Econémico Internacional, en la segunda mitad de la década, crean nuevas
investigaciones, que van a alimentar el debate entre neorrealistas y neoliberales
institucionalistas sobre la posibilidad de creacién de instituciones internacionales
y diferentes formas de cooperacién internacional.

En resumen, como conclusién de esta parte del trabajo, destacaria los
principales puntoscomunes que permitieron el acercamiento entre neorrealistas
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y neoliberales institucionalistas. En primer lugar ambas corrientes asumen que
los Estados son los principales actores en la politica mundial y que actaan,
soberanamente, de acuerdo con la percepcién 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 s mismos si quieren que los beneficios de la cooperacion les
sean asegurados. Pero, al mismo tiempo, los neoliberales institucionalistas dan
mas énfasis al papel de las instituciones y demas arreglos internacionales que
los neorrealistas, aunque reconocen que no se puede esperar que la cooperacion
sea una tarea facil. Argumentan, sinembargo que, facil o dificil, los Estados han
cooperado y cooperan, de diferentes maneras y con diferentes objetivos, a lo
largo del tiempo, de lo contrario la politica mundial se constituiria en un estado
de guerra permanente. El desafio esta, justamente, enencontrarlos factores que
promuevan la cooperacién bajo una situacién estructural de anarquiay, enesa
busqueda, los institucionalistas liberales 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).

El multilateralismo en una perspectiva critica

Al principio de los afios 80 corrientes heterodoxas, al proponerse formular
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 visién particular de Estado hegemonico,
lo que efectivamente existia era una ortodoxia epistemolégica y metodologica
claramente positivista en que la produccién de conocimiento se apoyaba en la
creencia dela separacion entre sujeto y objeto y entre hechos y valores. En otras
palabras, las vertientes criticas pospositivistas partieron del postulado de que
el conocimiento es una construccién histéricamente determinada, no divorcia-
da del tiempo y del espacio. Consecuentemente, las percepciones sobre el
mundo tienen sus raices en la nacion, clases sociales, condicién de dominaciéon
ode subordinacién y otros factores, es decir, no surgen de una posicién neutral
del sujeto frente a una realidad objetiva, sino que reflejan intereses y objetivos
sociales pre-existentes (Payne/Gamble, 1996).

Ademas de la denuncia de positivismo, otros aspectos fueron objeto de
cuestionamiento por parte de la teoria critica, tanto en su primera fase, de
orientacién predominantemente marxista, surgida en los afos 80, como en la
que, en los 90, se expresa bajo el rétulo de constructivismo. Sin entrar en el
debate que pone frente a frente a esas dos vertientes y otras que acompanan a
la gran familia critica que tuvo su origen en el llamado “Tercer Gran Debate”
-en la medida en que todavia sus fronteras estin mal definidas- destacaré
algunos aspectos que puedenayudarnos enla reflexién sobre el multilateralismo.

Como cuestién inicial ambas vertientes se preguntan hasta qué punto las
estructuras representan un constrefiimiento efectivo y definen las acciones de
los actores o, en otras palabras, hasta qué punto pueden los actores desviarse de
los constrenimientos dela estructura. Como principio, cuestionan laidea de que
las estructuras del mundo social sean inmutables, contra-argumentando que
esa afirmaci6n de fijacién no es solamente una conveniencia metodolégica 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 tinicamente por la posicién estruc-
tural relativa o absoluta, en términos de poder, que disponen en el sistema.

De esa manera los enfoques criticos, al examinar la posibilidad de un mayor
grado de libertad inminente en las relaciones sociales existentes, sobrepomen-
dose a la rigidez de los constrefiimientos estructurales, sean politicos o econé-
micos, permiten una opcién normativa en favor de un orden social y politico
alternativo, lo que los aleja de la tradicién realista. Pero, al mismo tiempo,
aunque conteniendo un elemento de utopia, su posible caracter idealista es
neutralizado por la comprensién del proceso histdrico que no permite alterna-
tivas improbables (Linkiater, 1990).

Por otrolado, en lo 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, incorporé al debate dos aspectos interrelacionados: la instituciona-
lizacién y la regulacién del orden establecido y el &mbito en que se dan las
interacciones para la transformacién del orden existente.

A partir de esa perspectiva, la propuesta de constituir un “nuevo
multilateralismo”, que se articulara con los cambios estructurales vividos por
el orden mundial en estas dos altimas décadas trajo, como fruto, estudios que
adoptaron nuevos abordajes y nuevos focos de andlisis, apoyados en una
percepciéon més diversificada y dindmica del funcionamiento de las organiza-
ciones internacionales y de los acuerdos multilaterales. En efecto, si el pensa-
miento positivista afirmaba que solo existia una tinica realidad, el pensamiento
historicista de las vertientes criticas percibe “la realidad como siendo constitui-
day transformada por la experiencia colectiva de las comunidades humanas a
lo largo del tiempo, es decir, por una conciencia colectiva que define la in-
tersubjetividad real del mundo” (Cox, 1997).

Comosubsidio parala discusién del multilateralismo bajola perspectivade
los enfoques alternativos que surgen en los afios 80 y 90 voy a tomar, como
referencia inicial, la vertiente de inspiraciéon marxista que abre el debate,
volviéndome, después, hacia la vertiente constructivista. Empiezo, asi, con las
formulaciones de Robert Cox quien, utilizando un enfoque ligado al materiatis-
mo historico, analiza los caminos alternativos de desarrollo econémico y
elabora proyectos para una politica de emancipacién universal. En un articulo
publicado enlarevista Millennium, en 1981*, Cox inaugura el debate planteando
que las formulaciones teéricas dominantes de los afios 70 tomaban las estruc-
turas del orden internacional, histéricamente constituidas, como dadas y, por
lo tanto, no susceptibles de transformacion. Consecuentemente, en términos 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 también fue
publicado, bajo el mismotitulo, en Robert O. Keohane (ed.): Neorealism and its Critics, Columbia
University Press, Nueva York, 1986.
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orientacion normativa, concentraban su atencién en encontrar formas de corre-
gir aquello que consideraban disfunciones del orden internacional vigente, lo
que les permitia coexistir, teéricamente, con la reproduccién de las formas de
poder existentes sin que se sintieran obligados a reexaminarlas histéricamente
y reformarlas estructuralmente.

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

Por otrolado, comorechazoalatradicidnrealista y liberal constitucionalista
que abstrae el sistema internacional de las fuerzas sociales domésticas y de los
procesos globales de cambio politico y econémico, los neomarxistas se propo-
nen explicar las conexiones entre esas tres dimensiones explorando la posibili-
dad de que los actores fueran capaces de moverse mds 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 combinacién entre Estado/sociedades complejas” y no como un
agregado de “unidadesiguales” (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 términos de éxito real, hayan
demostrado ser remotas. Como consecuencia, el impacto de la internaciona-
lizacién de la produccién sobre las estructuras de los Estados periféricos es tan
importante para la teoria critica cuanto lo es el conflicto entre Estados para las
ortodoxias dominantes anteriores (Linkiater, 1990)°.

Simultaneamente, criticas a lo que consideraban ser debilidades del mar-
xismo ortodoxo surgen de esos mismos autores, impulsidndolos a reconstruir el
materialismo histérico sobre nuevas bases. Las principales limitaciones sefala-
das, se localizan en el énfasis dado por algunas vertientes marxistas al paradig-
ma de la produccién y al del conflicto de clases, lo que tuvo como consecuencia
que otros factores como raza, nacion, género, cultura, moralidad, construccién
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 histdricos: uno
referente a la crisis del sistema economico liberal internacional al final del siglo xix, en un
momento en que la ideologia dominante del periodo de la hegemania britdnica es desafiada
por nuevas sociedades complejas que emergen en el mundo capitalista. En respuesta a las
demandas de las clases 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 el Tercer
Mundo y su resultante desafio para el sistema econdémico internacional contemporaneo. Con
eso emerge una contrahegemonia apoyada en una coalicion tercermundista contra la domina-
cidn de los paises centrales y a favor de un desarrollo auténomo de los paises periféricos
(Linkiater, 1990).
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criticas hechas por los realistas dos o tres décadas antes, cuando estos afirmaban
que el marxismo habia subestimado el impacto de la competicion estratégica y
de la guerra en la historia humana (Linkiater, 1990).

A partir de ese cambio de perspectiva, la vertiente neomarxista reafirma la
permanencia del Estado, es decir, de la interrelacion entre los Estados, como
orientacién para los estudios de las relaciones internacionales, en una época en
que estas unidades, cominmente bajo la forma de Estados-nacién, atin consti-
tuyen las principales unidades de poder politico. Eso tiene, obviamente, impli-
caciones practicas extremadamente importantes enla medidaen quelo que esta
verdaderamente en juego en esa discusion es la guerra y la paz. Pero esa
revitalizacion del interés de los neomarxistas por el Estado no los hace desco-
nocer laemergencia de nuevos actores en el escenario internacional, 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
interaccién y la creacién de instituciones internacionales a partir de las cuales
la accién 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 internacional. 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-céntrico. En términos del multilateralismo,
al estar éste asociado, en su forma cldsica, al orden hegeménico 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 débiles. Por esa razén, los autores neomarxistas defienden la
posibilidad del surgimiento de nuevas modalidades derelaciones multilaterales
que emergirian de abajo hacia arriba, es decir, de la sociedad civil, constituyén-
dose, no como formas modificadas delas organizaciones intergubernamentales
existentes, sino como nuevas formas de expresién social (Cox, 1997).

Es importante sefialar que esa incorporacién de la sociedad civil al nuevo
modelo de multilateralismo trae desafios no visualizados anteriormente, espe-
cialmente desde el punto de vista de una propuesta de investigacién. En efecto,
el rompecabezas que se presenta para los investigadores criticos y que exige
soluciones no convencionales tiene, como elemento central, la cuestién de cémo
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
domésticas en la teorfa de relaciones internacionales.

Los constructivistas, para quienes ese impasse es ain mas desafiante, creen
poder resolverlo ofreciendo un programa de investigacion que incluye la
reconceptualizacién delas teorias cldsicas del equilibriode poder, del dilemade
seguridad, de la cooperacién neoliberal y de la paz democratica®. Segiin ellos,
la principal diferencia con la vertiente critica anterior es que ésta “tomé maés la

6. En la nueva generacién de los tedricos criticos que surgen en los anos 90, podemos destacar
a:Jean Bartelson, Daniel Deudney, Audie Klotz, Karen Liftin, Richard Price, Christianm Reus-
Smit, Janice Thompson, Wendt y Weber.
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forma de un proyecto metateérico apoyado en la critica de las formulaciones
prevalecientes sobre el conocimiento, la naturaleza del mundo social y las
perspectivas dela teoria, que de unandlisis sustantivo de lasrelaciones entre los
Estados”. Sumérito principal fue, mas que de desarrollar teorias comprobadas
y de definir sualcance, el de “fracturar y desestabilizar” la hegemonia raciona-
lista / positivista delas corrientes dominantes delos 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 tltimas se
refieren a las insuficiencias tedricas y /o empiricas de las primeras, traen, como
excepciodn, a Cox, Gilis y otros de la misma corriente. De todos modos quisiera
apuntar, como referencia historica, que la controversia es marcada porlaforma
hostil en que algunos tedricos criticos de la primera hora recibieron a los recién
llegados, aduciendo que éstos enmascaraban, bajo la etiqueta de constructivis-
mo, la misma visién epistemoldgica positivista y racionalista de las ortodoxias
dominantes anteriores (Campbell, 1996; George, 1994). Eso no impidi6, 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 contribucién al anélisis de la politica internacional al ofrecer
percepciones cruciales que, sin apartarse de los principios de sus antecesores,
abrian nuevas perspectivas tedricas 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 significacién clasica de
anarquia, de equilibrio de poder, una nueva formulacién del poder y nuevas
perspectivas de cambio en la politica mundial (Hopf, 1998). En efecto, los
constructivistas van a desarrollar su reflexién a partir del supuesto de que
conductas o acciones solo adquieren sentido en un contexto 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 qué manera los actores
interpretan su entorno material o, como nos dice Wendt, los “recursos materia-
les soloadquieren sentido paralaactividad humana a través dela estructurade
conocimiento compartido dentro de la cual estan sumergidos”, lo que da a la
sociedad una estructura reconocible por cualquier observador (1992). Como
consecuencia tedrica la anarquia, componente principal de la estructura en las
teorias dominantes de relaciones internacionales, adquiere para los
constructivistas un caracter indeterminado, es decir, se vuelve potencialmente
portadora de diferentes significaciones segtin 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 anterioresy a plantear nuevos problemasy 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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précticas 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 practicas 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 qué manera fendmenos
como nacionalismo, etnia, género, 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-
cién con diferentes disciplinas y areas de conocimiento que pueden o no estar
dentro de las ciencias politicas como, por ejemplo, la sicologia social, la cultura
politica, los procesos de decisién y otras. Con eso refuerzan la percepcion de
otras vertientes criticas que plantean que el constructivismo, siendo mds un
enfoque que una teoria, tendria que adoptar, para desarrollar su trabajo, alguna
teoria de la politica.

De todas maneras, resumiendo lo que 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 miiltiples l6gicas que estuvieron y estan
presentes en la formacién del mundo contempordneo. En esa discusion, un
énfasis particular es dado a la reestructuracién del orden global, especialmente
en aquellos aspectos que tienen que ver con las estructuras de poder en el plano
mundial y conlafuerza de determinacién de esas estructuras. Por otrolado, dan
prioridad, en sus andlisis, a un conjuntode temas tales comolainternacionaliza-
cién del Estado, los procesos de regionalizacién, las fracturas sociales, el
surgimiento de nuevos actores, la formaciéon de nuevas identidades y la
relacion entre internacionalizacion y exclusién, visualizados como un conjunto
de procesos politico-sociales, articulados entre si y que se desarrollan en
diferentes contextos —el local, el regional y el global-y como esferas interrelacio-
nadas de la accién humana colectiva, es decir, produccién, formas de Estado y
orden mundial (Gilis, 1997).

Enlo que 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 internacional, su realizaciénsedaenun
contexto de transicién de un periodo de relativa estabilidad en lo que se refiere
a las entidades y leyes que gobiernan la politica internacional hacia otro de
cambios profundos y de incertidumbre. Por esa razén, 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 significacién que se le
dé al término, los estudiosos sobre multilateralismo no pueden dejar de
preocuparse, como enfoque central, en el proceso de globalizacién y en la
forma como las organizaciones internacionales mediatizan y articulan los
cambios estructurales, canalizidndolos e institucionalizdndolos. En este
nuevo marco conceptual y empirico, es posible imaginar un sistema de
multiples niveles y formas de regulacion en el cual micro y macrorregio-
nes, asi como diferentes modalidades de asociaciones, organizaciones y
redes de ciudadanos que emergen como nuevas unidades politicas, pueden
contribuir a la reconstitucién de la politica global en términos mas demo-
créticos y socialmente menos excluyentes.



Orden niundial, multilateralismo, regionalisnio. Perspectivas cldsicas y perspectivas criticas 071

Incorporando, una vez mis, a la discusién sobre multilateralismo el ejem-
plo concreto de las Naciones Unidas, sabemos que desde su creacién, en la
segunda posguerra, ha sido méas una organizacién dependiente del sistema
interestatal que un centro auténomo, con autoridad y legitimidad mundiales.
A mediano plazo, su papel posiblemente continuara siendo ambiguo ya que
seguird persistiendo un multilateralismo con dos frentes. En otras palabras, de
un lado, el sistema de Naciones Unidas, en sus funciones politicas manifiestas,
permanecera subordinado al presente sistema de Estados, responsable de la
actual configuracién de poder. Por otra parte, algunos de sus segmentos y
agencias, que ya se volvieron interlocutores de los nuevos actores y de las
nuevas fuerzas sociales, pueden impulsar cambios en la forma y funcién de los
Estadosy enla naturaleza del sistema internacional. A largo plazo, no obstante,
fuerzas de acciéon contraria, surgidas del proceso de globalizacion, pueden
entrar en escena, no siempre bajo la forma de presién sobre el Estado para que
corrija las inequidades de un capitalismo no regulado, sino contra el propio
Estado, pudiendo ocurrir, paralelamente, una descomposicién 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 mismo, sea como una forma de transicién 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 enlaformaciéony recomposicién de lasociedadcivil, en el planoregional
y, como desdoblamiento, en la transicién hacia una nueva forma de relaciones
multilaterales en el plano mundial (Cox, 1997). En ese contexto, el asi llamado
“nuevo regionalismo” ~fruto, al mismo tiempo, de los cambios en la economia
politica capitalista global que demanda politicas econdmicas mas agresivas y
competitivas, y de las presiones ejercidas por la base de la sociedad que
identifica entidades regionales con fuerzas populares— es percibido como un
trayecto mds corto y mas facil hacia practicas multilaterales de distinta natura-
leza.

No obstante, cabe sefialar el hecho de que fenémenos como el de la ex-
clusiéon y marginacion social, por ser percibidos subjetivamente, de forma
creciente, en términos de identidades —sea de género, religion, etnia u otras—
plantean un problema particular para el multilateralismo, justamente porque
éste “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 o culturas con diferentes ideas y valores.
Consecuentemente, el multilateralismo que emerge de esta perspectiva solo
serd realizable sobre Ia 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, también se encontrara con los mismos desafios y problemas que
rodean al “nuevo multilateralismo”.

De todas maneras, en una coyuntura mundial en quela globalizacion de los
mercados financieros y de las comunicaciones pareciera estar produciendo una
intensificacién de los intereses privados y, simultineamente, el debilitamiento
del poder de gestion interna de los Estados nacionales, la formacion de
acuerdos multilaterales entre Estados de una misma regién aparece como una
de las formas mds eficaces para administrar y gobernar el proceso de transicion,
ubicandolo por encima de una pura anarquia y por debajo de un poder
mundialmente centralizado. Esos acuerdos, especialmente en la forma de
mercados comunes o de procesos de integracién econdmica, funcionarian como
sistemas de regulacién de las relaciones politicas y econémicas y de las
transacciones entre actores y agentes que, aun teniendo sus raices ancladas en
el espacio nacional, desplazarian sus horizontes més 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 direccion contraria a la idea de una estructura
mundial unipolar hegeménica y del triunfo final del mercado, nos indica que
los procesos de regionalizacion pueden ser vistos como complementarios entre
siy en lo que respecta al sistema global y mutuamente sujetos a modificaciones
en el curso de la formacién del nuevo orden mundial. En ese contexto, regiones
mundiales, al lado o por encima de Estados nacionales, pueden pasar a
constituir las unidades basicas de un futuro orden mundial multilateral. Enese
sentido, las vertientes criticas identifican al regionalismo con la idea de una
forma de gobierno global, definiéndolo como un conjunto de procedimientos
y précticas que se desarrollan en el plano regional, destinados a coordinar, de
manera articulada y no jerarquica, cuestiones politicas, econdmicas 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 fendmeno, al aglutinar los Estad os mas
importantes de una misma region y formar conellos grupos con mayor o menor
cohesién bajo el liderazgo de un Estado regionalmente hegeménico, ejerce una
doble funcién respecto al conflicto: por un lado, lo simplifica, volviéndolo
explicito y con contornos definidos, por otro, dada la mayor proximidad con el
“diferente”, es decir la proximidad con aquel con quien compite, lo intensifica
completamente (Payne/Gamble, 1996). En contraposicion a esa visidn, los
neoliberales institucionalistas argumentan que, a medida que la economia se
vuelve més interdependiente en el plano global y, especialmente en el &mbito
de los acuerdos regionales, los conflictos tienden a declinar, lo que indica que
los Estados que optaron por regionalizarse consideran como mds racional
preferir la cooperacién 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 percepcién 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 afios 80 sobre el telon de fondo de la
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posguerra fria y de recomposicién de la unidad de la economia capitalista bajo
la forma de una creciente globalizaciéon— 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 o microrregionales que tienden a expandirse, de
otro, esquemas macrorregionales o “regionalismos de bloques”, constituidos
alrededor de los centros dominantes, Europa occidental, EEUU, Asia-Pacifico.
Ambas tienen diferentes grados de institucionalizacién y presentan un caracter
multidimensional, dando un mayor o menor énfasis al aspecto politico o al
econdmico, 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
estratégica, comola evolucién del sistema econémico 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” estian presentes
en algunos procesos regionales, lo que, si por un lado puede constituir un
elemento de mayor cohesién, por otro puederesultar en una mayor incompren-
sién y dificultad de aceptacion del “otro”, credndose bolsones de discrimina-
cién y de exclusion en el propio espacio regionalizado.

Los procesos de integracion latinoamericanos de los afios 80 y 90 se inscriben
dentro de la modalidad de esquemas sub o microrregionales, especificamente
enla categoria de “integraciones abiertas”?, constituyéndose como una alterna-
tiva, en términos de principios, procedimientos y objetivos, a las experiencias
de integracion desarrolladas en el continente en los afios 60. Como esquema
basico, se propusieron industrializar la regién mediante la produccién de los
bienes antes importados, significando, en ese sentido, una contratendencia
respecto a la liberalizacién creciente de los mercados internacionales. Sin
embargo, amedida que este proyecto empieza a perder fuerza, es decir, cuando
el modelo de ”industrializacién sustitutivo” entra en crisis —crisis que se
desarrolla en el contexto de transformaciones estructurales en el sistema de
acumulacién capitalista global- los proyectos subregionales de integracién
empiezan abuscar nuevos instrumentos y procedimientos capaces de volver la
region mas competitiva y mas apta para integrarse para los mercados globales.

Es a la luz de esa perspectiva que se constituye el Mercosur, formalizado
mediante la firma del Tratado de Asuncién, en 1991, en una coyuntura en que
los paises que se proponianintegrarlo (Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay)
yase habfan democratizado. Algunos afios han transcurrido desde el momento
inicial en el cual se formula el proyecto de un mercado comtin subregional,

7. El concepto de “regionalismo abierto” fue propuesto por la Comisién Econémica para
América 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”. Segtin esa formulacion, es plenamente
justificable, en una economia internacionalizada y trasnacionalizada, orientada estratégica-
mente hacia una mayor interpenetracion de los mercados mundiales, la preservacion de un
acceso preferencial a los mercados que integran la regién, aunque se mantenga, como
referencia, la penetracion futura en los mercados de terceros paises. Sobre ese tema, consultar
documentos producidos por la Cepal, especialmente el de fecha 24 de mayo de 1996, bajo el
titulo “El regionalismo abierto: América 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 o 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 promocién de
complementariedades intrasectoriales que se confundian con la propia idea de
integracién (Ferrer, 1998), fue reemplazada por un proyecto que daba prioridad
a una mejor adecuacién de las economias a las exigencias de competitividad
impuestas por las tendencias internacionales de liberalizacién de mercados y
de integracion global. En ese sentido, se puede decir que los objetivos funda-
mentalmente comercialistas del nuevo proyecto tuvieron éxito en la medida en
que, en términos de comercio intrarregional, hubo avances significativos y en
la medida en que el Mercosur ha llegado a constituirse como una unién
aduanera, aunque parcial e imperfecta.

Sin embargo, en lo que se refiere al tema de la institucionalidad, es decir de
la creacién de un marco politico-normativo efectivamente multilateral, el
retraso es visible. En efecto, la dimensién politica, en el Mercosur, ha sido
relegada a un segundo plano y el tema de la gobernabilidad no parece ser
prioritario, no habiendo previsién para la creacion de instrumentos y procedi-
mientos que puedan asegurar la legalidad y legitimidad del proceso, a medida
que éste avance en el camino de una efectiva integracién econdmico-social
plena. No se puede dejar de tener en cuenta que la formacién de un mercado
comtn modifica lacalidad delasrelaciones entre los Estad os-miembros y entre
sus sociedades, asi como el peso de los diferentes agentes productivos y la
localizacién de sus actividades, transformando las reglas del juego politico
entre los actores nacionales y los que ya actian en los planos regional y global.

Por esa razon, es decir, para que el nuevo espacio integrado se vuelva mas
facilmente regulable y alcance los objetivos econdémicos, politicos y sociales
previstos en su proyecto inicial, es necesario reestructurar su marco institucio-
nal sobre nuevas bases. Esta revisién debe orientarse hacia la constitucién de
una estructura institucional coordinada intergubernamentalmente o adminis-
trada supranacionalmente, apta para establecer una forma de gobernabilidad
que se ubique a medio camino entre un sistema de normas y reglas que acttie
exclusivamente en el &mbito nacional y una que se ejerza en el dmbito exclusivo
de la esfera global. Por otro lado, es necesario también ~y en ese punto nos
acercamos a las vertientes criticas que proponen un “nuevo multilateralismo”-
la creacién 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 creacién de
un parlamento de caracter supranacional, o la constitucién de organismos
legislativos intergubernamentales que incluyan en sus agendas la compa-
tibilizacion entre la 16gica nacional y la l6gica regional trasnacional. Y también
mecanismos no convencionales, es decir, estructuras horizontales formales o
informales que impliquen nuevos esquemas de solidaridad entre actores, para
quienes las identidades y las lealtades locales o nacionales pueden ser amplia-
das sin que sean destruidas.
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Pasado reciente y futuro del multilateralismo

Carlos Pérez 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 términos de una
transicioén del bipolarismo al multipolarismo.

Este periodo, que va de la caida del muro de Berlin (1989) a la desaparicion
de la Union Soviética (1991), estuvo caracterizado por el vértigo desatadoen 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 afnos el jefe del Kremlin, que hizo la historia sin saber qué
historia hacia, fue el artifice de multiples iniciativas diplométicas que de haber
sido acompanadas exitosamente en el plano de ia politica interna soviética,
hubieran significado la transformacién 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 histdricas diferentes. Asi se
siguid practicando una politica de desarme que rdpidamente qued 6 desactuali-
zada, en la medida que la dindmica politica desactualiz los acuerdos que
trabajosamente lograban las diplomacias (v.g. los de reduccién de tropas en
Europa central). En otras dimensiones de la agenda internacional estuvo de
moda el discurso de la cooperacién y en general una visidn optimista se instald
en el mundo en torno de un conjunto de temas y cuestiones.

Asisealudiaalos “dividendos de la paz” para resaltar las potencialidades
emergentes en materia de cooperacién econdmica, en la medida que se trans-
firieran parte de los gastos militares a la cooperacién al desarrollo, mientras en
el planointerno se pensaba en lasbondades derivadas de las reorientaciones de
las partidas presupuestarias. El balance de esos afnos 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 reduccién de los gastos
militares que resultd cierta en algunos casos y por algtin tiempo.

Mientras viejos fantasmas reaparecieron detrds de algunas reflexiones
hiperrealistas emergentes del proceso de reunificacién germana (v.g. las actitu-
des de Margaret Thatcher y Frangois 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
unrazonamientoingenuo, las necesidades y las posibilidades estaban a la vista
apenas se analizaban debidamente los datos que emergian 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 desaparicién de la URSS no resulta-
ron eventos neutros. Si bien es cierto que Gorbachov acomparié el operativo
diplomatico del presidente Bush que hizo posible el armado de la alianza anti-
Irak, en verdad Mosci nunca pudo condicionar el operativo y si hubo dudas
fueronen el sentido contrario, concretamente el recientemente depuesto primer
ministro ruso Primakov fue enviado como emisario de tltima instancia ante
Hussein para impedir el inicio de las operaciones militares de laalianza. Lo que
si hizo Gorbachov fue obtener compensaciones econémicas a cambio de un
comportamiento concesivo en el seno del Consejo de Seguridad. Los plazos
histdricos 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 si 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 represién de Tiananmen (junio de 1989). Por tltimo, al
extinguirse la URSS, el 31 de diciembre de 1991, la estructura de poder mundial
resultdé mas que afectada. El multipolarismo perdi6é sustentabilidad y las
tentaciones unilateralistas obligadamente surgieron con el correr del tiempo.
Habia comenzado la segunda posguerra fria.

El multilateralismo a partir de 1991. El sistema de las Naciones Unidas

E131 deenero de 1992 el Consejo de Seguridad de la ONU reuni6 a jefes de
Estado y de Gobierno y adopté una declaraciéon donde los 15 miembros
invitaron al secretario general de las Naciones Unidas, Boutros-Ghali, a elabo-
rar un "estudio y recomendaciones sobre los medios para reforzar la capacidad
de la Organizacion en el &mbito de la diplomacia preventiva, del mantenimien-
to y restablecimiento de la paz y sobre la forma de acrecentar la eficacia en el
marco de las disposiciones dela Carta”. Razonablemente los optimistas leyeron
esta declaracion 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 afo Boutros-Ghali present6 un informe conocido
como “Agenda para la Paz”. Todo hacia pensar en el inicio de una nueva etapa
atravésdeuninforme, concisoy concreto, donde practicamente todos los temas
fueron abordados, incluyendo finanzas y personal.

El nicleo de la “Agenda para la Paz” abarcé cinco temas: a) diplomacia
preventiva; b) restablecimiento de la paz; ¢) mantenimiento de la paz; d)
consolidacién de la paz; y e) cooperacién con los organismos regionales. Este
texto, pensado para un “mundo mejor”, es lo que mds se acerca al deber ser de
la posguerra fria. Seguramente es tributario del impulso optimista pre-1991 y
constituyé labase de miltiples debates en torno de la arquitectura institucional
del nuevo milenio y también 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 informe advertiremos cuan oportunas
resultaban algunas de sus reflexiones, particularmente las referidas a los
conflictos intra-estaticos (étnicos, minorias, religiosos) muchas veces acompa-
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flados por actos de barbarie inéditos. La naturaleza de esos conflictos, con
desintegracién de las estructuras estéticas, obligaba a la ONU a ir més alla
avanzando en la restauracién del Estado. Las operaciones humanitarias, la
emergencia de operaciones de paz de segunda generacién y la militarizacién de
la asistencia humanitaria abrieron un debate mas que interesante ligado a
circunstancias muy concretas, v.g. Somalia, Bosnia y Ruanda. Por 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 visién
de la administracién Clinton, originalmente volcada en favor de la diplomacia
multilateral. Y en esa légica no solo se explica la escasa suerte del informe sino
también del proceso que termind con el veto americano a la reeleccién de
Boutros-Ghali.

Antes que eso ocurriera el secretario general (mayo de 1994), por pedidode
la Asamblea General elabor6 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
inspirdlatécnica delasagendasiniciadaenla Cumbre sobre el Medio Ambiente
de Rio (1992).

En esa nueva reflexién la reforma de la Carta parecia una empresa obvia y
a pesar de las expectativas, la Secretaria General opt6 por una aproximacion
moderada, en contraposicion a una corriente mas idealista que apostando a un
multilateralismo de nuevo cuiio postulaba un renacimientode laONU pensada
para el tercer milenio. En ese discurso, la primera generacion de organismos
habria sido representada por la Sociedad de las Naciones, la segunda genera-
cién se habria encarnado en la ONU y la tercera restaba inventarla. Lo que
diferenciaba a ambos discursos era el lugar concedido a la soberania, al papel
de los Estados y a la concepcién en materia de paz y de seguridad (cuestiones
que emergen con renovado vigor al momento de escribirse estas lineas, concre-
tamente a la luz de los argumentos utilizados por la OTAN para intervenir en
Yugoslavia). Como ya se sabe la reforma de la Carta resulté una empresa no-
iniciada, pero no hay que descartar que luego de Kosovo el tema vuelva a
aparecer.

La diplomacia multilateral de “las cumbres”

En el marco de las Naciones Unidas, a pesar de los obstaculos mds arriba
senalados, a partir de 1992 una serie de temas vinculados al futuro del planeta
y a la creacién 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, sinembargo la gran asistencia de jefes
de Estado, la duracién de los eventos, la fuerte participacién de las ONGs y la
“mediatizacién” contribuyeron ala creacién delabuscada conciencia planetaria.

En concreto los eventos aludidos fueron los siguientes: 1) Cumbre de Rio
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (1992); 2) Cumbre sobre Proteccién de
Derechos del Hombre (Viena 1993); 3) Cumbre sobre Poblacién y Desarrollo (El
Cairo 1994); 4) Cumbre sobre Desarrollo Social (Copenhague, 1995); y 5)
Cumbre sobre la Mujer (Pekin, 1995).



80 O Carlos Pérez Llana

Desde una perspectiva pesimista el balance puede ser considerado modes-
to; no obstante debe aceptarse que este esfuerzo multilateral sirvid, entre otras
cosas, paraarmar unanueva agenda internacional y en granmedida contribuy6
amodelar unaaggiornada gramatica delectura delas relaciones internacionales.
Asimismo, a mediados de la década de los 90 el nacimiento de la Organizacién
Mundial de Comercio (OMC) constituy6 un avance en tanto y en cuantola gran
cantidad de temas vinculados al comercio internacional terminaron siendo
tratados por un organismo de nueva generacion, que a partir de alli ha venido
administrando razonablemente un conjunto de cuestiones vinculadas a la vieja
y ala nueva agenda.

En la medida de sus éxitos las tentaciones unilateralistas pueden ser re-
tenidasy los paneles van tomandodecisiones que contienen litigios comerciales
que en muchos casos oponen a los paises desarrollados (v.g. Estados Unidos vs
Japoén, 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

Mientraslasactividades delas Naciones Unidas crecieron sustancialmente,
apenas se observa la cronologia de las “operaciones de mantenimiento de la
paz”. Luego del fin de la Guerra Fria, 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 resultd
secuestrado porla Guerra Fria, cuando se desaté la crisis entre Irak y Kuwait las
miradas se concentraron en la gestién del contlicto, en otras palabras se trataba
de comprobar cé6mo iba a funcionar el sistema en las nuevas condiciones
internacionales.

La crisis comenzé el 2 de agosto de 1990, cuando el régimen de Hussein
invadi6 Kuwait basado en un conjunto de argumentos improcedentes, sin
advertir que sin conflicto Este-Oeste el Tratado de Amistad y Cooperacion
firmado con la URSS en 1972 habia caducado, lo que implicaba la condena del
Consejo de Seguridad (Resolucion 660) que exigia a Irak el retiro de sus tropas
de Kuwait.

ElConsejo en verdad administrélacrisis votando enbloque 12 resoluciones
que constituyeron el fundamento juridico de todas las acciones ejecutadas
contra Irak. Esta legalidad incluye las técnicas del Capitulo VI pasando por las
sanciones politicas, econémicas y militares del Capitulo VII. En agosto de 1990
el Consejo decidié el embargo comercial y financiero (Res. 661), luego impuso
el bloqueo naval (Res. 665) y aéreo (Res. 670). Como se recordard, esa diploma-
cia de sanciones fracasé y asi se explica la Resolucién 678, que autorizo, luego
de la expiracion del ultimdtum 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.

Ahorabien, durante el periodo exclusivamente militar del conflicto, que va
del 15 de enero al 3 de abril de 1991, las Naciones Unidas no administraron el
problema y eso llevé 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 drabes. Fue la
Resolucién 678 la que dio mandato a una coalicidn de 28 Estados, dirigida por
EEUU (que lleg6 a sumar 600.000 hombres), para apelar a la fuerza y obligar a
Irak a cumplir con las disposiciones dela ONU. Esta particular forma de encarar
el conflicto se explica en la medida en que los Estados asi lo quieren: las
Naciones Unidas no tienen a su disposicion fuerzas militares alas que se aluden
en los articulos 43 al 49. Por esa razdn el Consejo de Seguridad recién retoms el
tema Irak a partir del 3 de abril de 1991 y la Resolucién 678 virtualmente
consagré un Tratado de Paz. Luego, la Resolucién 688 consagré 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 operacién de asistencia humanitaria concebida al servicio de los kurdos
y de los chiitas a través de la creacion de una zona de “proteccién” que
virtualmente significa, hasta el dia de hoy, la pérdida efectiva de la soberania
iraqui en vastos territorios del norte y del sur del pais. La innovacién que
establece la Resolucion 688 no puede soslayarse: se extendi6 el concepto de
“amenaza a la paz” y se establece la sancién 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” lo aplic6 luego la OTAN en los Balcanes).

Sibien es cierto quelas disposiciones del Capitulo VII no fueron totalmente
aplicadas, en el balance se destaca el rol protagénico dela diplomacia multilateral.
En cuanto a las expectativas de un “nuevo orden” ellas no se cumplieron y
tampoco se corroboré la conjetura apoyada en una falsa idea: el caso Irak
prefiguraba tratamientos similares de crisis en el futuro.

Balcanes I

El 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
conflictoenjuniode 1991, cuandoEslovenia y Croacia proclamaron suindepen-
dencia de Yugoslavia, hasta los acuerdos de Dayton y Paris (noviembre a
diciembre de 1995) méas de una centena de resoluciones fueron votadas por el
Consejo de Seguridad.

La especificidad de este conflicto es el retorno de Europa. No es éste el lugar
paraanalizar 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 niimero de actores involucrados
(organismos, milicias, ONGs, fuerzas armadas regulares, tropas de las Nacio-
nes Unidas, etc.). Solo de cascos azules llegd a haber 44.000 en esta fase del
conflictobalcanico (Forpronu) y sinembargo a pesar del récord de resoluciones
aprobadas, la ONU demostrd 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 éxito (v.g. OTAN, Organizacién de Coope-
raciéon y Seguridad Europea; Unién de Europa Occidental y un grupo ad-hoc, el
“Grupo de Contacto”). Todos contribuyeron a “hacer probable lo inevitable” y
luego de cuatro afios de guerra, en 1995, la intervencién de la OTAN, que en un
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principio fue convocada al teatro de operaciones por la diplomacia europea a
través del Consejo de Seguridad, mediante una Fuerza de Accién Rédpida
(operacion “Deliberate Force”) marcé un punto de inflexion donde la responsa-
bilidad central pasé amanos de EEUU en un conflicto que basicamente enfrent6
aSerbia y a Bosnia. A medida que EEUU “cerré” el temabosnio, la ONU result6
devaluada, sobre todo si se advierte donde se firmé el Acuerdo (una base aérea
americana) y quién apareci6 en el centro de la “foto de familia” (el presidente
Clinton). Europa mostré suimpotencia, a pesar de que el Tratado de Maastricht
alude a la necesidad de encarar una politica exterior comin. Cabe recordar que
en Dayton se decidi6 que las tropas de la ONU (Forpronu) iban a ser reempla-
zadas por tropas de la OTAN (2.000 hombres) para hacer cumplir el cese del
fuego. En aquel momento, que prefiguré lo ocurrido luego en los Balcanes en
enero de 1999, resultd evidente la debilidad de la diplomacia multilateral.
Europa se dividi6 ya que Alemania, por primera vez desde la segunda guerra
se “desmarc6” de Europa, al reconocer apresuradamente la independencia de
Croacia y Eslovenia, y actué por debajo de susresponsabilidades. EEUU se dej6
estary dudé mas de una vez. Mientras la diplomacia multilateral y las Naciones
Unidas fueron impotentes, haciendo verdad aquello de que “la fuerza sin
derecho es la tirania, pero el derecho sin fuerza es la mentira”, algunas
conclusiones positivas pueden extraerse.

La asistencia humanitaria se perfecciond; las “zonas de seguridad” conce-
bidas para proteger ciudades resultaron auspiciosas; la diplomacia preventiva
tomd alguin cuerpo al enviarse tropas a Macedonia y la creacién de un Tribunal
Penal Internacionalad-hoc parajuzgar alos criminales de guerra resulté un gran
avance. Esta enumeracién refleja hechos favorecedores que se explican en el
ambito de una diplomacia de conjunto. Desgraciadamente el balance negativo
es lo que termind destacdndose como consecuencia de la explosion de la “fase
II” de los Balcanes: Kosovo.

Somalia

Envirtud del fracaso militarsomali, luego de intentarreivindicar territorios
poblados por somalies y conquistados por Etiopia en el siglo xix, el presidente
Syad Barré abandon6 el poder en enero de 1991 abriéndose un periodo de crisis
econémica y luchas tribales que desembocaron en catastrofe humanitaria (mds
de 400.000 muertos por hambre). El 17 de marzo de 1992 el Consejo de
Seguridad voté la Resolucién 746 y envi6 cascos azules y observadores para
asegurar los envios humanitarios. Esta Resolucion se perfeccioné con la 646 que
debia asegurar el cese del fuego pactado entre los distintos bandos en lucha. En
la Resolucién 751 se avanzé un paso més y se cre6 la Onusom I, una fuerza de
mantenimiento de la paz que en los hechos terminé siendo superada. En esas
circunstancias el presidente Bush propuso la creacién de una fuerza de inter-
vencion unificada (Unitaf) con fines humanitarios que se plasmé en la Resolu-
cién 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 debian garantizar las operaciones de socorro humanitario. Esta
fuerza (no eran cascos azules) desembarcé el 9 de diciembre de 1992 bajo el
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pomposo calificativo de “Restauracion de la Esperanza”. En marzo de 1993 se
cre6 la Onusom II con una misién ampliada: ademas del mandato humanitario
y el mantenimiento de la paz se trataba, segtin la Resolucién 814, de desarmar
las facciones en guerra, de reconciliar el pais y de reconstruir las instituciones.
Como se advertird el salto resulté notable pero conllevé un grado de in-
volucramiento que resulté fatal. Al poco tiempo se combatia en las calles de
Mogadiscio para capturar a unjefe de tribu, el general Aydiid, y ante el probable
fracaso comandos especiales estadounidenses se inmiscuyeron, abriéndose
una accién de “imposicién de paz” que termind 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 defendido
en la campana electoral. El fracaso de la ONU fue total y hasta el dia de hoy
Somalia estd envuelta en la crisis. Pero lo que més se destaca es la dificultad de
ensamblar operaciones simultdneas y diferentes en un contexto de doble
cadena de comandos. La Comisién designada por el Consejo para investigar
concluyé en recomendar abstenerse de intervenir en futuras operaciones de
imposicién de paz en un pais envuelto en conflictos internos.

De vuelta a Africa: Ruanda

Luego del caso somali nada hacia pensar en la repeticién de errores. Sin
embargo, en Ruanda la diplomacia multilateral, y en particular la de las Na-
ciones Unidas, volvié a fracasar. Durante una guerra civil entre Hutus y Tutsis,
las etnias constitutivas de Ruanda y Burundji, el Consejo de Seguridad voté (5
de octubre de 1993) la Resoluciéon 872 creando la Mision de las Naciones Unidas
para la asistencia a Ruanda. El 21 de abril, en medio de la violencia producto de
la muerte de los presidentes de ambos paises, el Consejo de la ONU (Res. 912)
demandb el fin de la violencia y permitié reducir el volumen de los cascos
azules involucrados. En mayo (Res. 918) autorizé el envio de mas cascos. Entre
las contramarchas aparecié la diplomacia francesa que terminé involucrdndose
como EEUU en Somalia. La Resolucién 929 del Consejo de Seguridad (22 de
junio de 1994) autorizé la presencia de tropas galas en Africa en nombre del
derecho a la asistencia humanitaria. Asi se lanzé la “Operaciéon Turquesa”,
hasta que en agosto de 1994 los cascos azules reemplazaron a las tropas
enviadas por Paris.

Asicomo lassemejanzas aparecieron desde el primer momento en los casos
Somalia/Ruanda, el final también las une. Cierto es que muchas vidas fueron
salvadas, pero el traspié de la diplomacia preventiva fue evidente; muchos
paises se negaron a integrar la misién 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

Lallegada 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 abocé al tema y mis tarde lo hizo la OEA. La empresa politica era
compleja: restaurar en la presidencia a quien habia sido depuesto por el general
Cédras, un capitulo mas de la historia del golpismo regional. En abril de 1993
una mision civil internacional conjunta ONU-OEA (establecida por la Resolu-
cién 47/20B de la Asamblea General) se instal6 en la isla para constatar el
respeto de los derechos humanos. En junio de ese afio 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). El
retorno del derrocado presidente no se logro, el 13 de octubre las sanciones
fueron restablecidas y Washington decret6 un bloqueo naval. Hasta el 31 de
julio de 1994 la pulseada entre los golpistas y los organismos se mantuvo, pero
en esa fecha el Consejo adoptd una Resolucion (940) que autorizé la creacién de
una fuerza multinacional para obtener la retirada del poder de las Fuerzas
Armadas. La “operacioén restauracién democritica”, de septiembre de 1994,
finalmente tuvo éxito, el general Cédras renuncié y Aristide reasumi6 el
Gobierno el 15 de octubre de 1994.

Esta operacion de la ONU para restaurar la democracia en Haitf une en un
fino eslabon a diferentes resoluciones (940, Haiti; 794, Somalia; 929, Ruanda; y
678, Irak) apoyadas en el Capitulo VII autorizando el uso de la fuerza mientras
el Consejo de Seguridad interpretd extensivamente el concepto de “amenaza a
la paz” que va de la injerencia humanitaria a la injerencia democratica. Toda
simplificacién 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 participacién de terceras partes
dependieron de las circunstancias que en cada caso imperaban, de manera que
hablar de logros y malogros es una buena aproximacioén a la realidad.

La diplomacia posguerra fria y el conflicto del Medio Oriente

Conelfindela Guerra Friaylas derivaciones de la Guerra del Golfo se abrid
un espacio diplomatico en el Medio Oriente. Como se sabe este conflicto en
verdad tiene sus raices en una historia mas que convulsionada y fue en el siglo
xix donde se establecieron las bases del litigio. Pero si esto es asi, también es
cierto que la Guerra Fria lo atrajo apenas cada bando defini6 sus aliados en
Washington y Moscii. El colapso del comunismo obligé a paises como Siria a
flexibilizar sus posiciones y en general el mundo drabe hizo lo mismo. Moscu
no solo habia sido un soporte diplomitico, también fue el abastecedor de
armamentos. La Guerra del Golfojugé en el mismosentido,alli result evidente
la reduccion de los margenes de maniobra diplomaticos para todos aquellos
paisesinvolucradosenposicionesradicalizadas (anti-Israel). Ademas conviene
recordar que la OLP y Jordania también perdieron en el Golfo, puesto que
apoyaron a Hussein, lo que les significé la interrupccién 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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diplomético no fue el onusiano, pero si bien es cierto que la iniciativa estuvoen
manos de EEUU, al convocar a la Conferencia de Madrid en compafiia de la
URSS, las Naciones Unidas y Europa como observadores también se sumaron
al proceso iniciado solemnemente bajo la denominacién de “Conferencia
Multilateral” (Madrid, octubre-noviembre de 1991). Esta trabajosa Conferencia
abridel espacio diplomatico piblicomientras quelas 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 Declaracion de Principios sobre la autonomia
palestina en los territorios ocupados. En sintesis, a través de una diplomacia
multilateral ad-hoc se encamind uno de los litigios que mayor entidad y con un
elevado potencial conflictivo, se ha comprobado en sucesivas guerras (1948;
1956; 1967; 1973).

Multilateralismo y proceso de desarme

En términos generales puede afirmarse que el proceso de negociaciones
SALT, lanzado en la década de los 70, obedecié a una percepcién de mutua
conveniencia definida por EEUU y la URSS. En verdad no se traté de desarme,
sino de limitacién de la carrera armamentista, ni tampoco de negociaciones
multilaterales ya que solo Washington y Mosci negociaron en virtud de la
coincidencia de intereses. En concreto EEUU traté de evitar que la URSS
aprovechara las circunstancias, esto es, el deterioro estadounidense ligadoa la
guerrade Vietnam y las ventajas tecnoldgicas evidenciadas en la puesta a punto
de una nueva generacién de misiles “pesados”. Simultaneamente la URSS se
involucré en dichas conversaciones temiendo que EEUU concentrara sus
recursos en las armas anti-misiles donde ellos poseian ventajas tecnoldgicas.
Pero no se puede hablar de multilateralismo puesto que Gran Bretana, Francia
y China no se sumaron a las negociaciones. En cuanto al &mbito diplomatico,
éste fue bilateral, sin contacto alguno con la estructura de Naciones Unidas. En
cambio si hubo espacios multilaterales en temas como la proliferacion nuclear
(vigencia del TNP), desarme de armas nucleares intermedias (Tratado de
Washington), régimen misilistico (MTCR), etc.

Terminada la Guerra Fria la dimension estratégica del desarme siguid
siendobilateral, solo que esta vez sihuboavancesen desarmey el pasode SALT
(limitacién) a Start (reducciones) constituyé un salto cualitativo.

Entre 1991y 1995 el desarme registrd también 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 dificil 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 adhesiéon de China y Francia al
Tratado de No-Proliferacién Nuclear también 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 algin momento
deberdn converger las logicas de las cinco potencias nucleares que el TNP
reconoce. Hasta el momento el argumento de Londres, Pekin y Paris para no
involucrarse reside en que todavia es abismal el tamafo del stock nuclear que
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ellas tres poseen comparado con los arsenales estadounidenses y rusos, pero
apenas se acceda a la tercera fase de las negociaciones Start ese argumento
perderd consistencia. En ese momento las negociaciones pasaridn a ser
multilaterales, por el nimero de actores 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 asidtico aceptd entregarle ala Agencia
Internacional de Energia el material nuclear sospechado y a cambio Washing-
ton se comprometid a hacerse cargo de la sustitucion de las centrales nucleares
norcoreanas por otras importadas y menos proliferantes. Este acuerdo, cuyo
costo alcanza los 5.000 millones de délares, también incluye como “donantes”
a Corea del Sur y Japdn, 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 (experimentacion de
misiles con sentido amenazante contra el Japén).

También 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 compensacién posible y porque cada uno de ellos constitufa una
entidad diferente. La negociaciéon multilateral incluyé a Rusia y EEUU, quienes
por distintas razones tuvieron intereses convergentes. En ambos casos toda
ampliacién del “club nuclear” los devalua en el plano general a la 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 significé alejar a la Comunidad de Estados
Independientes (CEI, nacida cuando la URSS se disolvié) de cualquier “suefo
nuclear”. Asimismo los tres paises lograron compensaciones, aunque el mayor
beneficio lo obtuvo Ucrania y esto tiene su explicacién: alli habia mayor
“densidad nuclear”, entre otras razones por tener un stock tecnoldgico 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 prolongacién indefinida del Tratado de No-Proliferacién
Nuclear, la diplomacia multilateral, expresada en este régimen, se adjudicé un
dificil pero significativo triunfo. En este caso sucesos posteriores, como las
explosiones nucleares de la India y Pakistdn, hacen comprensibles los in-
terrogantes acerca del futuro de este régimen, sobre todo si se tienen en cuenta
las dudas que hoy anidan en la sociedad japonesa (vinculadas a los designios
norcoreanos) y en Taiwan, o los resquemores de algunos paises drabes acerca
de la innegable capacidad nuclear de Israel, pais que no suscribe el TNP.

En 1996 la diplomacia multilateral se anot un éxito incuestionable con la
firma del Tratado sobre Prohibicién de Explosiones Nucleares. El destino de
este Tratado no esta asegurado, ya que entre las potencias nucleares “registra-
dasen el TNP”, solo Gran Bretafia y Francia lo han ratificado y parece dificil que
el Congreso estadounidense haga lo propio. Rusia y China, alaluzdelaguerra
balcanica tampoco parecen dispuestos a hacerlo. Y Pakistan sostiene que solo
adherira al Tratad o si previamente lo hace la India. Casi una misién imposible.

Finalmente la diplomacia multilateral también contribuyé al proceso de
desarme en otros capitulos de la agenda que incluye a las armas de destruccién
masiva. En enero de 1993 qued6 abierto a la firma el Convenio que prohibe la
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elaboracién, 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 bioldgicas, en la “IV Conferencia de Examen sobre Introduccién, Elabo-
raciony Deposito de Armas Bactereol6gicas”, celebrada en Ginebra en noviem-
bre de 1996, los avances fueron escasos y los 87 Estados participantes convoca-
ron a una nueva conferencia, si las partes lo demandan, para 2001. El objetivo
de esa conferencia seria concluir con un documento obligatorio destinado a
reforzar la Convencién de 1972 que no prevé ningan régimen de verificacion.

En conclusién, a través de la diplomacia multilateral ha habido avances en
varios de los capitulos de la proliferacién que incluye armas nucleares, quimi-
cas, convencionales (Tratado de Reduccién de Fuerzas en Europa) y en materia
deminas (Conferencia de Otawa). Restamuchoporhacery algunosinterrogantes
y actitudes alimentan a los pesimistas. El tiempo excesivo que se tomo el
Congreso de EEUU para ratificar el Tratado sobre armas quimicas; la demora
dela Duma rusa pararatificar el Tratado Start II; la escasa voluntad ratificatoria
que se advierte en algunos casos (EEUUJ, China y Rusia) acerca de las explosio-
nes nucleares o de las minas antipersonales, y las explosiones de India y
Pakistan, son ejemplos delos obstaculos que todavia subsisten y que demandan
mayores esfuerzos multilaterales.

;(Multilateralismo exitoso?
El comercio internacional y la integracién subregional

La creacién de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), el primer
organismo internacional de la posguerra fria, 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 su antecesor, el GATT.

También otros acuerdos son el resultado de esta dindmica de liberalizacion
de los intercambios instrumentada a través de instancias multilaterales, por
ejemplo el “Acuerdo sobre Liberalizacién de las Telecomunicaciones” (1997) y
el de “Servicios Financieros” (1997). Este ultimo merece una reflexién: 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 través de sus instancias se canaliz6
la politica de asistencia.

Volviendoala OMC, suele ejemplificarse sefialando el avance que significa
el mecanismo de arreglo de las diferencias comerciales. Hasta ahora ha habido
buenos resultados, perono menos cierto es que se estin acumulando tensiones,
particularmente entre EEUU y la Unién Europea. Elsonado litigio EEUU-Japén
que oponia a los gigantes de la fotografia 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 produccién de
bananas el panel delaOMCapoydalasempresas estadounidenses procesadoras
localizadas en América Latina, particularmente en Ecuador y Centroamérica,
que argumentaban que la UE violaba las reglas del comercio al facilitar el
ingreso a sus mercados de la produccién de platanos provenientes de los paises
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(en particular caribefios y africanos) que integran la Convencién de Lomé. A
pesar de la decision del panel el conflicto perdura en otro dmbito, el de la
apreciacion de los dafios ocasionados. También Washington y Bruselas discre-
pan en el tema de las carnes tratadas con hormonas y para cuando se escribjan
estas lineas todos los protagonistas aguardaban las pruebas que Europa debe
presentar para demostrar como las hormonas afectan a la salud. Cabe destacar
que la sensibilidad europea esté vinculada a los temores suscitados a raiz de la
enfermedad de la “vaca loca”. Por ultimo el destino del comercio agricola con
transgénicos ya prefigura otrolitigioentre EEUU y Europa. Enel viejo continen-
tehanido creciendolas demandas por productos naturales y por esoexigen que
se distinga la composicién de los alimentos (postulan el uso de etiquetas donde
seaclare si determinado producto, como la soja, el maiz, etc. empleatransgénicos);
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 negociacién reunido a principios de 1999 en Cartagena. Ante la imposibili-
dad de arribar a un acuerdo el tema pasé a la OMC y ahora en esa instancia
seguramente el litigio continuard y expresara el vinculo entre las cuestiones
comerciales y las medioambientales.

Estos avances en materia de comercio internacional deben ser matizados,
de lo contrario 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 déficit (la estimacién para 1999 es de 250.000 millones de
ddélares) y pretenden que Europa y Japén operen también 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 Japén para que
disminuyan las exportaciones de acero al mercado americano, mientras que en
el seno de la OMC impulsan la candidatura del neozelandés M. Moore y
parecen dispuestos a vetar la del tailandés Supachai, un partidario de la
liberalizacién del comercio internacional pero mas prudente acerca de la
apertura de los mercados de los paises en desarrollo. Europa duda en cémo
reemplazar a Renato Ruggiero, ya que no comparte la candidatura estadouni-
dense, pero también duda en apoyar al candidato de los asiaticos, del Japén y
de muchos paises emergentes. Estas discrepancias en verdad responden a
visiones e intereses en pugna y lo que es presentado como ejemplo de
multilateralismo exitoso, la OMC, por falta de acuerdo en la designacién del
director general el 30 de abril se quedé sin conduccién al haber finalizado el
mandato de Ruggiero.

Un segundo lote de dudas acerca del futuro del muitilateralismo, es la
aprobacién por parte del Congreso estadounidense de una legislacién que en
los hechos significa la extraterritorialidad de su legislacién y el soporte del
creciente unilateralismo americano. Las “leyes Helms y D’Amato”, concebidas
para castigara Cuba, Irdn y Libia, no solo debilitan el multilateralismo sino que
también erosionan la posicién 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 logré y los capitales europeos, incluidos los
britanicos, siguieron actuando segtin sus propios intereses y protegidos por sus
Estados que amenazaron con recursos juridicos. Ademis en el caso de Cuba la
Ley Helms significard un obstaculo para el hipotético ocupante de la Casa
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Blanca que decida madificar la politica hacia Cuba, ya que dependera del
Congreso para derogar una legislacién que seguramente La Habana exigira
como prenda de cualquier negociacién orientada a destrabar el actual impasse
diplomatico. También la multiplicacién de sanciones comerciales contra paises
que Washington decide castigar no se conjuga con la 16gica multilateralista e
igualmente afecta, como se viene advirtiendo en EEUU, los intereses comercia-
les del pais castigante.

En cuanto a la integracién subregional, los notorios avances logrados han
revalorizadoesta 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” optb por “europeizar Alemania” y en la medida que el Banco
Central alemdn era quien simbolizaba la hegemonia del marco, la creacién de
un banco europeo y de la moneda comuin, el euro, constituyeron los vectores de
la nueva Europa que adoptd los “criterios de convergencia” que habilitan al
ingresoal euroensintonia conlos postulados alemanes. En una jerarquia menor
también refieren a Maastricht los compromisos de alcanzar una politica comin
en materia de politica exterior y de defensa. El razonamiento estratégico se
cierra apenas se advierte que Europa optd por perder una parte de soberania
monetaria formal, ya que en la globalizacién era tributaria del ddlar, para
apostar a la construccion de una soberania colectiva a través de la moneda
comun.

Enotro contexto el éxito del Mercosur también fortalece el multilateralismo.
Pasar de una geopolitica de confrontacién a una geoeconomia de cooperacién
signific6 un salto cualitativo en la agenda externa sudamericana. Los acuerdos
Alfonsin-Sarney de mediados de los 80 y luego el Tratado de Asuncién ha-
bilitaron la expansion de las relaciones interestaduales, transgubernamentales
y trasnacionales. Asimismo, para Argentina y Brasil esta asociacién operé como
multiplicador de poder en medio de una creciente globalizacion. La “marca”
Mercosur se instal6 en el mundo y su atraccién subregional resulté notable y se
grafica en los acuerdos luego firmados con Chile y Bolivia. Por ultimo, cuando
en el segundo mandato de Clinton tomé 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 hemisféricas, 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 integracién subregional muestran distinta suerte. En
nuestro continente el ingreso de México al Nafta cerré un ciclo de la politica
exterior azteca y un manto de “realismo” comenzd a sugerir una relacién
inspirada en la idea de hacer la economia de la geografia. En América Central,
luego de los atormentados arios de la instalacién de la Guerra Fria en el drea, y
en el Caribe también, la dimensién subregional se hizo fuerte al igual que en el
Acuerdo alcanzado entre México, 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 golpeé duramente la dindmica subregional
encarnada en la Asean, y en general los diversos espacios diplomaticos multila-
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terales Asia-Pacifico (AFTA; APEC; ADB; PECC y PBEC) no pudieron sustraer-
se a las consecuencias de las turbulencias econémicas 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 también 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 aprobacién unanime,
concretamente Camboya y Birmania).

A titulo de sintesis y a pesar de algunas tendencias contradictorias en
términos de multilateralismo, esta dimensién diplomatica en lo que hace al
campo del comercio y de la integracién subregional muestra avances positivos
y significativos que deberian ser analizados comparativamente sumando la
dimension de las finanzas internacionales.

Esta dltima diplomacia multilateral en si 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
particularmente la rusa, en verdad resultaron ser “muertes anunciadas” que el
Fondo Monetario Internacional y otros organismos no supieron o no quisieron
advertir. A partir de estos eventos y bajo la influencia de un clima adverso para
estas instituciones, un sinntimero de criticas y propuestas han aparecido. Al
momento de escribir estas lineas el postulad o reformista parece haberse evapo-
rado y pocos hablan de una “nueva arquitectura financiera internacional”. El
llamado “pensamiento tinico” sigue inspirando los analisis y las politicas, y
apenas se advierten los temores, la confusién reinante en el mundo académico
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 atn constituye el marco multilateral referencial. Hay, sin
duda, algunos sintomas alentadores provenientes de algunos circulos académi-
cos que sefialan la irrealidad de un discurso que sigue priorizando la lucha
contra la inflacién cuando en verdad el mundo, para muchos analistas, esta
amenazado por la deflacién. Ese pensamiento “bancocentralista” se expresa
impulsando tasas altas o reclamando una total autonomia respecto de la
politica, lo que 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 globalizacién que proviene de los “mercados”
y que virtualmente paraliza la esfera politica, ya que ésta no podria reclamar
autonomia ni el Estado soberania (otra cosa es el proceso de globalizacién).

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 lo econdmico es incontrastable el avance, particular-
mente en materia comercial.

La multiplicacién incesante de reuniones y de “cumbres” nos coloca en una
era de negociaciones también incesantes y la prueba esta en que apenas creada
laOMC estamos sumergidos enla “negociacién milenio”. El Grupode los 7 esta
reunido en forma permanente; el “Grupo de Contacto” {creado en torno 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
magquinaria diplomatica y en ese sentido el caso europeo es ejemplar: apenas
termind de crearse el euro se abrid el capitulo de las nuevas instituciones, el
financiamiento, el ingreso de los nuevos miembros eurocentrales y se abrid 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 redefinicién del concepto estratégico de la
OTAN ampliada.

En estas circunstancias la diplomacia debe adaptarse y lo hace dificultosa-
mente. En verdad el nuevo procedimiento diplomaético asociado a la dimension
multilateral en esencia cambid 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 métodos hoy en el ambito
multilateral son casi parlamentarios, los procedimientos han adquirido mayor
relevancia y el trabajo se hace casia laluz publica. En este sentido el peso delos
medios de comunicacién es incuantificable ya que en dicho ambito casi nada es
secreto, las tribunas reemplazan a las “mesas” y la traduccion simultidnea es un
multiplicador de transparencia inédito. Todavia subsisten las reuniones a
puertas cerradas, pero en gran parte de la esfera econémica 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 finat
consagra lo negociado previamente, pero eso demuestra el desconocimiento de
la dindmica de las reuniones, su instantaneidad medidtica y el aspecto parla-
mentario que ellas encierran en forma creciente.

Los acuerdos previos, donde la vieja diplomacia todavia sobrevive, al ser
tratados en estos espacios cuasi-parlamentarios mutan rapidamente. Las partes
involucradas apenas acceden a la reunién ampliada, buscan poner a pruebasus
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
(Grupo Cairns; dentro de éste esta naciendo el “Grupo Transgénico”; el G-7;
etc.). La eleccién de las autoridades de los organismos cada vez mas se asemeja
a una campana electoral, donde cada candidato la hace a la usanza politica
{expone sus ideas, convence a indefinidos, etc.). La eleccion del director de la
OMC es maés que ilustrativa.

En la actualidad la regla multilateral al comprometer a un gran nimero de
paises ha dejado atrds el compromiso entre las partes. Las decisiones son
tomadas por consenso o por 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 estd modelando una
porcién 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, quisiéramos sefialar que las perspectivas de progreso son
notables si se adopta una visién no ingenua. Pensar linealmente conduce a
errores y en la materia que estamos tratando esta verdad es de puiio. Hubo y
habrd avances y retrocesos. Asi, en materia de diplomacia multilateral
medioambiental, enlareunién de Kyoto (1997)y lade Buenos Airesaparecieron
viejos y nuevos problemas. Los compromisos de Kyoto, asumidos por los paises
desarrollados, constituyen un avance por mas que también 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 técnicos en la elaboracién
de diagn6sticos no distorsionados que deben reflejar las condiciones prevale-
cientes sin caer en el sesgo que introducen los diagnésticos corporativos (como
los que elaboran los sectores petrolero o tabacalero).

Finalmente, enel capitulodelos derechoshumanoslacreaciéndel Tribunal
Penal Internacional (1998) resulta ser un avance inestimable, a pesar de la
actitud asumida por muchos paises que en la retérica adhieren a la relevancia
temaética pero que en los hechos terminaron por nosuscribir el Tratado firmado
en Roma luego de maraténicas y forzadas negociaciones.

Diplomacia multilateral y la guerra de los Balcanes

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 intencién entrar en los detalles de la crisis. Los antecedentes
son obvios y remiten a la implosién de la Yugoslavia de Tito a partir de la
secesion traumatica de Eslovenia y Croacia que abrié las puertas a la divisién
pacificade Macedoniay luego ala prolongada guerra de Bosnia. Siempre se dijo
que la implosién de un pais multinacional, creado en forma bastante arbitraria
cuando todaviahumeaban las cenizas delos imperios desaparecidos, el otomano
y el austrohtingaro, iba a concluir con Kosovo y asi resulté. De manera que la
crénica de la guerra estuvo preparada de antemano y en general la realidad se
mantuvo casi fiel al libreto. 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 extraftiarnos, ya que una batalla por las justificaciones se viene
librando desde el primer dia a fin de presentar los hechos en términos de guerra
justa o injusta.

Lo cierto es que la diplomacia fracasé cuando las negociaciones de
Rambouilletentraron en un impasse en el punto que aludia a las garantias de los
compromisos asumidos por el lider serbio Milosevic. Aquila memoria reciente
jugd un papel destacado ya que este comunista mutado en nacionalista se
caracterizé por no cumplir sucesivos acuerdos alcanzados luego de prolonga-
das negociaciones. En ese momento el destino de la diplomacia multilateral, el
espacio formado por el “Grupo de Contacto”, quedd sellado. Ya las Naciones
Unidas eran espectadoras y cuando China interpuso el veto a la permanencia



Pasudo reciente y futuro del multilateralismo (1 93

de tropas de la ONU en Macedonia, en circunstancias previas al inicio de las
hostilidades, resulté evidente que en ese espacio pocas expectativas podian
cifrarse, ademdas Rusia aparecia como un aliado de Serbia también dispuesto a
utilizar el veto.

Basandose en un conjunto de resoluciones aprobadas por el Consejo de
Seguridad que obligaban al régimen de Belgrado a terminar con la represién en
Kosovo y argumentando con los recuerdos de las practicas genocidas de
Milosevic en Bosnia, los paises de la OTAN procedieron a utilizar la fuerza sin
el consentimiento del Consejo. Esta decision lo coloca, siendo el 6rgano 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 recibié en Washington por sus gestiones en Bagdad, con la amenaza rusa
y china, pocas esperanzas podian alimentarse. La decisién de la OTAN, que no
puede ser adjudicada exclusivamente al unilateralismo americano ya que
Europase 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 después en la historia del
multilateralismo.

Cuando la guerra estaba en curso, y en ocasién de la celebracién del 50°
anijversario delaOTANy delaampliacién del Pacto del Atlantico (en esta tanda
ingresaronlaRepublica Checa, Hungria y Polonia), laOTAN aprobd un “nuevo
concepto estratégico”, que en verdad no reemplaza al vigente en la Guerra Fria
sino que perfecciona la primera definicién de posguerra fria de la OTAN
realizada en 1991 en Berlin. Ese Documento, si bien es el resultado de algunas
concesionesrealizadas 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 OTAN. 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, interrupcién de abastecimiento, etc.—, y si bien se alude
a las responsabilidades y atribuciones del Consejo de Seguridad, solo se le
reconoce una “responsabilidad primaria”, dejando abierta la instancia de una
intervencion de la OTAN sin el consentimiento del Consejo de Seguridad. En
cuanto al espacio geografico, el Documento alude a Europa y sus adyacencias
pero exhuma una buscada indefinicion.

Frente a esta nueva realidad, donde la OTAN sustituye virtualmente a las
Naciones Unidas, las opiniones se han dividido en dos bandos. Para quienes
apoyan la actitud de la OTAN 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 encarna Milosevic, un ex-
nomenklaturista que suma componentes fascistas y comunistas y que de tener
éxito crearia expectativas en torno de una suma de nacionalismo y comunismo
nostélgicos. Del otro lado, los opositores a la intervencion de la OTAN desco-
nocen los objetivos humanitarios, sostienen que la clave de béveda hay que
buscarla en el interés de EEUU en consolidar la dominacién sobre Europa a
través de la OTAN, cuestionan el doble estdndar que lleva a ocuparse de los
kosovares y a olvidarse de los kurdos, y finalmente concentran su critica al uso
de la fuerza sin aprobacién 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 percepcion —v.g. creer que Milosevic ante la
amenaza de bombardeos repetiria lo que hizo en Bosnia aceptando una nego-
ciacién—y en particular a la apuesta en favor del poder aéreo, nos encontrare-
mos con unas Naciones Unidas debilitadas, con un mundo mas inseguro y con
una OTAN dispuesta a utilizar la fuerza en funcién 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 situacién politica en Rusia no evoluciona en favor de los grupos
partidarios de priorizar la relacién con EEUU y los organismos financieros
internacionales y si China no cambia de actitud, el Consejo de Seguridad esta
condenado areproducir la situacién de virtual parélisis imperante en la Guerra
Fria.

: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 proteccién de los derechos humanos. Si un Estado
viola sistematicamente esos derechos, si el Consejo de Seguridad reclama en
varias oportunidades poner fin a esa situacién, si las instancias diplomaticas
fracasan y si una mayoria calificada de Estados apoya el uso dela 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
delaCartanoes unaempresafacil perodependiendo de cémotermine eldrama
balcanico tal vez sea posible volver a introducir el tema de las reformas y del
veto, un procedimiento ética y juridicamente insostenible.

Decididamente cuando se alude a la necesidad de pensar en una nueva
arquitectura internacional, 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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Ameérica Latina en el dltimo tercio del siglo xx:
proyectos politicos e insercién internacional

Luis Maira
FLACSD . yntiotecs

El propésito de este trabajo es mas testimonial que académico. Busca
transmitir las percepciones y vivencias que he tenido, acerca de los cambios
experimentados por América Latina en el tltimo tercio delsiglo xx, ejerciendo
la investigacién 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 regién. Por ello este texto
tiene una inevitable tonalidad subjetiva, no obstante su propésito sea desen-
trafiar y ordenar las grandes tendencias que han caracterizado la racionalidad
de los procesos politicos internos y los esfuerzos de insercién 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 maés rapido y los acontecimientos
significativos han sido mds numerosos que en cualquier etapa de nuestra
existencia anterior. Pero esto es algo 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 aceleracién de los cambios
tecnolégicos ha hecho que el conocimiento humano se duplique en un niimero
cadavez menor deafnos,loquellevaacadaunode nosotrosarehacerlaimagen
del mundo. Asi, la sensacién 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 nimero
de afios, por lo demds, los seres humanos y los pueblos deben ajustar sus
visiones y sentido comun ante esta percepcién de grandes transformaciones
que cambian su vida.

Naturalmente, para los efectos de este recuento de mas de tres décadas, la
misma nocién de América Latina sigue siendo una abstraccién e incluso es
posible reflexionar criticamente acerca de su validez. Ahora mas que antes,
vemos un ensanchamiento de la distancia que separa a sus paises y el siglo xx
concluye con una impresionante heterogeneidad productiva y social. Pienso
que, pese a ello, la nocién de América Latina tiene validez en el plano politico
cultural y que se pueden distinguir grandes tendencias que predominan en
periodos 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 con las estrategias internacionales
que intentaron llevar adelante nuestros paises. Con este propésito extendere-
mos nuestras observaciones basados en tres momentos distintos en la historia
politica latinoamericana del tercer tercio del siglo xx:

1. el periodo de los experimentos radicales,

2. la época 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 region han tenido
muchasveces, desde lalndependencia, una secuencia pendular. Los proyectos
politicos aplicados se han movido de unextremo a otro del arco ideolégico, del
mismo modo que las fuerzas politicas que han ejercido posiciones de poder.
Dentro de este movimidnto es dificil encontrar una época de mayor ra-
dicalizacion que la que caracteriza a los afos 60 y a la primera parte de la
década siguiente. El punto de partida de este momento histdrico es natural-
mente el triunfo de la revolucidon cubana, en enero de 1959, fenémeno que a su
vez se inscribi6 en una enorme oleada de cambios y transformaciones politi-
cas, que también conmocionaron a los paises desarrollados, poniendo fin al
consenso de los afios de prosperidad que siguieron al término de la Segunda
Guerra Mundial.

En esos anos el péndulo latinoamericano se incliné marcadamente hacia
la izquierda, lo que hizo que, incluso importantes fuerzas politicas maés
tradicionales, modificaran su discurso y endurecieran sus programas.

El hilo conductor de las cosas pas6 por un mayor énfasis en la independen-
cia de la region, asociada a “planes de liberacion” respecto del peso impuesto
por el poderio imperial norteamericano y por la accién de los grandes pafses
desarrollados. La identidad latinoamericana, como un componente del “sur”
del mundo, dentro del 4mbito 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 caracteristicas
de dicha etapa y a su amparo surgieron diversos proyectos nacionales, todos
los cuales tuvieron en comun buscar el desalojo del poder delas elites y grupos
tradicionales, el ensanchamiento de los espacios para nuevos actores sociales
populares y la propuesta —seguida en algunos casos de la implantacioén de
programas— que incluyeron la recuperacién de materias primas y recursos
basicos en manos de empresas extranjeras, iniciativas de industrializacién
interna y la modificacién de la estructura de tenencia de la tierra, con el
proposito de modificar las relaciones sociales de produccion en el dmbito
rural.

Lo cierto es que en la segunda parte de los aios 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 reclamos de cambio social que caracte-
rizaron a las rebeliones estudiantiles de un extremo al otro del orbe. Por
primera vez también 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 paises latinoamerica-
nos. :
La consigna de que el mundo marchaba hacia la izquierda acabé cobrando
realidad y esto hizo que las plataformas politicas 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 paiseslatinoamericanos en 1969,
incluso instituciones tradicionales como el ejército y la iglesia catdlica 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 —le relaté Rockefeller a Richard Nixon a su retorno a Washington—
que han sido los dos bastiones de la estabilidad latinoamericana, ahora
apuestan a la transformacién”.

El epicentro de este fendmeno se ubicé en América del Sur, con la
importante excepcion de Brasil, que en esos mismos afios fue endureciendo la
orientacidn del régimen militar establecido en 1964 (dej6 de lado a Paraguay,
donde la dictadura militar tradicional del general Alfredo Stroesner habia
logrado el enclaustramiento del pais, cumpliendo el viejo suefio 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 o Blanco y el Colorado, emergi6é una tercera fuerza de izquierda, el
Frente Amplio, que alteré la racionalidad de la vida del pais y entr6 a disputar
el poder como un nuevo actor en las elecciones presidenciales de 1971.

En Argentina se produjo el agotamiento del régimen militar establecidoen
1966 por el general Juan Carlos Ongania y, a partir de la transicién impulsada
por el general Alfredo Lanusse, se hizo incontenible el retorno del peronismo,
que volvidal poder enlas elecciones de principios de 1973, bajo el liderazgo de
Héctor Campora, con un programa de fuerte tono nacionalista y transforma-
dor.

EnColombia, laadministracion del presidente conservador Alfonso Lépez
Michelsen se plegd abiertamente a comienzos de los afios 70, a la idea de un
nuevo diseno de la politica latinoamericana, capaz de entablar un didlogo
regional con Estados Unidos, en defensa de los intereses propios de la region.

Chile fue, dentro de ese contexto, el paisen donde més repercutié el nuevo
ambiente continental. En la eleccién 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 candidato del Frente de Accion Popular, Salvador Allende, quien
encabezaba una amplia coalicién liderada por los partidos Socialista y Comu-
nista. Ya en ese momento Frei, tuvo como consigna central la idea de “una
Revolucién en la Libertad”, lo que determiné 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 revolucién. Su gobierno, que duré hasta noviembre de 1970,
tuvo un contenido claramente reformador: inicié una activa reforma agraria,
negocio nuevos estatutos juridicos con las grandes empresas norteamericanas
del cobre que controlaban las grandes minas, ejecutd una reforma educacional
que desterrd al analfabetismo y democratizé la ensefianza basica y media y
mantuvo una activa politica internacional, estableciendo relaciones diploma-
ticas con la Unidn Soviética y varios paises de Europa del Este.

El pais dio un nuevo paso en la direccién 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 modelo socialista,
diferenciado del soviético, realizado “en democracia, pluralismo y libertad”.
Los1.000 dias del gobierno de Allende tensionaron grandemente a la sociedad
chilena, que se dividi6 irreconciliablemente entre partidarios y adversarios de
la Unidad Popular. En ese plazo, Allende nacionaliz6 todas las empresas del
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cobre, profundizé la reforma agraria expropiando las grandes haciendas,
instalé mecanismos de participacion para los trabajadores en las unidades
productivas y trat6 de constituir un “area de propiedad social de laeconomia”.
No pudo, sin embargo, mantener la unidad y disciplina dentro de la coalicién
politica que lo apoyaba y careci6 de algunos equipos técnicos indispensables
para abordar las tareas tan ambiciosas que se propuso. No obstante, Chile fue
un pais de amplio ejercicio de las libertades ptiblicas y de un funcionamiento
libre del Parlamento y la prensa donde incluso se exager6 el tono del debate y
el atizamiento de la pasién politica.

Simultidneamente 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 transformacién social. El
experimento méas emblematico 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 también connotaciones radicales. Partié por la
expropiacién de las instalaciones de la International Petroleum Company (IPC),
seguida de una reforma de la legislacién minera; apoyé un programa de
redistribucién de la tierra y de fortalecimiento de comunidades indigenas y
campesinas; trasladé a la gestion publica varios periddicos y revistas conser-
vadorasy propici6 un singular programa de acercamiento militar conla URSS,
que suministré armamentos y pertrechos al Perq, lo que creé enormes suscep-
tibilidades en Washington. Hasta agosto de 1975, cuando Velasco Alvarado
fue depuesto por el general Francisco Morales Bermiidez, Perirepresentd una
experiencia de transformaciones econémicas y sociales bastante profundas,
bajo la inspiracion de una nueva mentalidad militar que se interesaba mds por
la justicia social que por los valores democraticos tradicionales.

En la misma direccién se situaron los proyectos del general Juan José
Torres en Bolivia, y del general Guillermo Rodriguez Lara en Ecuador. Torres
intentd recuperar la plataforma radical popular de la revolucién boliviana de
1952. Goberné con técnicos y politicos de franca orientacién izquierdista y
hasta acept 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.

El niicleo gobernante de los militares ecuatorianos por su parte tuvo un
discurso y un programa menos ambicioso, pero opté claramente por un papel
estratégico del Estado en el control y desarrollo de sus capacidades energéti-
cas, reforzando considerablemente el quehacer de la Corporacién Ecuatoriana
de Petréleos (CEPE).

Una mencidn especial merece el régimen panamefio, establecido a partir
de 1968 bajo la direccion del coronel Omar Torrijos. Este plante desde un
comienzo una renegociacién del estatuto que daba control directo a EEUU
sobre el Canal de Panama y tuvo como objetivo ensanchar la autonomia de su
pais, por lo que asumié un activo rol al interior del Movimiento de Paises No
Alineados, donde lleg a ejercer un significativo liderazgo. Entré también en
clara confrontacidn con las fuerzas conservadoras civiles de Panama, loquelo
llevé a alentar un proceso de organizacion y participacion de entidades
populares que le dieron respaldo. El momento culminante de su gestion se
alcanzé en 1977 con la suscripcién de los acuerdos Torrijos-Carter, que
plantearon el retiro de las 14 bases militares norteamericanas que operaban en
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suelo panamerfio y el pleno control de la administracion del Canal para el
Gobierno de ese pais, algo que se ha materializado justamente al concluir el
siglo.

En esos mismos afos culminé el proceso de constitucién de una nueva
frontera hemisférica, tras la independencia de los paises anglosajones del
Caribe, que inicié Jamaica en 1962, y luego fue seguida por la configuracién
estatal de otras 13 pequefas naciones, que acabaron agrupandose en la
“Caribean Community” (Caricom). Al interior de varios de estos paises la
tradicién colonial y el estilo parlamentario britdnico, cuya estructura hereda-
ron, origind propuestas sensibles a una mayor independencia nacional y a la
transformacion social interior. El primer caso impactante en esta area fue la
gestién de Cheddi Jagan en Guyana, por seguir una linea radical que lo puso
tempranamente en alianzas con el régimen cubano, algo que determiné la
activa oposicion de Washington y el que su gestiéon no fuera demasiado
prolongada. Con todo, la linea de su sucesor, el primer ministro George
Burham, a poco andar planteé propuestas como el control nacional sobre las
minas de bauxita y una fuerte participacién en el Grupo de los 77 y en los No
Alineados.

Pero fue precisamente en Jamaica donde se instalé en 1972 el experimento
con mayor proyeccion, bajo la direccién del primer ministro Michael Manley
y su partido el People’s National Party. Bajo la conduccién de Manley, Jamaica
establecio activos nexos con América Latina, especialmente con las organiza-
ciones politicas social-demdcratas y socialistas. Construyé igualmente un
activo eje de coordinacién con México y otros gobiernos de la regién. En el
plano interno puso en marcha un programa de participaciéon popular de
recuperacién de sus riquezas fundamentales —comenzando también por la
bauxita- a la vez que encabezdé al numéricamente importante bloque de
naciones del Caribe inglés en diversos foros internacionales. El acercamiento
con Cuba activé 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 cardcter fugaz de muchas de estas experiencias la primera
parte del dltimo tercio del siglo xx vioen América Latina un sorprendente auge
de agrupaciones politicas nacionalistas y de izquierda, muchas de ellas con
propuestas sumamente transformadoras. Fue un tiempo en que la preocupa-
cién por el cambio social excedié largamente a la atencién por el crecimiento
econdémico -y la disciplina financiera que esto requiere- e incluso colocé en
segundo plano la antigua preocupacién por la democracia politica. En forma
atipica la legitimidad en estos afios se fundd mas en el contenido de los
programas e iniciativas gubernamentales que en el apego a las reglas propias
de una democracia plena, lo que ensanché el espacio para regimenes militares
no tradicionales y aun para experiencias populistas, que descuidaron hasta el
extremo las preocupaciones por una normalidad econdmica bésica.

Esta etapa coincidid en el escenario internacional con el periodo de mayor
auge en la accién de los paises en desarrollo dentro de ta confrontacién Norte-
Sur. No hay que olvidar que en 1973, terminada la tercera guerra del Oriente
Medio entre Israel y los Paises Arabes, éstos tomaron represalia 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 llevé a la
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cuadruplicacién del precio de ese combustible en un ano. Entonces, la
perspectiva de construir otros carteles de paises productores de recursos
naturales pareci6, por un momento, 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 resefiado
comparti6 esa esperanza y se inscribié plenamente en esta estrategia interna-
cional. Rdpidamente, sinembargo, el drastico reordenamiento provocado por
EEUU que llevé a la accién concertada del Grupo de los 7, creado en
Ramboulliet, Francia, a finales de 1975, neutralizo las expectativas de los
paises en desarrollo, mediante una combinacion de nuevas estrategias ener-
géticas que diversificaron las fuentes y ahorraron petrdleo, con activos
programas de investigacion para hacer econémicamente explotables muchos
minerales y yacimientos que todavia no lo eran en las condiciones técnicas
prevalecientes en la década 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
accién de muchos gobiernos de la época provocé. Igualmente, hay que verla
como un tiempo de una eficaz coordinacién en la accién internacional de los
paises latinoamericanos. En el &mbito regional, un evento muy importante fue
la Conferencia de Cancilleres de Vifia del Mar, en 1969, en donde surgié laidea
de presentar en forma conjunta un planteamiento al gobierno republicano de
Richard Nixon, que en enero de ese afio inici6é su mandato, recogiendo las
visiones y aspiraciones de América Latina. El Consenso de Vina del Mar que
plasmé estos criterios y la accién de la Comisién Econémica de Coordinacién
Latinoamericana (Cecla), constituyen un momento muy significativo en la
blisqueda de una accién mas concertada y eficaz de los paises latinoamerica-
nos frente a EEUU y a los demaés paises desarrollados. Esta fue también una de
las etapas mas activas de identificacién de los gobiernos latinoamericanos con
la influyente plataforma que en esos afos impulsaban los paises pertenecien-
tes al llamado Tercer Mundo. Pocas veces la accién del grupo latinoamericano
y del Caribe ha pesado mas en la marcha del Grupo de los 77 y en las
importantes conferencias que en esos afios llevo adelante el Movimiento de
Paises No-Alineados, cuyo hito culminante se alcanz6 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 demostracion del tremendo impacto que el triunfo de la revolucion
cubana tuvo hasta convertirse en un parteaguas de la historia contempordnea de
América Latina reside en el hecho de que condiciond las dos etapas siguientes a
suinicioen el desarrollo politicode todala region. Enun primer periodo favorecié
una “izquierdizacion” en las posturas y plataformas de una mayoria de las
organizaciones politicas y sociales y esto trajo, tanto en el aspecto interno comoen
el internacional, un ciclo inédito de regimenes avanzados.

En una segunda etapa, sin embargo, se hicieron sentir los efectos de
respuesta de los antagonistas al régimen 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 Caribey, sobre todo, de tornar imposible su reproduc-
cién en algin otro lugar de América Latina. Tal determinacion se afianzé
todavia mas luego del fracaso de la invasion de Bahia Cochinos en 1961 y de
otros intentos para desestabilizar a un régimen revolucionario que, al aliarse
con el principal enemigo de EEUU, la URSS, se coloc6 bajo el paraguas del
bipolarismo y la proteccién del Kremlin.

La primera senal definitiva de que EEUU no toleraria ningun régimen
remotamente cercano a las posiciones cubanas se tuvo con ocasién del golpe
que desplazé del poder al presidente Juan Bosch de Reptiblica Dominicana, en
1962. Con todo el surgimiento de una propuesta alternativa solo tuvo lugar en
el pais mas influyente de la regién, Brasil, luego del derrocamiento de Joao
Goulart, en marzo de 1964.

A pesar de que tanto Bosch como Goularteran méas bien lideres populistas,
pertenecientes a la extensa franja de las izquierdas nacionalistas latinoameri-
canas, lo cual los colocaba lejos de identidades ideoldgicas o cercanias progra-
maticas con Cuba, tanto en el Departamento de Estado como en las demas
agencias publicas 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 mundo o sus
intereses estratégicos. Brasil fue entonces el lugar escogido para instalar un
régimen militar que diera una respuesta sistemdtica a cualquier proyecto
transformador y auténomo respecto de EEUU en esta area del mundo.

Asfi surgié un nuevo tipo de dictaduras militares, que se pueden denomi-
nar con propiedad “dictaduras con ideologia de seguridad nacional”. Ello,
porque tuvieron un caracter sisteméatico y un fundamento teérico que partia de
los documentos y estrategias preparadas en el Colegio Nacional de Guerra de
EEUU para impedir la expansién del comunismo en el mundo.

Una sintesis de estas ideas fue la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN)
que, masivamente, se difundié tanto a oficiales jovenes como mayores de las
fuerzas armadas de los paises latinoamericanos en la Escuela de las Américas
en el Canal de Panamd y en Fort Benning, Georgia. El mayor atractivo de este
pensamiento fue su cardcter amplio que lo convertia en una teoria alternativa
al marxismo, junto a la conceptualizacion de los ejércitos de la regién como el
principal bastién de contencion del expansionismo soviético, lo que ofrecid a
estos el apoyo activo de Washington y un reconocimiento a sunuevo papel de
aliados estratégicos 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 confrontacién bipolar
de los afios 60 y 70. La primera idea de fondo en esta visién del mundo que
dentro de EEUU compartieron lideres tan influyentes como Richard Nixon y
Barry Goldwater era que “la tercera guerra mundial ya habia comenzado” y
que su nucleo central era la confrontacién, pais por pais, de dos proyectos
antagdnicos e incompatibles: el del mundo occidental cristiano y el del mundo
comunista. Por lo mismo, para asegurar la 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 soviéticos e instalar
“una nueva Cuba”.



104 O Luis Maira

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 explicito instalar en sus paises un
régimen inspirado en la Revolucion de Octubre, sino también todas las demas
fuerzas de izquierda o progresistas que compartieran las banderas del cambio
social, por mas que tuvieran diferencias y hasta conflictos con los comunistas.
El aspecto mas complejo de 1a DSN era la conviccion a que habian llegado sus
formuladores de que la democracia liberal presentaba complicaciones para la
aplicacidn de una efectiva estrategia de contencion del avance soviético, en la
medida en que a través de sus parlamentos proporcionaba espacios para la
difusién amplia de las ideas de muchos enemigos internos. Pero losregimenes
democréticos resultaban peligrosos y débiles, sobre todo, por las garantias
constitucionales y derechos basicos que daban proteccion a estos pararealizar
su labor de zapa y avanzar mejor en la ejecucion de sus planes. De aqui surgié
la conviccién de que era inevitable sacrificar los sistemas politicos y procedi-
mientos democraticos, cada vez que se percibiera una amenaza efectiva a los
intereses estratégicos de Occidente, liderado por EEUU.

Para la tarea de relevo servian las dictaduras militares tradicionales que
habiamos conocido en América Latina desde el origen de los Estados naciona-
les luego de la independencia de Espafia y Portugal. Ahora era necesario
buscar no un caudillo militar sino una participacién sistematica del conjunto
de las Fuerzas Armadas que, como representacién y simbolo de la defensa de
la nacién, debian preparar la captura del poder, a través de sus Estados
Mayores Conjuntos, y luego ejercer el poder en alianza estable con técnicos y
expertos que compartieran sus visiones. Esto originé lo que aguda y tempra-
namente L.A. Costa Pinto conceptualiz en el modelo brasilefio como “una
interaccién permanente entre una tecnoburocracia civil y una militar que
compartian los mismos propésitos”.

Enla direccién del Estado los altos oficiales debian comprometerse en forma
activa, al punto que en todas las experiencias de este tipo un buen niimero de ellos
tuvieron altas responsabilidades politicas como presidentes de la Repiiblica,
ministros, subsecretarios o gobernadores. Como el poder radicaba ahora en los
mandos regulares de las Fuerzas Armadas, y principalmente del Ejército, que
actudé comolaramahegemonica, noera inusual que sus miembros se comportaran
~para los efectos de la accién en el Estado— como integrantes de un “partido
militar”, cuya direccién correspondia al cuerpo de generales de la institucion.

En cuanto a las tareas del Gobierno, éstas eran las propias de la adminis-
tracién de un pais, con énfasis en politicas econémicas y sociales ordenadas'y
conservadoras a las que se agregaba una tarea de depuracion, encaminada a
extirpar a los enemigos de la patria por todos los medios conducentes al logro
de ese propodsito. Asi fue como surgieron los organismos de seguridad nacio-
nal, al modo de la DINA chilena o el CIDE argentino, poderosa combinacién
de entes de inteligencia y policia secreta, que incurrieron en masivas violacio-
nes de los derechos humanos y en la eliminacién fisica de muchos de sus
adversarios a través de un nuevo método que se aplicé 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 instauracion en Brasil, el
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modelo se extendié en 1966 al segundo pais mas importante de América del
Sur, Argentina, en donde el régimen encabezado por el general Ongania,
instalé un primer ciclo de DSNs hasta 1973. En 1971 siguié Bolivia, con el
gobierno del general Hugo Banzer, que tomé el poder tras derrocar al general
Juan José Torres. En 1973 este “dominé politico” continud con golpes de
Estado en dos de los paises que tenian la més larga tradiciéon democréatica en
el continente: Uruguay en junio y Chile en septiembre de ese afio, bajo el
mando de quien se constituiria, ante la opinién publica universal, en el mas
simbdlico de los dictadores de este tipo, Augusto Pinochet. Tras el precario
gobierno de la presidente Estela Perdn, luego de la muerte de su marido, el
general Juan Domingo Perén, Argentina inaugurd una nueva tapa, todavia
mas dura que la primera, de dictaduras de seguridad nacional, esta vez bajo
la conduccién del general Jorge Rafael Videla.

Aunque en un sentido riguroso los regimenes militares de seguridad
nacional fueron algo caracteristico delos paises sudamericanos, nocabe duda
que influenciaron parcialmente con algunos de sus niicleos de pensamiento
0 con sus précticas a otros gobiernos militares de fuerza que coexistian con
ellos en la regién. En Perd y Ecuador el desplazamiento de los militares
nacionalistas trajo al poder a generales conservadores que aplicaron algunos
contenidos de la DSN. Lo mismo ocurrié en América 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 Somoza
Debayle, que excedieron en intensidad represiva a sus congéneres del Sur. O
las del general Lépez Arellano en Honduras o los generales Molina y Romero
en El Salvador, que también ejercieron el poder con una firme orientacion
anticomunista. ;Y qué decir del gobierno haitiano encabezado por Jean
Claude Duvalier! Todos ellos se encontraban gobernando —para situar el
momento culminante de la militarizacién de los regimenes politicos en
América Latina— en 1977.

Las visiones y estrategias internacionales de esta oleada de dictaduras
militares fueron muy semejantes y cercanas. Para empezar, el marco obligado
de referencia de todas sus decisiones era la Guerra Fria y, dentro de ella, el
conflicto constante de civilizaciones que la bipolaridad conllevaba. Por lo
mismo, el primer criterio de su accién internacional fue la confrontacién con
la Unidn Soviética y los demds regimenes de inspiracién comunista en el
mundo, conla frecuente excepcién 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 Econémica Europea (CEE) los excluy6 rapida y
totalmente de sus programas de cooperacién internacional. Con Japén, que no
suspendid los programas de cooperacion técnica, tuvieron vinculos tibios, lo
mismo que con los demas NICs del Sudeste asiatico.

Con EEUU las relaciones de estos regimenes tuvieron un buen comienzo
y un mal final. Alguna vez Henry Kissinger coment6 graficamente refiriéndo-
se a las DSNs que su pafs habia tratado de buscar “cirujanos”, pues resultaba
indispensable una intervencién quirargica que evitara la consolidacién de
fuerzas extremistas al sur de sus fronteras, pero que no podia aceptar que los
cirujanos se convirtieran en “carniceros”, puesto que una accién con excesos
represivos contravenia los intereses norteamericanos de mediano y largo
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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
administracién Ford, empezé 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 aplic6 su
politica de derechos humanos como el nuevo ordenador de las relaciones
EEUU-América Latina.

Aunque esa politica perdi¢ intensidad en medio de esa administracién
demdcrata, y aun teniendo en cuenta que desde enero de 1981 el presidente
Reagan cambié 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 comola URSS que mantendrian el poder indefinidamente basandose
en un pensamiento tinico 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 valores de
Occidente y hacfan un uso tactico de la violencia) que la propia historia se
encargaria de ridiculizar unos cuantos afios después. La administracién
Reagan no mantuvo por largo tiempo una politica de respaldo a los gobiernos
militares ante la aparicién de fuertes movimientos sociales encaminados a la
recuperacién 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.

Después 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 confrontacién con el
comunismoe y en el tratamiento duro a quienes consideraban en sus paises los
aliados interiores del comunismo (un listado que a esas alturas se habia ex-
tendido alideres politicos de orientacidn social-demdcrata o demdcrata-cristia-
na, a sectores importantes de la Iglesia Catoélica y a practicamente 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 dmbito empresarial
y financiero norteamericano. Muchas veces sus ministros de Hacienda y de
Relaciones Exteriores comentaron que lo que se les negaba en la Casa Blanca
o en e] Capitolio Jo conseguian con bastante facilidad en Wall Street. Esta fue
una tendencia que tuvo una aplicacién geografica mas amplia, al punto que
conductores de los equipos econémicos, como José Martinez de Hoz, de
Argentina o Hernan Biichi, de Chile, recibian una célida 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-
tario Internacional comoel BancoMundial tuvieron una “espléndidainteraccién
técnica” con los especialistas que trabajaban en los gobiernos militares latinoa-
mericanos, con muchos delos cuales habian compartido los afios de formacién
en programas de posgrado de las universidades norteamericanas. Eso ayudé
a neutralizar bastante las condenas politicas o los requerimientos que hacian
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la Asamblea General de Naciones Unidas en Nueva York, o el Comité de De-
rechos Humanos de ONU en Ginebra.

Naturalmente, los mayores enemigos de estos gobiernos militares estuvie-
ron en las entidades asociativas del mundo en desarrollo. Con excepcién de
Argentina, que mantuvo una participacién simbélica 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,
convirtié en rutinarias las declaraciones condenatorias de las dictaduras
latinoamericanas.

Esevidente que por esta razén en el entorno diplomatico la segunda mitad
de los afnos 70 y el comienzo de los 80 marcaron el periodo de mayor
aislamiento internacional que ha experimentado América Latina desde el
término 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 nérdicos, y mas tarde de Canada, EEUU y las democracias de
Oceania, a las fuerzas que aspiraban a poner término a la gestion de los
militares y buscaban restablecer sistemas politicos democraticos, tuvo alcan-
ces cada vez mds sistematicos y ayud6 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
América del Sur, fue la coordinacidn de sus aparatos de inteligencia y seguri-
dad. Esto les ayudd a mantener a raya a sus opositores internos, eliminando
especialmente a los lideres de las organizaciones mds radicales. La creciente
informacién oficial de que hoy se dispone en torno de la llamada “Operacién
Céndor” muestra hasta qué punto los gobiernos militares de Chile, Argenti-
na, Brasil, Bolivia, Uruguay y Paraguay concertaron sus acciones y se dieron
apoyomutuo paraeliminara sus mas amenazantes adversarios. Los operativos
que costaron la vida en Buenos Aires a los lideres uruguayos Héctor Gutiérrez
Ruiz y Zelmar Michelini, al ex-presidente Juan José Torres de Bolivia y al ex-
comandante en jefe del ejército 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 deposicién
del general Stroessner en 1989.

Elciclode declinacién de estas nuevas dictaduras militares de América del
Sur, asi como de las méds viejas de América Central y del Caribe, tuvo lugar en
forma mucho mds riapida y fulminante de lo que sus sostenedores habian
imaginado. Un nuevo contexto internacional, mucho mas favorable a los
modelos democrdticos en el mundo, mas el efecto devastador de los cambios
tecnoldgicos que incluyeron instrumentos y medios que privaron de eficacia
a las barreras comunicacionales que levantaban las dictaduras (como la
television satelital, el fax o la difusioén de los computadores personales), asi
como el resurgimiento de movimientos sociales y politicos que exigian el
término de los regimenes militares, provocaron en pocos afios, a partir del
inicio de la década de los 80, el desgaste y agotamiento de éstos.

Hay que considerar, por lo demas, que con la excepcién de Chile en los
cinco afnos finales de la dictadura de Pinochet, los demds regimenes militares
tuvieron un balance econémico desastroso y terminaron con ndmeros rojos,
algo que facilito mucho su salida del poder.
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Apenas 10 afios después 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 organizacién politica de lo que
pretendieron, junto a un dramético legado de problemas de derechos huma-
nos y obstaculos para la reconciliacién que tardard varias décadas en ser
resuelto.

Las democracias restablecidas: de la esperanza al escepticismo

Los afios 80 constituyen uno de esos momentos de restauracion democra-
tica que hemos conocido varias veces a lo largo de este siglo en nuestra region.
Reproducen algo parecido a lo que ocurri en el continente tras la derrota de
las potencias del Eje en la Segunda Guerra Mundial a partir del triunfo de la
Revoluciéon Democratica de Juan José Arévalo en Guatemala en 1944, o al
desplome de regimenes de fuerza que caracterizé la segunda mitad de los afios
50 y que se afianz6 con la politica de Alianza para el Progreso del presidente
Kennedy.

Esta vez el retorno a la democracia en América Latina fue parte de una
oleada mas amplia, que habia empezado en los afios 70 en Europa del Sur y
concluyé en los 80 con el desplome de los regimenes comunistas en la Europa
Central y del Este. En casi todos esos casos la restauracién 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 imaginé desplomaron a un Estado en descomposicién, cuyos dirigentes
ni siquiera comprendieron el alcance exacto de la alternativa politica que
estaba en juego. Un rasgo comtun a estos procesos, mds alld de la distancia
geogréfica de unos y otros y del muy variado contexto histdrico en que se
desenvolvieron, fue la ausencia de violencia y el bajo costo social del inicio de
las transiciones. La idea de una “revolucién de terciopelo”, acufiada en
Checoslovaquia por el presidente Vaclav Havel, podria ser perfectamente
extendida como regla 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 siguié fueron un
tiempo de esperanza democrética. La gente esperd de los nuevos regimenes
politicos no solo una ampliacion de sus libertades y derechos esenciales sino
también un considerable mejoramiento en sus condiciones de vida. La hermo-
sa consigna de los opositores chilenos “Pan, Trabajo, Justicia y Libertad”
sintetiza bien esas aspiraciones tan dificiles de lograr.

Lo concreto es que esta vez el “domind” fue tan rdpido como en la etapa
de la implantacién de las dictaduras pero jugé 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 Ratil Alfonsin. Instauracién 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
subregién y llevé al restablecimiento de gobiernos civiles en Honduras,
Guatemala y El Salvador; también a la realizacién de elecciones limpias —con-
vocadas y perdidas por los sandinistas— a comienzos de 1989. Por primera vez
en muchos afos los gobernantes de practicamente toda la regién 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 significé que los graves problemas
acumulados en esos mismos afios, durante la llamada década perdida, fueron
resolviéndose. En muchos casos lo que se probé fue lo contrario: tanto con
democracia como sin ella el crecimiento era mediocre, la distribucién del
ingreso desigual, las politicas sociales insuficientes y la nueva insercién
internacional sumamente dificil.

La agenda politica de las democracias restauradas debia incluir nuevos
fendmenos, 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 econémico y politico e
incremento de los casos de corrupcion en diferentes segmentos de la actividad
estatal. Asila ilusion de un mejoramiento dela vida comoresultado de nuevos
regimenes politicos basados en la soberania popular fue apenas una fugaz
bonanza en medio de una temporada de “clima politico riguroso” (lo que los
chilenos llaman “un veranito de San Juan”, parangonando la nocién 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 afios 80, es
la enorme magnitud de los cambios internacionales que les han servido de
telén de fondo.

Se ha dicho con propiedad que lo que hemos vivido en la desintegracion
de la Guerra Fria ha sido, mas que una modificacién en la estructura del
sistema internacional, un cambio de época en que se han modificado drastica-
mente los paradigmas paramirar y entender el mundo. Una tercera revolucién
cientifico-técnica ha trastocado las pautas de produccidén 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 microelectrénica, las
biotecnologias, la industria de nuevos materiales y las nuevas redes de
comunicacién. A ello se ha agregado el fin del orden bipolar y el surgimiento
de un planeta de hegemonias asimétricas. Este nuevo mundo es militarmente
unipolar y ofrece un margen discrecional a la conduccién norteamericana. En
la esfera comunicacional es también unipolar y se halla bajo el control de los
grandes consorcios de EEUU. Pero es econdémicamente multipolar y esta
estructurado conbase enlacompetencia y losequilibrios de tres macrorregiones:
América del Norte, la Unién Europea y el Asia del Pacifico.

Enlos paises latinoamericanos estos enormes cambios provocaron inicial-
mente perplejidad. Se podria decir que en pocas dreas del mundo se previeron
menos las transformaciones globales que se estaban gestando desde la segun-
da parte de los anos 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 América Central, la crisis politica
y los conflictos que acompanaron al deterioro de las dictaduras militares de
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seguridad nacional. Cuando los cambios globales finalmente se produjeron,
los gobiernos latinoamericanos reaccionaron como si se tratara de un desajuste
temporal que debia llevarnos, después de un tiempo, al restablecimiento de la
normalidad previa.

No previmos asi los desajustes que acompaiaron a la prolongada transi-
cién 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 insercién de América Latina en el mundo fue, de
nuevo, un problema traumatico. Por 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 econdmicos de nuestros paises.

En esta tercera etapa los cambios registrados en la esfera externa del
quehacer de nuestra regién han sido los mas sustantivos del tltimo 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 integracién
econdmica y politica. Laidea de una mayor unidad y coordinacién latinoame-
ricana era tan antigua como nuestros paises y partié asociada al proyecto
bolivariano y al fallido Congreso Anfictiénico de Panama. En los afios 50 esta
cobré nuevo impulso dentro del propésito de emular la integracién europea
y esto llevé a la propuesta de un “Mercado Comiin Latinoamericano” formu-
lada por Rauil Prebisch enla Cepal. Nada de esto funcionéa pesar delacreacion
de la Alalc y el Banco Interamericano de Desarrollo a fines de esa década.
Apenas se logré la puesta en marcha del Mercado Comun Centroamericano y
luego del Pacto Andino, que muy pronto se entrabaron.

Unverdaderoimpulso a la integracién econémica latinoamericana solo se
produjo en los anos 80, acicateado por los problemas y dificultades de la
década perdida. En los tltimos 15 afos los paises latinoamericanos han
avanzado en sus esfuerzos de coordinacién e integracién econdémica y politica
mas que en el siglo y medio precedente. Por primera vez una misma genera-
cién de jefes de Estado, junto a sus equipos técnicos, han tenido no solo un
didlogo continuado, sino oportunidad de conocerse y construir vinculos de
confianza y amistad. La creacién del Grupo de Rio en 1986, como un mecanis-
mo estable de colaboracién y consulta, tras la valiosa experiencia del Grupo de
Contadora y del Grupo de Apoyo, ha constituido un primer engranaje para
acercar las estrategias internacionales en nuestros paises.

Ello ha sido acompanado 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 creacién
del Mercosur en 1991. A pesar de las dificultades que estas entidades han
enfrentado como consecuencia de la crisis financiera del Sureste asidtico y de
Rusia, se trata de mecanismos poderosos, fundados en acuerdos de gran
significacién, que han contado con un importante respaldo interno en sus
paises.

A este entendimiento hay que agregar una constelacién de entendimien-
tos bilaterales y trilaterales destinados a favorecer el libre comercio y a
aumentar la cooperacidn internacional entre paises latinoamericanos. La
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accion del Grupo de los Tres, que agrupa a México, Colombia y Venezuela, el
Mecanismo de Cooperacién de Tuxtla Gutiérrez, losacuerdos de la Federacion
de Estados del Caribe y una serie de acuerdos de Cooperacién Econémica
bilaterales forman enla actualidad un extenso y complejo mosaico que resume
elestadoy las perspectivas de la integracion latinoamericana en las esferas de
la economia y la politica. Es cierto que la situacién actual requiere de un
ordenamiento que haga trabajar en forma optima las esferas panamericana,
iberoamericana y la propiamente latinoamericana, decidiendo la suerte de
mecanismos como el ALCA. Pero de lo que no cabe duda es que, casi sin
percibirlo, hemos llegado 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 ios paises latinoamericanos. Ideas como la busqueda de
un mayor impulso productivo que asegure el crecimiento; el logro de una
mayor equidad y la superacién de la pobreza; la busqueda de una consolida-
cién de los procesos democraticos; los esquemas para un desarrollo sustenta-
ble y una mayor atencién a los problemas del medio ambiente; las iniciativas
para una reforma y modernizacion del Estado latinoamericano, asi como la
buasquedadenuevosespacios enelsistema internacional, basadaenladoctrina
del regionalismo abierto, cuentan con una legitimidad y respaldo horizontales
entre las diversas fuerzas politicas y entre los actores mds representativos de
lasociedad civil de nuestros paises. Aunque 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 décadas nos desgarrabany dividian en relacion
con estos asuntos.

El recuento anterior no puede llevarnos a desatender el aumento de las
diferencias productivas y sociales que se registra en América Latina en losafios
recientes, asi como las desigualdades que han llegado a tener también 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 millones de personas en
1995. Simultaneamente la distribucién del ingreso se ha hecho mas regresiva,
oenelmejor delos casos, ha permanecidoigual 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 poblacién. 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
regidn en su conjunto. En los afios venideros sera necesario concentrar gran
parte de la energia de nuestros gobiernos en cerrar estas brechas con progra-
mas efectivos y politicas sociales mejor financiadas y coordinadas.

Al avanzar en este intento se pueden resolver algunos de los problemas
que presenta el funcionamiento de las organizaciones sociales en el dltimo
tiempo. Con todos los cambios internacionales que nos han impactado se
advierte una transformacion 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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también irrumpen en él, y se configuran como protagonistas, nuevos sujetos
populares ligados a las demandas de género 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 mads fuertes también las entidades que intentan
reforzar el protagonismo de las regiones y de los municipios en nuestros
paises.

El fin de siglo encuentra a las nuevas democracias latinoamericanas su-
jetas a fuertes demandas para el mejoramiento de su accioén 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 lo que los ciudadanos esperan de sus represen-
tantes politicos en el Ejecutivo y los Parlamentos y lo que estos entienden que
debe ser el fundamento y contenido de sus conductas. En este contexto se
acumulan varias tendencias negativas: una banalizacién del debate politico,
que otorga prioridad a las formas de la comunicacién por sobre los contenidos
de la propuesta; un riesgoso incremento en la corrupcién y falta de probidad
de los funcionarios, el debilitamiento de los mecanismos de participacién 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 sustancializacién 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
generacién de espacios para la decisién mas legitima de los asuntos que
conciernen a las organizaciones representativas de la sociedad.

Al mirar el actual escenario internacional de América Latina, un altimo
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 Fria tanto el ejército como las deméas ramas tenian
tareas muy claras en tres &mbitos 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
Unién Soviética y el mundo comunista.

b) La defensa de las fronteras nacionales y una activa intervencidn en caso
de estallar guerras entre dos o inas paises vecinos.

¢) 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 América Latina en los afios 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 dej6 de estar guiado por consideraciones
ideoldgicas. La hipotesis de una confrontacién nuclear global entre superpoten-
cias con diferentes visiones del mundo ha perdido sentido, lo que hallevado a la
reestructuracién de algunas de las entidades regionales de seguridad, como la
OTAN, y al virtual agotamiento de otras, como el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca (TIAR) que, desde 1947, buscaba organizar el apoyo de los
paises latinoamericanos en contra del campo comunista.
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La desaparicién de este primer escenario de conflicto ha supuesto también
la extincién del tercero —el de la guerra interna— que era como su “sombra” o
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 satélite
de la URSS” en la region, segun el discurso politico estadounidense) a grupos
guerrilleros de Centro y Sur América.

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

En otros lugares como Perti se ha producido mas bien un aniquilamiento
de poderosas organizaciones como fueron Sendero Luminoso y el movimiento
Tipac Amaru. Aun gérmenes 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 accién politica por sobre la militar
y a la desaparicion de la nocién de un enemigo interior que era preciso
aniquilar.

Por tltimo, han sido notables los avances que los paises latinoamericanos
han hecho para resolver viejos conflictos que durante largo tiempo amenaza-
ronla paz delaregién. Losrecientes acuerdos que han puesto términoa la vieja
confrontacién fronteriza entre Ecuador y Peru, asi como la resolucién de la
dltima disputa que separaba a Chile y Argentina en Campos de Hielo Sur, en
la Patagonia, han representado no solo avances significativos para la supera-
cién de estos asuntos que dificilmente se podrian haber previsto apenas una
década atrds, sino que han creado condiciones mds favorables para afianzar la
cooperacion e integracién en el tiempo venidero.

A fin de cuentas América 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 lo empezé: conun sangriento y feroz enfrentamien-
to bélico 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 tltimo tercio del siglo xx.

Una reflexién final

Una mirada de conjunto a los proyectos politicos implementados en
América 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 década que da inicio a un nuevo milenio en el
desarrollo de la humanidad.
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Este serd un tiempo en que los fenémenos de la globalizacién produciran
un pleno impacto en nuestros paises, agudizando los efectos que sus primeras
manifestaciones ya han causado.

Para encarar esta nueva situacién resulta indispensable dejar de ver este
fenémeno 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 pequeiio y sustantivo libro sobre el impacto de este fenémeno en
América Latina, Aldo Ferrer (De Cristébal Colon a internet: América Latina y la
globalizacién, Fondo de Cultura Econdémica, Buenos Aires, 1999) ha distinguido
acertadamente una esfera “real” de la globalizacion, vinculada al comercio
exterior y ala produccién y circulacion de bienes y servicios, y otra dimensién
"virtual”, ligada a las transferencias financieras y a la esfera comunicacional.
Mientras, esta Gltima sigue fuera de nuestro control, de tal manera que un
retiro masivo de capitales especulativos o una informacion falsa puede deses-
tabilizar nuestros escenarios politicos en muy corto tiempo. En lo que hace al
manejo de los intercambios comerciales y a la blisqueda de nuevos espacios
para la colocacién de nuestros productos en el mundo, un accionar exitoso
sigue dependiendo dela capacidad organizativa y dela creatividad de quienes
manejan en nuestros paises las politicas econémicas internacionales.

Este mismo razonamiento es vélido en algunos 4mbitos que van mas alla
de la economia. El reforzamiento de nuestra cultura, a escala nacional y
regional, puede hacer de una visién cultural latinoamericana que comparta
raices, historia y valores fundamentales un tremendo activo para reforzar el
proceso de integracion que ya se encuentra en curso.

El uso de los espacios mds amplios para el disefio de proyectos politicos,
que ahora no tienen el veto que ejercieron sin restricciones las superpotencias
en los afos de la Guerra Fria, es otro elemento que puede favorecer nuestro
trabajo internacional proximo, puesto que una accion concertada para actuar
en esta direccién 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 instauracién de un mundo més justo. En la medida que, quedé
planteado en septiembre de 1998, en la Conferencia Internacional realizada en
Roma para tratar de establecer un Tribunal Penal Internacional, junto a
c6digos y procedimientos del mismo alcance, es posible dar certeza al respeto
de los derechos humanos en todo el mundo, asegurando la penalizacién del
genocidio y de otros crimenes contra la humanidad, con el respaldo efectivo
delos Estados y a partir de figuras tipicas criminales claramente 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
y a partir de esa comprension influir en ella. Esta ultima década del siglo xx ha
mostrado la punta del iceberg, bajo la forma de transformaciones multidimen-
sionales de enorme envergadura que transcurren en el campo tecnolégico, en
la organizacion productiva, en el quehacer de la comunidad internacional y en
los fundamentos dela cultura. El avance incontenible de estos cambios seguira
conmoviéndonos, incluso en una medida mayor que la que hasta ahora hemos
experimentado. Debemos prepararnos nosolo para dilucidar esos fenémenos,
sino para tener una capacidad de respuesta mas efectiva y rdpida frente a ellos.
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Una marfiana de fines de 1990, cuando me dirigia al aeropuerto internacio-
nal de Lima me topé bruscamente con una muralla en la que estaba inscrita la
siguiente leyenda: “; Por qué nos cambiaron todas las preguntas st ya nos sabiamos
todas las respuestas?”’. Pese a que por la gréfica y los firmantes de ese rayado
mural era posible colegir que se trataba de angustiados militantes de alguna
organizacién ortodoxa 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 organizaciones sociales y a las grandes
figuras de la cultura en nuestro continente. Gran parte de los que hoy dia nos
gobiernan o influyen en la toma de decisiones son personas formadas con la
visién del mundo y el sentido comiin de la Guerra Fria. 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 accién
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 América Latina y de su gente.



El multilateralismo en América Latina:
retos y posibilidades

Olga Pellicer

El multilateralismo en América Latina tiene sus antecedentes en el siglo xix,
con lacelebracién de las primeras conferencias panamericanas convocadasbajo
lainfluencia del pensamiento bolivariano. Mas tarde, tuvo ocasién de expresar-
se a través de las conferencias interamericanas, las cuales culminaron, después
de la colaboracién hemisférica que tuvo lugar durante la Segunda Guerra
Mundial, con la firma del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca en
1947 y la creacién de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) en 1948.
Durante los afios de gestacion de las instituciones interamericanas, que lo
fueron también del nacimiento de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), América Latina tuvo una politica multilateral muy activa, destinada a
influir sobre el contenido de las cartas constitutivas de ambas organizaciones.
De hecho, el grupo latinoamericano fue uno de los mds 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, también, 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 duracién. En los afios que siguieron a la creacién de la ONU y la OEA, la
Guerra Fria cerr6 el campo de accién a la diplomacia latinoamericana. Pronto,
éstasediluydenelapoyoalalinea estadounidense o enla opcién independien-
te que, de manera solitaria, llevaron adelante algunos paises en el seno de los
organismos multilaterales. En las Naciones Unidas, la diplomacia latinoameri-
cana, articulada a través del Grulac (Grupo de América Latina y el Caribe), se
concentro, casi exclusivamente, en el tema de las candidaturas. En la OEA,
América Latina perdio la linea de conduccién que habia tenido en 1948 y se
convirti6 en participante de lo que algunos han llamado “la mayoria de uno”.

El resurgimiento de América Latina como una regién que, a través de
acciones concertadas busca incrementar su peso politico y su poder de negocia-
cién en asuntos internacionales, ocurri6 a comienzos de los afnos 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 América Latina.

El Grupo de Contadora ~formado en 1983 para hacer una propuesta
latinoamericana de solucidn pacifica a los conflictos en Centroamérica- evolu-
ciond 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 accién multilateral de América Latina en los ultimos afios.

Paralelamente, han surgido otros espacios para la accién conjunta de los
paises de la region. Algunos de caracter econémico, como el Grupo Andino o
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el Mercosur, otros menos novedosos pero que, debido a las circunstancias
existentes desde el fin de la Guerra Fria, ofrecen ahora posibilidades mas
amplias para tomar iniciativas e incidir en sus actividades, como la OEA.
Finalmente, cabe destacar que la celebracién de las dos cumbres hemisféricas
convocadas en los afios 90 ~la primera en Miami en 1994 y la segunda en
Santiago de Chile en 1998- han suscitado interesantes labores previas de
coordinacién y busqueda de posiciones comunes por parte de América Latina.

Asi, la region llega al siglo xxi provista de una experiencia de accién
concertada que era desconocida hasta hace poco. Lo anterior no significa, sin
embargo, que el avance haya sido espectacular. América Latina es lo suficien-
temente homogénea por la historia y la cultura para aspirar a un espacio comin
en la politica internacional. Asimismo, es lo suficientemente diversificada
desde el punto de vista del desarrollo econémico, la dimension territorial, la
densidad demografica o el componente militar, para que sea dificil definir
estrategias comunes. A ello se atina la presencia de EEUU, su indudable
influencia en las relaciones internacionales y la dindmica 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.

El objetivo del presente trabajo es llegar a conclusiones sobre las posibilida-
des que se abren o estrechan para la accién multilateral de América Latina en
el préximo siglo a partir de una reflexién sobre la experiencia del Grupo de Rio.
Aungque es obvio que este mecanismo informal no agota las posibilidades de la
concertacion latinoamericana, s es un buen indicador de cudles son los temas
delaagenday de cuél es el nivel del compromiso que puede alcanzar al intentar
llevar adelante una politica multilateral de los paises del area.

Antecedentes: de Contadora al Grupo de Rio

Durante muchos aiios, los paises latinoamericanos no respondieron con-
junta y diferenciadamente de EEUU a problemas de seguridad en el continente:
por ejemplo, en la invasién de Guatemala en 1954; durante las reuniones de
consulta para discutir el problema de Cuba entre 1959 y 1964; o en la invasion
de Santo Domingo en 1965. Aunque hubo algunas voces disidentes -México
generalmente se encontrd entre ellas—, éstas no llegaron a romper un patrén 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 lleg6 a un punto de inflexién en la Reunién de Consulta
Interamericana, celebrada en Washington en 1979, para discutir la situacién de
Nicaragua. En aquella ocasién se manifestaron dos grandes potencias: una
buscaba que la OEA creara una fuerza de paz para asegurar el reemplazo del
gobiernode Anastasio Somoza por uno dereconciliacién nacional; otraopinaba
que correspondia tinicamente al pueblo de Nicaragua, sin ninguna influencia
extranjera, decidir como realizar sus aspiraciones democraticas y organizar su
propia vida. El apoyo de América Latina a la segunda tendencia permiti6 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 democrdtico, al
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mismo tiempo que insistia en el principio de no intervencién. Por primera vez
en la historia de la OEA, al discutirse una crisis politica en el hemisferio, el
péndulo se incliné a favor de las voces latinoamericanas.

La accién diferenciada de América Latina se volvié a manifestar en ocasién
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 invocd, como ocurria frecuentemente, para legitimar una
acciénestadounidense, sino parabuscarapoyo para un pais latinoamericanoen
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 reformulacién 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 atin mas
notorio al precipitarse la crisis de Centroamérica.

Cabe recordar que el consenso latinoamericano respectoalos problemas de
América Central, presente en la Reunién de Consulta de 1979, no se mantuvo
sin fisuras. Puntos de vista distintos sobre como propiciar una solucién al
conflicto de El Salvador colocaron en campos distintos a México y a otros paises
latinoamericanos. Sinembargo, al agravarse los problemas centroamericanos a
lolargo de 1982, lamayoria delos paises vecinos del drea se vio obligada a tomar
plena conciencia de los efectos que tendria sobre sus respectivos intereses
nacionales la transformacién del istmo en un campo de violencia e inestabili-
dad. Asi, hubo un nuevo encuentro de la diplomacia latinoamericana y nacié,
en 1983, el Grupo de Contadora.

El primer mérito del Grupo fue la capacidad para superar divergencias. En
efecto, el consenso entre sus miembros no fue automatico: aunque todos
coincidian en la necesidad de evitar la guerra en América Central y participar
en la construccién de un orden regional que evitase la polarizacién y el
armamentismo, la coordinacién de posiciones sobre esos temas no tenia ante-
cedentes en América Latina. Los paises de Contadora tenian experiencias y
tradiciones distintas de politica exterior en temas como la competencia de la
ONU o la OEA sobre asuntos relativos a la paz y la seguridad en el continente
americano, o comolacreacién de fuerzas de pazinteramericanas. Por otra parte,
tenian tradiciones distintas en su relacién con EEUU vy, por lo tanto, resentian
de manera distinta el costo que podian tener acciones auténomas ante el
problema de Centroamérica 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 paises de una regién afectada por la crisis econémica, la polariza-
cién y la intervencidn. Su interpretacion de los acontecimientos de América
Central puso el acento sobre los problemas internos que les dieron origen,
evitando el maniqueismo de una visién centrada en el conflicto Este-Oeste.
Ademas, Contadora logré incluir en su esfuerzo a otros paises latinoamerica-
nos, ampliando asf la concertacidn politica entre los paises de la region.

El caracter de Contadora como mecanismo esencialmente latinoamericano
cobré mayor cohesién al constituirse, en agosto de 1985, el llamado Grupo de
Apoyo, formado por Argentina, Brasil, Peri y Uruguay. Segiin su primer
comunicado, el Grupo era “una nueva expresion de la voluntad politica y de la
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capacidad de concertacion latinoamericana para atender, desde una perspecti-
va propia, los problemas regionales”. Su objetivo fue, ademas del intercambio
sistemdtico de informacién sobre la situacién centroamericana, la coordinacién
de acciones y gestiones diplomaticas ante gobiernos y organismos internacio-
nales para favorecer la suscripcién de los acuerdos propuestos por el Grupo de
Contadora. A este nuevo grupo se le conocié, tiempo después, como el Grupo
de los Ocho (G-8), por el nimero 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 Concertacién
Politica, denominado Grupo de Rio. En dicha reunién se fijé, como uno de los
objetivos primordiales, la definicién de los temas que afectan o interesan a los
paises miembros de este mecanismo, con la finalidad de lograr una mayor
unidad latinoamericana. La formacién del Grupo de Rio signific6 un hecho de
gran trascendencia en la concertacion politica latinoamericana. Por vez primera
en la historia reciente de América Latina, se conformé un grupo que celebra
encuentros periddicos a nivel de presidentes, por iniciativa propia y sin la
convocatoria de terceros paises. En octubre de 1990, en la cumbre de Caracas,
se confirmé el ingreso de Bolivia, Chile, Ecuador y Paraguay, al igual que el de
unrepresentante deCentroamérica y otrodela Comunidad del Caribe (Caricom).
Se conform¢ asi, fuera de las instituciones regionales existentes, el grupo de
concertacion informal que persiste hasta nuestros dias.

Al momento de escribir estas lineas se celebra en México la dec1motercera
reunién del Grupo de Rio que agrupa a jefes de Estado y de Gobierno. Es muy
pronto aun para evaluar los resultados de esta Cumbre. Conviene mejor,
entonces, voltear la mirada hacia atrds y preguntarse ;cuél ha sido la influencia
del GrupodeRioenladiplomacialatinoamericana?, ;hasta donde ha contribui-
doadefinirlaagenda internacional delaregién? Y, finalmente, ;ha contribuido
a aumentar el peso de América Latina en la politica internacional?

El Grupo de Rio y la diplomacia latinoamericana

El Grupo de Rio ha tenido una influencia en el quehacer diplomaético de
América Latina al generalizar la practica de la “diplomacia de cumbres”,
alentar la formacién de una burocracia latinoamericanista en las cancillerias de
laregiény convertirse en el interlocutor privilegiado de otros grupos de paises;
el mejor ejemplo de este tltimo es la institucionalizacién de encuentros perié-
dicos con la Unién Europea.

Los encuentros presidenciales del Grupo, que comenzaron a celebrarse
desde 1987, transformaron el estilo y la profundidad de las relaciones entre los
mandatarios latinoamericanos. Los encuentros esporadicos que se daban entre
ellos evolucionaron hacia un trato méds cotidiano, un conocimiento mutuo
mayor y una actitud mas dispuesta a la comunicacién directa y la concertacion
de posiciones. Ocurrid, asi, un cambio cualitativo en la diplomacia multilateral
de América Latina. En efecto, es predecible que los mandatarios se consulten
sobre la posicién a tomar ante situaciones dificiles y novedosas de politica
internacional. También es predecible que traten de encontrar propuestas comu-
nes para llegar a encuentros hemisféricos o 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
implementacion y seguimiento. En primer lugar, el Grupo 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 estin dominados por la coyuntura, no introducen visiones de
largo plazo hacia el pasado o el futuro, que hagan mas comprensible los
problemas y permitan ofrecer soluciones mds perdurables.

Sea como fuere, la diplomacia de cumbres no se agota en el evento mismo.
A pesar de que ésta sea la impresién que algunos observadores reciben. Los
encuentros presidenciales, celebrados periédicamente, requieren de preparati-
vos detallados que, en el caso del Grupo de Rio, ha dado lugar a un espacio
especial dentro de las cancillerias latinoamericanas para los “coordinadores”
del Grupo de Rio. Ha surgido asi, casi sin proponérselo, una burocracia
latinoamericana en las cancillerias de los paises miembros del Grupo. Estos
funcionarios, que se encuentran periédicamente y mantienen continua comu-
nicacién a través de internet, constituyen unared importante deintercambio de
informacién, de solidaridad y de llamado persistente a favor de la consulta y
concertacién entre los paises de la region. Son una semilla promisoria para la
accidén conjunta de América Latina.

El tercer impactodel Grupo de Rioen la diplomacia latinoamericanaradica
en haberse convertido en la referencia obligada para el didlogo dela regién con
la UE. Se trata de un encuentro sui generis entre mecanismos de concertacion
regional que ha tenido lugar comoresultado delinterés europeo en dialogar con
interlocutores regionales, mas que con paises individualmente.

Desde 1990, en la Declaracién de Roma, se institucionalizo el didlogo del
Grupo conla 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 afo. El Grupo de Rio ha sido el mecanismo a través del cual se ha
preparado esta Cumbre a la que América Latina llega con una posicién in-
dudablemente mds articulada que la que hubiese existido sin el Grupo de Rio.

Elinterés dela UE en el didlogo con el Grupo de Rio tiene varias explicacio-
nes. De una parte, el deseo de no dejar a América Latina, donde siempre han
existido intereses econdmicos europeos, bajo la influencia exclusiva de EEUU.
Por otra parte, dar reconocimiento a los lazos especiales que, por motivos
histdricos, han existido siempre entre América Latina, Esparia y Portugal.

Los resultados de ese didlogo han sido tangibles para el Grupo de Rio,
principalmente en el ambito de la cooperacién. Asi por ejemplo, en cuanto al
presupuesto que la Comunidad Econémica Europea destina para la coopera-
cién con los paises no asociados, el Grupo de Rio logrd que a finales de 1995 éste
dejara de distribuirse en un 65% a Asia y el restante a América Latina, para
repartirse en partes iguales. Asimismo, ha contribuido al establecimiento de
programas plurianuales comoson: Alinvest~desde 1994-parala promocionde
inversiones directas; AL-URE, en materia de politica energética; Cefir para la
integracién regional; Force-RIO para la formacién técnica, y ALFA, para
intercambios académicos y cientificos. Ademds, a través del didlogo UE-Grupo
de Rio se logré incluir a América Latina en los financiamientos del Banco
Europeo de Inversiones (BEI), y se ha comprometido un mayor acceso de la
region a los Programas Marco Comunitarios para la Cooperacién en Ciencia y
Tecnologia. Esto tltimo mediante un grupo de trabajo conjunto creado enjunio
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de 1998. En términos financieros, la UE se ha convertido en el primer donante
de ayuda al desarrollo de América Latina; entre 1976 y 1995 consagré mas de
3.700 millones de ecus. Y tan solo en 1996 alcanzd un nivel histérico, con 2.530
millones de ddlares, sumando la aportacion de los Estados miembros.

Por lo que se refiere al acceso al mercado comunitario, el didlogo politico
UE-Grupo 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 instaurd un grupo de trabajo sobre temas econdémicos 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
econdmica, liberalizacién comercial y control de las variables macroecondmicas,
lo que realmente ha flexibilizado la postura comunitaria, llevandola a contem-
plar el establecimiento de futuras zonas de libre comercio, mediante acuerdos
de asociacion con Mercosur, Chile y México desde mediados de 1995.

Por tltimo, es en el ambito politico en donde el didlogo UE-Grupo 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 Unién Europea Occidental (UEO) ~-brazo militar de la UE confor-
me al Tratado de Maastricht--ha definido como temas fundamentales del
dialogo politico con América Latina, el 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 internos- ha sido incluido en todas
las agendas del didlogo. Tanto por el interés de la UE como por el de algunas
jévenes democracias, como Chile y Argentina —al principio de los afios 90- y los
paises centroamericanos que fueron parte en el conflicto.

En resumen, el Grupo de Rio, ademas de contribuir al mejor conocimiento
de y entre los presidentes, y propiciar tendencias latinoamericanas en las
cancillerias, 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 internacional de América
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, econémica y de cooperacién durante el dltimo tramo del siglo xx. Los
temas que han tenido mayor presencia en el Grupo de Rio han sido democracia,
seguridad y desarme, lucha contra las drogas, integracién regional, comercio y
desarrollo social. Ahora bien, las acciones divididas por el Grupo de Rio para
hacer frente a tales preocupaciones difieren de uno a otro tema y han sido, en
términos generales, moderadas. En algunos casos, los mandatarios que partici-
pan en la Cumbre se han limitado en el &mbito 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 Grupo adopté en la reunién de Asuncién, en 1997, un
compromiso sustantivo segtin el cual, en caso de producirse hechos que alteren
el Estado de derecho o rompan el orden constitucional en cualquiera de los
paises miembros, se convocar4 a una reunién de cancilleres. Cabe recordar, sin
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embargo, que este compromiso, siendo sustantivo, reitera el asumido por la
OEA en la Declaracién de Santiago de 1991 y la Resolucién 1.080 dela Asamblea
General del mismo afio; es decir, no constituye propiamente una innovacion.

Otro tanto podria decirse de las llamadas frecuentes a la integraciéon
regional; éstas reflejan los avances notables en materia de integracion economi-
ca subregional en América Latina desde 1986. Pero son mads un reflejo de esa
tendencia que gestadores de alguna modalidad nueva.

Por el contrario, en el dmbito del desarme el Grupo de Rio generd una
propuesta novedosa: el proyecto de Convencidn sobre tréfico ilicito de armas,
transmitido por el Grupo de Rio a la OEA el 21 de marzo de 1997, el cual
constituyd la base de la Convencién sobre el tema aprobado en la OEA en
noviembre de ese afio.

Por lo que toca a la lucha contra las drogas, merece destacarse el proceso de
concertaciéon previo a la celebracién de la sesién especial de ]a 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 reunién 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) promovié una nueva etapa de concertacion y consenso
dentro del Grupo, con la creacién del Grupo de Expertos sobre pobreza,
desempleo y marginalidad, cuya contribucién inicial a los trabajos preparato-
rios de la Cumbre fue la presentacion de un informe sobre el tema. El logro
principal de este proceso de consulta fue la Declaracién 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.

El Grupo de Rio: posibilidades y limites de la accion concertada
de América Latina

Preguntarse sobre e] efecto de la concertacién multilateral llevada a caboen
el Grupode Rioen el pesorelativode América Latina enla politicainternacional
invita a explorar varias avenidas.

En primer lugar, no hay una respuesta homogénea a la mencionada
pregunta. En el caso de las relaciones con la UE, puede afirmarse que la accién
coordinada a través 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 América 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 o la opinién priblica estadounidense, el
Grupo de Rio no es un interlocutor legitimo o, al menos, no es un interlocutor
a quien se conceda atencién. Cierto es que la posiciéon de la regién en las
cumbres hemisféricas se articulé frecuentemente a partir del Grupo de Rio;
cierto es, también, que los paises del Grupo dialogan y se coordinan al interior
de la OEA, por efemplo, en lo relativo a la Convencién contra la fabricacién y
tréficoilegal 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 gobiermo estadounidense
similar al que existe con la UE.

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

Asi, el tema de la seguridad internacional encuentra un denominador
comtin en la firma de una Convencién contra el trifico ilicito de armas, la cual
es significativa, aunque de trascendencia moderada. Si se desease ir més lejos,
se encontrarian entre los paises latinoamericanos fuertes divergencias en
materia de desarme convencional; puntos de vista diferenciados en lo que toca
a la reforma del Consejo de Seguridad; voluntades diversas respecto a la
participacién de los paises de América Latina en Operaciones para el Manteni-
miento de la Paz y opiniones encontradas en relacién 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 democracia. 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 organizacion tenga
atribuciones para imponer la vuelta a la democracia, como las que, en su
momento, hizo valer el Consejo de Seguridad en el caso de Haiti. Esta situacién
invita a cuestionarse sobre hasta dénde pueden ampliarse las competencias de
laOEA en materia de promocionde la democracia; en otras palabras: ; es posible
esperar de los paises de América Latina su aceptacion para que la organizacién
adquieralas competencias necesarias para poder aplicarsanciones? Larespues-
ta es definitivamente negativa. Existen demasiadas circunstancias que dividen
laopinién latinoamericana respectoala conveniencia de un organismoregional
mads poderoso que pueda, eventualmente, hacer uso de la fuerza. Al margen de
un discurso posguerra fria mas proclive a poner el acento sobre "propositos
comunes”, la asimetria que caracteriza a la membresia de la OEA no ha
desaparecido. La organizacion goza-ahora-de un mayor campode accién para
concertar intereses y propiciar la cooperacién, pero ello ocurre en lamedida que
no hay motivos de desconfianza hacia la posible injerencia por parte del socio
mads fuerte; al menos ese es el sentimiento en los paises mds grandes de América
Latina, Brasil y México, que no es compartido por otros.

Finalmente, y aqui reside quizé el origen de la fragilidad de la accién
multilateral de América Latina, la regién estd cada vez mds diferenciada en
términos de sus perspectivas econdmicas. En efecto, la globalizacién econémica
ha contribuido, por una parte, a estratificar a los paises de la region; por la otra,
a dar salidas distintas a la naturaleza de sus alianzas econémicas. En algunos
casos (México), se han dado con paises extra regionales mientras en otros, como
ocurre en el ConoSur, han consolidadobloques subregionales cuyas estrategias
en materia de tiempo y condiciones de liberalizacion comercial no siempre
coinciden con las primeras.

En conclusién, la accién multilateral de América Latina ha dado pasos
novedosos en los ultimos 20 afios constituyendo foros de coordinacion y
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didlogo que sin duda la colocan en una situacién més avanzada a la existente
entre 1948 y 1979. A partir de 1979, cuando se expresa una politica diferenciada
delos paisesdelaregion alinterior dela OEA, América 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 accién
conjunta y la concertacién, son prueba de ello.

Esto no significa que esté asegurado el avance de la accién multilateral de
América Latina en el siglo xx. Una serie de circunstancias, entre las que se
encuentran la posicién de EEUU hacia esa accién multilateral, las diferencias de
percepcidn entre los paises de la region en materia de seguridad o democracia
y la diversidad de sus perspectivas econdmicas, auguran una marcha lenta
hacia la politica exterior comin. En todo caso, y a pesar de esa visién escéptica,
ésta se encuentra mds cercana que en el pasado.



El multilateralismo latinoamericano de la
posguerra fria

Gabriel Gaspar

La recomposicion estratégica

Transcurridos 10 afios de posguerra fria es evidente que el fin del viejo
orden no ha implicado de manera automadtica la construccién 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. Atrds han
quedado los triunfalistas (y ultraideologizados) enfoques que abundaron a
inicios de la década de los 90.

Mas bien, el derrumbe del orden bipolar que imperara desde 1945 ha dado
pasoa 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 aun no es previsible determinar como terminara. En
nuestros tiempos estd en juego una recomposicién de hegemonias entre las
principales potencias que emergen una vez concluido el enfrentamiento bipolar,
En el futuro inmediato estd por definirse si el nuevo orden mundial descansard en
una posicién hegeménica de Estados Unidos, o si avanzaremos més bien hacia un
equilibrio de poderes entre las principales potencias. Lo anterior esta referido
particularmente al dmbitoestratégico, porqueenel econémicoesclaroque ningin
pais puede, por si solo, definir las principales variables del mercado mundial. Asi
demomento asistimosa unasituacién mundial caracterizada por un unipolarismo
estratégico y un multipolarismo econémico.

Uno de los principales rasgos de este proceso de recomposicion es la fuerte
asimetria entre poder estratégico y poder econdémico que caracteriza a varias de
estas potencias. Asicomohay potencias que disponen de un gigantescoaparato
bélico, pero que tienen débiles bases econémicas de sustentacién como es el
caso de Rusia, en el otro extremo encontramos una situacioén inversa: paises con
economias dindmicas y poderosas que tienen un potencial estratégico débil:
Japén y Alemania. Como es bien sabido, la debilidad estratégica de ambas
naciones es fruto de su derrota en la Segunda Guerra Mundial, pero las razones
que impulsaron al resto de las potencias a constrefiirlas en sus fuerzas de
defensa, hoy dificilmente tienen validez. Alemania se ha convertido en la
locomotora de la unidad europea y Japén es el principal aliado de EEUU en el
Asia-Pacifico. Por tanto, la persistencia de estas asimetrias esta por verse, asi
como la orientacién que asuma la conduccién estatal en ambas naciones.
Tampoco es una alternativa descartable que estos paises opten por persistir en
la actual ecuacién (gigantes econdmicos y enanos estratégicos), dadas las
bondades en materia de gasto que ello implica.

El escenario internacional de la posguerra fria también ha sido testlgo de
la consolidacion de los megabloques, que surgen por razones de origen *
econdmico pero 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

poblacidn perteneciente a los paises afiliados a estos megabloques encontra-
riamos que una enorme cantidad de habitantes del planetano estin agrupados
en ninguna de estas alianzas econémicas’. En suma, la globalizacion no ase-

: gura de antemano la inclusién de todos, y el nuevo orden, tanto en materia

estratégica como econémica, puede resultar tan excluyente como los que han
existido en anteriores periodos de la civilizacion.

Esta circunstancia —la amenaza de quedar en una situacién 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 tltimos afos. Otra explicacién esta dada por el agotamiento de muchas
estructuras vigentes hasta entonces. Para los paises que no son potencias, o que
no tienen intereses globales —como son la mayoria de los latinoamericanos- es
vital la conformacion de un orden mundial lo més regulado posible, que evite
oneutralicela accién unilateral de las potencias. En los afanes por construir esta
regulacion, los paises intermedios y emergentes en general tienen un amplio
campo de entendimiento y construccién de instrumentos y mecanismos
multilaterales. Es el caso de los latinoamericanos.

La recomposicién de hegemonias a escala mundial, el nuevo equilibrio
entre las principales potencias, es una de las bases del orden en gestacién. 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 més tarde. Un solo boton de muestra: un Consejo de
Seguridad donde estén marginados Alemania y Jap6n hoy es absolutamente
irreal. La emergencia de una nueva realidad internacional, también tiene un
correlato en el plano econémico: los acuerdos de Bretton Woods que hace
tiempo flaqueaban, con la aparicién del euro quedan completamente supera-
dos. El délar concluyé una etapa de monopolio indiscutible. Curiosamente,
esto ocurre en tiempos en que el poderio politico y militar de EEUU es més
fuerte que nunca. Demostracién cabal de la asimetria entre poder econdmico y
poder estratégico que menciondbamos anteriormente.

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

El agotamiento de la institucionalidad hemisférica

La globalizacién 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
globalizaci6én es un datoineludible dela realidad, entonces es mejor enfrentarla
asociado a otros paises .con los cuales se compartan desafios y necesidades
comunes. Esta hasidolabase de las estrategias integracionistas que hemos visto
desenvolverse en estos afios. América Latina es una de las regiones donde este
proceso se ha dado con mayor fuerza.

En estos afios también hemos sido testigos de una tendencia inversa: el
aislamiento y el fundamentalismo. Mds alla de las eficacias de estas estrategias,
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no podemos negar que en el mundo que emerge también renacen tendencias
aislacionistas en algunas regiones del mundo: los talibanes afganos son un
ejemplo extremo querefleja con toda crudeza esta otra vision. No son los tinicos,
pero nosotros podemos constatar que esta tendencia noesta presente hoy en dia
en América Latina. El caso mas asimilable en nuestra regién podria ser el
cubano pero este es més bien un resabio de la Guerra Fria que una voluntaria
opcidén autdrquica. En efecto, Cuba sufre un bloqueo desde hace décadas y ha
sido marginada de la OEA por indudable presién estadounidense, pero la
mayoria de los paises latinoamericanos mantienen una ptica diferente a la de
EEUU y desarrollan activas relaciones diplométicas y comerciales conJaisla. A
su vez, el gobierno cubano ha impulsado desde hace algunos afos un proceso
de apertura economica que estd provocando sensibles modificaciones en la
otrora centralizada economia cubana, con impactos sociales no menores. Con
todo, cabe senalar que la inmutabilidad en materia de régimen politico (la
preservacién de un partido de Estado) distancia a Cuba de la corriente de-
mocratizadora que se despliega en la regién.

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

Al respecto, la Guerra Fria marcé el comportamiento multilateral de
nuestra region en las dltimas décadas. Asi, 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 multilateralismo
de nuestra regién 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 regién, y la Organizacién de Estados
Americanos, OEA, son los pilares de esta institucionalidad.

(Sirve esta institucionalidad para enfrentar los nuevos desafios? ;Requiere
modernizarse y en qué direccién? ;Es el panamericanismo la piedraangular del
multilateralismo latinoamericano de la posguerra fria?

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

Un examen sumario de lo sucedido, en materia de conflictos bélicos en
América Latina en los afios recientes nos demuestra que ni el TIAR ha sido el
marco regulatorio queloshainhibido, nila OEA el principal mecanismo queles
ha dado solucién diplomatica®. Para restringirnos al examen de los principales
conflictos armados de los tdltimos tiempos, y no analizar otros temas maés
complejos, tenemos que reconocer que ni en la guerra de las Malvinas, ni en la
guerra civil salvadoreia, ni en el conflicto militar que acompané ala Nicaragua

1. El término megabloque es en s equivoco, dado que alude a situaciones diversas. La Union
Europea es un mercado comun hecho y derecho; Nafta una zona de libre comercio con un
capitulo ambiental y otro laboral; el Mercosur es una unién aduanera; el APEC busca su
destino y no es ni zona de libre comercio ni unién aduanera.

2. Como es obvio, uno de los principales objetivos de toda estructura multilateral es la
preservacion de la paz y lasolucion politica de los conflictos, por ello 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 unrol destacado para prevenirlos, o unavez
desencadenados, para darles una solucién.

Una de la razones que explicarian esta “ineficacia histérica” se podria
rastrear en la diferencia de dpticas para enfrentar estos problemas entre buena
parte de los paises de la regién, y la necesidad de la OEA de consensuar una
opinién con EEUU. El caso de la crisis centroamericana es uno de los mas
evidentes al respecto. Para la administracién del presidente Reagan la crisis
tenia su origen en el “expansionismo soviético”, por lo tanto deberia ser tratado
con una estrategia de contencién®. En cambio, la mayoria de los paises latinoa-
mericanos (y europeos) tenian una visién 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 surgié el Grupo de Contadora y mas tarde se forjaron los acuerdos de
Esquipulas. Alolargo delos mas de 10 afios que durdla crisis centroamericana,
la OEA fue impotente para imponer uno u otro enfoque dada la radical
diferencia entre ellos.

El tema no solo es histérico. En nuestros dias, los principios orientadores
del panamericanismo en materia de seguridad, han quedado ampliamente
superados: hoy esimpensable una agresion soviética que justifique una alianza
hemisférica defensiva al respecto, por la sencilla razén de que la Unién
Soviética ya no existe y el Pacto de Varsovia se disolvié hace afios’. El amplio
consenso democrético que se construye desde fines de los afios 80 en la regién
deja de lado tesis tales como la “hipétesis de guerra interna” o las doctrinas de
contrainsurgencia, tan en boga en tiempos de la Guerra Fria y de la militariza-
cién del Estado. Un fenémeno que es posible advertir desde las guerrillas
centroamericanas hasta las actuales (chiapanecas y colombianas) es su orienta-
cién a ser incluidos en el sistema mds que a su cambio global.

En definitiva, los principales instrumentos multilaterales de naturaleza
hemisférica en que participan los paises de la regién son los instrumentos
heredados del panamericanismo de la Guerra Fria. En lo que respecta a los
objetivos fundamentales de resguardar la paz y la solucién 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 ello explica que hayan sido desbordados constante y
crecientemente.

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

3. Dichaestrategia descansé en la aplicacion rigurosa de lallamada Guerra de Baja Intensidad,
mediante la cual el Gobierno de Estados Unidos provey6 a los ejércitos centroamericanos de
sustanciales recursos y apoyo en general.

4. Enla visién del TIAR, ese expansionismo soviético aprovechaba dos cabezas de playa enla
region: La Habana y Managua. Pero los cubanos hace muchos anos que dieron por terminada
la fase de lucha armada y en Nicaragua desde hace afos gobiernan los liberales.
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en nuestra regién. Como es conocido, en el conflicto centroamericano tuvo
destacada participacién el denominado Grupo de Contadora y los Acuerdos de
Esquipulas. La negociacién de paz en El Salvador, Guatemala y Haiti estuvo
mediada por el Consejo de Seguridad de la ONU.

La institucionalidad emergente

Los ultimos afos han sido testigos de la emergencia de una nueva institu-
cionalidad latinoamericana. Es la expresion del nuevo multilateralismo en
tiempos de la globalizacion y en el clima posterior a la Guerra Fria.

Como senaldramos anteriormente este nuevo multilateralismo se expresa
en la gestién del Grupo de Contadora y de su grupo de paises amigos, y en la
coordinacién politica centroamericana que surgié de Esquipulas. Con posterio-
ridad se expresa en la constitucién del Grupo de Rio y enlos alcances politicos
de los diversos acuerdos econémico-comerciales que se han desarrollade o
reactivado en estos afios: Mercosur, Comunidad Andina de Naciones, Integra-
cién Centroamericana.

Un capitulo especial en este proceso de construccién de nuevos instrumen-
tos lo representa la denominada “diplomacia de cumbres”, que se ha traducido -
en la constitucidn de varios foros multilaterales de jefes de Estado. A la fecha
tenemos los siguientes:

a) Cumbres hemisféricas. Mecanismo convocado por iniciativa del Gobierno
de EEUU y que tuvo su primera reunién en diciembre de 1994; naci6 en torno
de la promesa de construir un “gran mercado desde Alaska a la Patagonia”,
participan todos los mandatarios de América y el Caribe menos Cuba a quien
no se invité por no reunir requisitos democraticos. Es decir, es un encuentro
multilateral con Clinton y sin Fidel. Tuvo un segundo encuentrc en Santiago de
Chile en abril de 1999.

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

¢) Cumbre euro-latinoamericana. Mecanismo reciente, cuya primera sesion se
efectuéenjunio de 1999 en Rio de Janeiro. A ella concurrieronlosjefes de Estado
delos paises de América Latina y el Caribe maslos 15 mandatarios de los paises
de la Unién Europea.

d) Cumbres subregionales (CAN-Mercosur-Sieca-Caricom). La totalidad de los
mecanismos subregionales de integracién contemplan un encuentro al masalto
nivel de sus autoridades de Estado, al menos de caricter anual.

Las cumbres hemisféricas constituyen el principal esfuerzo para recompo-
ner una agenda entre las dos Américas. Se sostienen sobre la coincidencia en
temas fundamentales como son la defensa y la promocién de la democracia y
los derechos humanos; la promociéon del desarrollo y muy en especial, el
compromiso con el libre comercio. Desgraciadamente las dificultades que han
impedido concretar la oferta estadounidense hecha en diciembre de 1994 en
Miami, le han restado dinamismo a este mecanismo. Pese a lo anterior, el
compromiso contraido de constituir un area de libre comercio en 2005, junto a
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un ambicioso (y quizas poco priorizado) plan de accién permite darle continui-
dad al mecanismo. La Cumbre Hemisférica es hoy en dia el principal foro de
didlogo de América Latina con EEUU, de una manera directa, al mds alto nivel
y sin cargas burocraticas. También permite un canal para la relacién entre
Canada y América 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 América Latina y Europa. Este mecanismo surgi6 en
torno de una agenda mas cultural que politica (la celebracién delos 500 afios del
encuentro intercontinental) y ha sido uno de los esfuerzos mas importantes
para posibilitar el logro de un objetivomayor: laCumbre Euro Latinoamericana

*de junio de 1999. Este tltimo foro tiene como horizonte el comin interés de

ambas regiones por construir un orden multipolar, regulado conforme a
derecho. Abre la posibilidad de construir una verdadera alianza estratégica
entre ambas regiones, no excluyente ni amenazante de otras, para aportar al
nuevo orden internacional en construccién. Al reunir a mas de 50 jefes de
Estado, esta cumbre constituirda uno de los encuentros multilaterales mas
importantes posteriores a la caida del muro de Berlin.

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

En esta multifacética emergencia de nuevos mecanismos multilaterales
destaca en particular la consolidacién del Grupo de Rio como el instrumento de
concertacién politica mas representativo y eficiente de laregién, que entre otras
cosas ha posibilitado el didlogo politico con otras regiones, como es el caso de
Japén y Europa. Por cierto, la crisis de crecimiento que plantea la solicitud de
ingreso de los paises de Centroamérica 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 conformado una
abigarrada gama de instancias, mecanismos e instrumentos multilaterales que
podriamos caracterizar de la siguiente manera.

Caracteristicas del nuevo multilateralismo latinoamericano

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

Heterogéneo y con fuerte énfasis subregional. La diversidad de este mapa de
organismos multilaterales revela la heterogeneidad que caracteriza a la region
{(que se explica por razones demogréficas, diferentes potenciales econémicos,
diversos pesos estratégicos, entre otros). Reconocer la diversidad latinoameri-



El multilateralismo latinoamericano de la posguerra fria 1 133

cana y no tratar de encasillarla en un molde \inico es uno de los requisitos
bdsicos para el desarrollo del nuevo multilateralismo latinoamericano que por
lo mismo, tiene un fuerte contenido subregional.

Crecientemente desburocratizado. A diferencia del estilo hemisférico, que
construy6 frondosas burocracias, el multilateralismo emergente se caracteriza
por una institucionalidad mas agil y poco burocratizada. El mecanismo de
rotatividad de las secretarfas Pro Témpore que inaugurara el Grupo de Rio
empieza a ser imitado por otras instancias y a la fecha ha permitido el normal
funcionamiento de estos mecanismos sin el costo 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
defensivoy semi autidrquico, como de alguna manera se perfil6 enel periodode
sustitucién de importaciones. En la actualidad el integracionismo regional
busca asociarse para enfrentar con una estrategia comtn su insercién en el
mercado mundial. En especial, América Latina ha buscado incrementar sus
relaciones con Europa y el Asia-Pacifico, sin desatender por ello su vinculo
hemisférico y por tanto, sus relaciones con EEUU y Canada.

No confrontacional con EEUU. En el nuevo contexto, se busca un entendi-
miento de nuevo tipo con EEUU, que supere las interferencias que generaba el
climadela Guerra Fria, en especial en lo que se refiere a los temas de seguridad.
En la actualidad la relacién entre EEUU y la regién 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
lo que se refiere al combate al narcotréfico, y el tema de las migraciones). Esto
implicaria asumir el principio de la responsabilidad compartida lo cual ha sido
reiterado en la mayoria de los encuentros diplomaticos pero encuentra serias
dificultades a la hora de la aplicacion concreta. El poco feliz mecanismo 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
delallamada Ley Helms-Burton es otra muestra de la accién unilateral. Pese a
lo anterior 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. El
compromiso estadounidense con la democracia latinoamericana, con la defen-
saalos derechos humanos y los esfuerzos comunes por cooperar en el desarro-
llo y el libre comercio han allanado los puentes.

Defuerte raigambre en el impetu integracionista. En los tltimos afios, el proceso
deintegracién regional y subregional ha cobradonuevosbrios. Esta convergen-
cia se fundamenta en la homogeneizacién de las politicas econémicas, y en la
convicciéon de adoptar estrategias asociativas para enfrentar la globalizacién.

5.Enel pasado, en los tiempos dela Guerra Fria, se vivieron varios episodios de desencuentros
en esta materia: Centroamérica ya mencionada; la actitud ante Cuba; el intervencionismo en
ladécadadelos 70enla desestabilizacion de varios gobiernos de la region (como el de Salvador
Allende), y la contribucién a la instalacién de varias dictaduras militares.
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Pero se proyecta hacia d4mbitos politicos, de momento de fuerte contenido
subregional. Citemos al respecto la voluntad de los paises centroamericanos de
avanzar hacia la construccién de unidad politica; la denominada “clausula
democratica” del Mercosur es otro claro ejemplo de esta tendencia.

Expresauna nuevaproyeccion internacional de laregion; bicontinental y biocednica.
Al constituirse (o recuperar) con un epicentro propiamente latinoamericano, y
superar concepciones hemisféricas o de proteccionismo defensivos, América
Latina empieza a relacionarse con otras regiones del planeta de forma
multilateral. En esta nueva proyeccién emergente se proyectan dos principios
estratégicos de nuestra regién, en el nuevo orden mundial en gestacién: la
bicontinentalidad y la bioceaneidad. América Latina en la redefinicién de
insercién internacional busca relacionarse con otros continentes, estableciendo
alianzas y entendimientos de largo plazo. La proyeccién de su diplomacia,
ademads de privilegiar su prioridad regional, y su entendimiento con EEUU, se
orienta a relacionarse como regién con el Asia-Pacifico y Europa. Para ello
asume como regién su condicién biocednica, consecuencia y objetivo de su
proceso de integracion.

Sedesarrollaen medio de un periodode incierta transformacion del multilateralismo
global. En estos afios han desaparecido actores internacionales significativos (la
URSSy el Pacto de Varsovia), han perdido vigencia otros (como el Movimiento
de Paises No Alineados) y han surgido con fuerza nuevos actores (la Unién
Europea y los megabloques). Todo ello repercute con fuerza en el esquema
multilateral vigente, cuyo principal dmbito son las Naciones Unidas. Sin
embargo, atin no es claro cual puede ser el resultado final de estas transforma-

_ciones, por ello 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 América Latina. Superado
el ordenamiento bipolar, se abre paso una nueva fase en las relaciones interna-
cionales, proceso en el cual la participacién concertada entre varios paises es un
mecanismo crecientemente utilizado por la mayoria de las naciones. Nuestra
regién no escapa a dicho fenémeno y ello se ha reflejado en el nuevo impulso
a la integracién regional.

Esta mutacién en curso no solo tiene raices estratégicas (la recomposicion
delas hegemonias), sino que también se retroalimenta con sustanciales innova-
ciones productivas y cientifico-técnicas que contribuyen todas a lo que comtin-
mente denominamos globalizacién.

En este contexto la insercidn 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, segtin las diferentes realidades subregionales.

La frondosidad de mecanismos existentes, sibien tiene el mérito de facilitar
un contacto periddico de las mas altas autoridades (empezando por los jefes de
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Estado) tiene efectos no deseados: uno de ellos es la superposicién de agendas,
otro es el plustrabajo al cual someten a los instrumentos de politica exterior de
cada uno de los paises de laregion, en especial a sus cancillerias. A esto se suma
las diferencias de tamafio (incluido el numero de personal especializado) que
a ratos amenaza con desbordar a algunas cancillerias locales. La superposicién
de agendas también ha conducido a una superposiciéon de compromisos y
metas, la mayoria a largo y mediano plazo, lo cual obliga a que en algin
momentoladiplomaciaregional debera abordar el tema de la compatibilizacién
de dichos objetivos en especial en materia deliberacién decomercio. Asimismo,
la proliferacién de eventos dejefes de Estado convoca de urgencia a disefiar una
“arquitectura de cumbres”.

Esto plantea un tema no menor. ;Cudl es la instancia, mecanismo, foro mas
representativo de la regién? Nuevamente la respuesta la debemos buscar mas
en la experiencia histérica que en definiciones aprioristicas. Al respecto, si uno
de los objetivos primordiales del nuevo multilateralismo latinoamericano es la
insercién internacional en los nuevos tiempos de la posguerra fria, debemos
reconocer que al respecto es el Grupo de Rio quien revine los mejores atributos
de representacion regional latinoamericana. Decimos esto porque es el princi-
pal foro de concertacién politica del drea y el que se ha erigido en el principal
interlocutor de laregién con otras regiones. Al respecto es el Grupo de Rio quien
hace de contraparte de la UE en la cumbre euro-latinoamericana, a su vez, es
quien dialoga con Japén. El otro organismo de alcance regional (mas bien
hemisférico) es la OEA, pero paga el precio de su pasado, su marca ideolégica
y también el de su gestion.

(El deterioro de la OEA significa que América Latina carece de un espacio
idéneo para dialogar con EEUU? Pensamos que no, que al respecto la oportu-
nidad la ofrece el mecanismo de la Cumbre Hemisférica, la cual si bien no ha
logrado cumplir su principal cometido (la constitucién de una zona de libre
comercio hemisférico), en cambio ha podido estructurar un foro al mas alto
nivel entre las dos Américas. Estados Unidos ha hecho esfuerzos por sumar a
la OEA a este mecanismo, pero la estructuracién de programas de accién
demasiado vastos y poco priorizados, unido a la tradicional lentitud de las
burocracias internacionales, complotan contra esta pretension de aggiornamiento.

Pese alosavances que hamostrado, la institucionalidad emergente latinoa-
mericana no esta exenta de desafios, algunos de los cuales los hemos esbozado
en las paginas precedentes y otros fluyen de las mismas. A grandes pinceladas,
podriamos mencionar los siguientes:

La ansiedad por construir con demasiada premura una nueva institucionalidad.
Creemos que esto no es posible ni conveniente, dado que muchos de los
procesos que debieran ser cautelados por la nueva institucionalidad, auin estdn
en curso y no pueden definirse sus contornos finales. ;Es posible precisar hoy
cudl sera la modalidad de integracién que predominard con el correr de los
anos? ; Tenemos claro cudl serd lamodalidad de participacién de nuestraregion
en ambitos tales como el Consejo de Seguridad de la ONU? ;Existen condicio-
nes en la actualidad para definir la concepcién 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. Ello no debe significar una diplomacia pasiva, dado que los
paises de la regién, como hemos visto, disponen de una vasta red de foros y
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mecanismos para dialogar directamente entre si, ya sea en el im+bito subregio-
nal, en el latinoamericano, o con potencias externas.

El accionar unilateral de algunos paises latinoamericanos. El movimiento
integracionista es fuerte en la regién, ello enfatiza la concertacién econémica,
politica y diplomatica de los paises involucrados. Pero no estamos exentos de
que algunos paises incurran en acciones unilaterales frente a determinados
problemas que debieran ser materia de concertacién. Veamos dos ejemplos.
Uno de caracter estratégico: la resonancia que alcanz en la region la declara-
cién de aliado “extraOTAN” que logré Argentina, estatus que provocé reaccio-
nes de desconcierto en Santiago de Chile y Brasilia. En el campo econémico
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 gravimenes a importaciones hasta la decision de dejar flotar su mone-
da). La experiencia historica ensefia que al final esas decisiones unilaterales
terminan por armonizarse pero ello no niega los roces.

El recurso del excepcionalismo. Es decir, aquella vision de politica exterior
mediante la cual los paises de la regién destacan mds sus singularidades en su
proyeccién 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. As{ Brasil tiene dimensiones estratégicas
y pesos econdémicos y demograficos que no posee ningtn pais de la regién;
Argentina indudablemente posee notorias raices y puentes con Europa compa-
rado con sus vecinos; México vive la vecindad con EEUU con mayorintensidad;
Chile ha usado como carta de presentacién internacional en los afios 90 los
logros de su transicion politica y su estabilidad econémica. 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
proliferacién del excepcionalismo y a un deterioro o estancamiento de las
posibilidades multilaterales. No estamos aqui haciendo referencia a una ver-
sién autdrquica, sino mds bien a un enfoque de insercién internacional que
descansa en sobrevalorar las diferencias que un pais latinoamericano puede
presentar respecto a sus propios vecinos. Esto puede conducir a una bisqueda
dealianzas privilegiadas con paises que se encuentran fuera delaregion, locual
obviamente es parte de cualquier disefio diplomético, pero si la bisqueda de
dichas alianzas o prioridades descansa en las razones del “excepcionalismo” el
resultado real es el ya mencionado debilitamiento de las posibilidades multila-
terales regionales. En el fondo, aqui hay una visién poco real de la integracién,
a la cual dicen adherir la mayoria de las estrategias internacionales. 5i asumi-
mos que todo proceso de integracién descansa en ultima instancia en una
continuidad geografica es dificil poder concebir un proceso de insercién
internacional, basado en la apertura y la interdependencia (bases del nuevo
movimientointegracionista) que enlugar de privilegiar alos vecinoslosbusque
en otros continentes.

La ausencia de politicas de cardcter estatal. Tiempos de transicién y de cambio
obligan mas que los tiempos normales. Las definiciones por esencia son mas
complejas y ello nos lleva a un tltimo 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 alld de la
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temporalidad de los gobiernos y que queden al margen de las coyunturas.
Atienden a objetivos estratégicos, de largo alcance. Un examen somero indica
que al respecto la diplomacia latinoamericana tiene un camino por recorrer. Es
algo comprensible dado que la mayoria de los paises de nuestra regién han
experimentado profundas transformaciones de sus sistemas politicos en los
tltimos afos. Pero ello no niega la necesidad, en el caso sudamericano, debido
alas continuas irrupciones de las fuerzas armadas en el sistema, que en algunos
casos dieron lugar a la conformacién de regimenes extraordinariamente
excluyentes (negacién misma de consensos amplios) afectos al disefio interna-
cional de muchos paises y que también forj6 burocracias poco plurales en sus
visiones. Sumado lo anterior a los cambios que desencadena el fin de la Guerra
Fria, nos conduce a un gran desafio: la modernizacién 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 aqui un campo de
crecimiento y también un objetivo.

Para concluir, un tema que no analizamos en este trabajo pero que consti-
tuye una de los pilares de cualquier propésito multilateral es el referido a los
nuevos mecanismos y las nuevas doctrinas de seguridad regional. En este
punto estd claro que el TIAR fenecié hace mucho, inclusive antes de que se
desplomara el muro de Berlin, dado que la inoperancia de tal Tratado se puso
demanifiesto en 1982 con ocasién de la guerrade lasMalvinas. ;Cudleslanueva
seguridad regional? Es una pregunta cuya respuesta esta por construirse. Pero
esa y las que intentamos resenar en esta oportunidad nos hablan de los nuevos
desafjos que tiene la insercién internacional de nuestra regién en un mundo en
pleno desenvoelvimiento.

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 regién andina

Adridn Bonilla

Introducciéon

El objeto de este trabajo es identificar y describir los temas de politica exterior
en las agendas de los paises andinos que son procesados o interpelan procesos de
cardcter multilatera). Las preguntas que guian la discusion se organizan en la
necesidad de indagar si las presiones y demandas de un entorno internacional
caracterizado por la proliferacion de regimenes internacionales en todos los
ordenes, han perfilado conductas que vinculen con mayor intensidad a estos
paises a interlocuciones colectivas con otros actores internacionales.

Para poder dar cuenta de esto en primer lugar se discute la existencia de
la region andina como realidad poiitica confrontando ios intereses y las he-
terogéneas sociedades de las diferentes naciones con procesos internacionales
comunes a todas ellas. La variable a explorar en esta reflexién es si la
exposicién a un entorno en transformacién ha incrementado los niveles de
interdependencia entre los Estados nacionales de la regién 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
relacién con la institucionalidad de los principales dmbitos multilaterales:
ONU, OEA, Grupo de Rio, Foro Iberoamericano y se reflexiona desde cada
especificidad acerca de las posibilidades de concertacién de politicas comunes.
Esto sirve de antecedente para revisar las dinamicas y las expectativas de cada
Estado en los procesos de integracién con los que se vincula. Se hace particular
énfasis en la Comunidad Andina de Naciones.

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

La identidad politica andina y su entorno

Una de las discusiones que atraviesan las ciencias sociales en la regién
andina, se refiere a la existencia o no de los Andes en términos politicos v
sociales'. En lo que tiene que ver con las relaciones internacionales, mas alla de
la reflexion sobre los elementos comunes o 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 delos estados nacionales, lanecesaria construccion de laimagen de

1. Referencias y nota acerca del debate sobre la existencia de la region andina,
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laregion como espacio econémico y politico endonde se edifican eventualmen-
te politicas comunes, o en donde se debaten contradicciones a propésito de la
necesidad de construirlas.

LaComunidad Andinailustra elhecho de queel proceso politico multilateral
delos paises andinos estd cruzado por elementos compartidos, provenientes en
sumayoria del ambiente externo, que perfilan cada una de las politicas exteriores.
La imagen de la globalizacién, entendida como una dindmica econémica, que
ha creado escenarios mundiales para el proceso de temas productivos, financie-
rosy de mercado?, ha producidoen lo doméstico procesos similares a propésito
de las necesidades de equilibrar la economia, de reformar el Estado y de
incentivar sectores productivos con pretensiones internacionales.

Enese sentido, en todos los paises andinos el lenguaje 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 posibilit6 la construccién de
una agenda comun que ha impulsado a las cancillerias a procesar temas y
prioridades para los primeros anos del siglo xxt.

Otro elemento importante en las relaciones internacionales de los paises
andinos ha sido la capacidad integradora de procesos politicos nacionales
confrontadosaproblemassimilares: inestabilidad, practicasclientelares, legitimi-
dades gubernamentales precarias y dificiles procesos de reforma del Estado.
Sin embargo, la politica exterior, sobre todo aquella 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 comtn para las nacio-
nes andinas. A partir de la iniciativa de las Américas, 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 and the Changing Global Order,
The Canadian Publishers, Toronto, 1994. La globalizacién es entendida como una etapa de
desarrollo social global en donde la produccién, 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 Américas, integracién econdémica y libre comercio, erradicacién de la
pobreza y desarrollo sostenible; esta constituida en cada uno de sus temas por tépicos que
aluden a diversos actores sociales y que no pueden procesarse desde iniciativas gubernamen-
tales exclusivamente. Un elemento que hay que tomar en cuenta, de otro lado, es que América
Latina estd constituida por sociedades de distinto grado de desarrollo relativo y por miiltiples
percepciones culturales en cada una de sus sociedades que informan la politica de los
gobiernos. Ver en pdgina web de la OEA la informacion referente a las cumbres.

4. Temas como los de la deuda externa se mantienen constantes y en su procesamiento
doméstico 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 asidtica: riesgos y oportunidades para América Latina”,
en C. Moneta y G.O. Noto (eds.): Dragones, tigres y jaguares, Buenos Aires, 1998.



Dificiles afectos: nudtilateralismo e interdependencia en la region anding 0O 141

basicamente una exposicion de principios remitidos a vagos horizontes, Esta-
dos Unidos define durante la década de los 90 el interés de implementar una
zona delibre comercio de Alaska a Patagonia, pero identifican al mismo tiempo
una serie de metas que involucran decisiones gubernamentales de los paises
latinoamericanos sobre temas de la politica doméstica de los Estados de la region.
En concreto, la promociénde lademocracia, comprendida como gobernabilidad
civil, originada en elecciones libres con la obligacién de respetar un nicleo
minimo de derechos humanos y civiles, ha sido un objetivo de todos los paises
andinos a pesar de las limitaciones de sus gobiernos para organizar sus
respectivas sociedades, puesto que la agenda concertada en las cumbres articu-
laba esos tépicos de politica interna a las necesidades comerciales internaciona-
les.

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

La agenda de la integraciéon andina se modifica, de otro lado, por la
dindmica organizacional de los propios regimenes de integracion. Si bien es
cierto que el sistema de integracién andino es una de las experiencias mas viejas
y menos exitosas de la regién, también lo es que su institucionalidad es una de
las mas experimentadas. La sobrevivencia del sistema ha dependldo nosolode
las expectativas de los Estados nacionales y de la ausencia de otros escenarios
internacionales inmediatos, sino de la capacidad de gestién de las entidades y
de la burocracia del sistema.

En ese sentido una estrategia ha sido la introduccién de temas politicos v la
concertacion de compromisos que complejizan la institucionalidad del sistema
ampliando la agenda mucho mas alla de la discusion de tarifas en direcciones
que apuntan, de un lado, a integracién politica y construccion de nuevos
regimenes para implementar politicas del mismo sistema en justicia o parla-
mentarismo por ejemplo, asicomo crearespacios para unaeventual concertacién

5. En las relaciones bilaterales de los paises andinos, normalmente el primer punto de su
agenda con EEUU es el comercio exterior. Para este pais, sin embargo, esa es una prioridad
secundaria, Narcotréafico y democracia predominan. V. Andrés Franco: “Las relaciones entre
EEUU y los paises andinos. Una visién comparativa”, en A. Franco: Eslados Unidos y los paises
andinos, 1993-1997: poder y desintegracidn, Universidad Javeriana, Bogotd, 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 ejemplo, es la economia y la poblacion vinculada al
crecimiento de hoja de coca, en el Ecuador no hay produccion, o en Colombia el tema estd
asociado al de la guerrilla o el de los paramilitares. V. Eduardo Pizarro: “Colombia en el ojo
del huracan”, 1999. Adrian Bonilla: “Participacion politica violenta en el Ecuador. Una
comparacion con Perd y Colombia”, en Democracia y desarrollo. Memorias del VII Encuentro de
Historia, 1DIS-lldis, Cuenca, 1995.
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de politicas exteriores comunes frente a otras entidades, situaciones en la
misma regidn o relaciones con otros Estados’.

Heterogeneidad e interdependencia

Los niveles de interdependencia existentes en la regién andina son
heterogéneos. La integracion no ha significado necesariamente interdependen-
cia. Los paises andinos se encuentran en una discusién que atraviesa todavia
temas como cuotas y tarifas o aranceles externos comunes. La agenda en ese
sentido sigue siendo la misma de hace 30 afios, a pesar de que se haya intentado
avanzar a la unificacién de politicas o la construccién, incluso, de instituciones
politicas comunes. Es dificil concluir que a finales del siglo xx los paises
miembros del Acuerdo de Cartagena hayan logrado integracién econémica
total, un mercado comun o unién aduanera. En escalas convencionales, se
hallan todavia en el peldafio més bajo de la integracién?®.

Aunque los efectos reciprocos de situaciones producidas a lo largo de los
Estados nacionales de los paises andinos, son crecientes, la interconexién 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 socio comercial a otro pais andino.

Existe una sensitividad comin en e] tema del comercio exterior. Todos los
paises son vulnerables a la politica exterior de EEUU. Hay sensitividades en
temas relacionados con la gestién de la democracia en el escenario doméstico,
los sistemas financieros andinos son igualmente vulnerables a los mercados
internacionales, pero aun en este Gltimo caso, el patrén 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
diferenciacién de las sociedades nacionales y de sus economias. Mientras en
Colombia y Venezuela, por ejemplo, los volimenes de intercambio comercial
han sido siempre muy intensos, en el caso de Ecuador y Pert, probablemente
por el conflicto que perduré 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 Perd®.

El intercambio entre Colombia y Perti es muy limitado para las potenciali-
dades de sus economias, al igual que el caso de Pera y Bolivia. Pero Colombia
y Venezuela, que es el caso masexitoso en términos comerciales, puede ser visto
a la luz de su fragilidad ante las presiones de la politica doméstica, por una
parte, y por otra del desempeno econémicoenel escenario doméstico. Alolargo
de 1999 las diferencias entre el gobierno venezolano frente al procesamiento
comercial con Colombia, asi como la recesién en ambos paises, bajé dramética-
mente el comercio exterior'. Los niveles de integracién disminuyeron entre los
dos paises y la interdependencia cobré un signo competitivo antes que coope-
rativo.

Lasevidencias parecieran apuntar al hecho de que en algunos temas existen
grados mayores de interdependencia entre paises de la regién andina pero la
forma en la que ésta se expresa es bilateral. Se trata de temas como seguridad
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entre Ecuador y Pery, en el que ambos han tomado decisiones enrespuesta a lo
que acontece en la otra parte, comercio exterior en el caso colombo-venezolano,
pero es dificil sustentar que aquello que se procesa comunitariamente sea el
resultado de eventos producidos en algin lugar de la comunidad o que esta
condicién de relacionamiento internacional -la interdependencia— describa
patrones de conducta multilateral en la regién.

Las interacciones entre Estados nacionales andinos eventualmente produ-
cen efectos en las sociedades de otros paises, el costo positivo o negativo de esos
efectos rara vez es significativo. Hay una excepcion en el proceso politico entre
Colombia y Venezuela. Las contradicciones comerciales, por ejemplo, son de
aquellos topicos que implican efectos con algin costo (o beneficio) en las
relaciones entre los paises andinos, pero buena parte de ellos son impuestos
intencionalmente por actores con algin grado de disenso o conflicto de intere-
ses. Las sociedades nacionales andinas se encuentran efectivamente inter-
conectadas pero su nivel de interdependencia es bajo'.

En lo que tiene que ver con los actores representados en el proceso politico
internacional de la region andina, bdsicamente los canales de conexién se
establecen entre los Estados nacionales y sus gobiernos. Eventualmente actores
noestatales cobran relevancia sobre todo en temas relacionados con lo financie-
ro o productivo de la economia, pero hay pocas evidencias de vinculaciones
institucionalizadas o permanentes entre las elites no gubernamentales, aun
entre los propios decisores politicos. La presencia de entidades trasnacionales
empresariales o de la sociedad civil: grupos ecolégicos, derechos humanos, si
bien esconstante norevela una agenda homogénea con capacidad de influencia
en las decisiones estatales.

Los temas de la agenda en la politica exterior de los paises andinos estin
jerarquizados generalmente alrededor de la prioridad del comercio exterior,
salvo en el caso de Ecuador y Perd hasta 1998 en donde la seguridad domind
todos los demds topicos. Si bien hay una gran permeabilidad de la politica

7. A lo largo de 1998 se llevaron a cabo mads de 20 reuniones organizadas por la CAN que
reunieron decisores gubernamentales, politicos, académicos y representantes de la sociedad
civil para explorar la posibilidad de politicas conjuntas en temas que iban desde la Cuenca del
Pacifico hasta la gestion democratica gubernamental en la region.

8. Ver los criterios de la matriz de Bela Balassa a proposito de las categorias de mtegracion
econdmica. En Keohane y Nye: “International Interdependence and Integration”, en F.
Greenstein y Nelson Polsby (eds.): Handhook of Political Science, Addisson, Massachussets,
1975.

9. El desempefio de la economia ecuatoriana en 1998 y 1999 par ejemplo, afectd menos al
conjunto de Ja region y a sus paises vecinos que la crisis asiatica o 1a caida de la bolsa brasilena.
V. Alberto Acosta: “Algunos lineamientos estratégicos frente a una globalizacion desin-
tegradora”, en .M. Tortosa et al.: Estado y globalizacion, Ildis, Quito, 1998.

10. Ver Banco Central del Ecuador, Mentoria 1998, BCE, Quito.

11. Ver la informacién sobre intercambio colombo-venezolano alo largo de los primeros nueve
meses de 1999 en Portafolio, diario de negocios, Bogota.

12. La interconexién no implica interdependencia. Los efectos reciprocos deben suponer un
costo y éste no tiene que ser necesariamente una politica deliberada, como en el caso de los
dilemas de seguridad. Ver R. Keohane y J. Nye: Power and Interdependence, Little Brown, Nueva
York.
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doméstica en las decisiones internacionales, ella puede atribuirse mas que ala
creciente interdependencia a la débil institucionalidad en la formulacién 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 interconexién adquiere.

Los conflictos comerciales entre Colombia y Venezuela durante 1999 se
detonan como resultado del proceso politico doméstico venezolano y de las
transformaciones gubernamentales. La interdependencia entre los dos Esta-
dos, que describe una forma de relacién antes que una condicién estructural, se
lesiona en razén de los procesos domésticos. No es una constante.

El espacio andino en lo politico, por otra parte relaciona en forma mas
intensa los paises vecinos. No hay por ejemplo una gran comunicacion entre
Boliviay Ecuador, asicomoentre Venezuela o Peri. La frecuenciaen las relaciones
de vulnerabilidad o sensitividad de los distintos paises, se establece entre
colindantes. Entre Colombia y Ecuador la relacién se plantea alrededor de dos
temas fundamentales: comercio exterior y seguridad.

El volumen del comercio exterior con Colombia se duplic6 durante la
década de los 90, hasta que la crisis recesiva que ambas naciones confrontaron
a finales de esta década, 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 éste es el cuarto mercado colombiano.
La relacién entre ambos paises contiene una asimetria desfavorable para el
Ecuador por el tamafio de su economia, pero no de una naturaleza que
condicione el conjunto de decisiones econémicas. 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 patrén de inversiones se
desacelerd.

En términos de seguridad, el conflicto colombiano ha sido percibido como
una amenaza para Ecuador desde dos temas. El primero es el narcotréfico, en
donde Ecuador juega el papel de pais de transito 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
estratégico, después del conflicto con Perd, 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 tépico de la seguridad a
través de decisiones concretas, como por ejemplo la movilizacién de tropas
hacia la frontera norte del Ecuador, con misiones preventivas. En este mismo
contexto se hajustificado lainstalacién de bases militares en Ecuador, lo mismo
que en Per(, manejadas por militares estadounidenses.

La persistencia de un conflicto de limites que se origina enla flexibilidad de
los fueros en la administracién colonial y que se prolonga hasta finales del siglo
xx enfrenta, sobre todo desde 1942 a los Estados nacionales de Peru y Ecuador.
Larelacién 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 términos politico-militares. Los nexos
culturales y econémicos 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 doméstico el
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conflicto entre ambos paises se vuelve funcional a los intereses de actores
especificos v, en general salvo en la seguridad no hay relaciones de interdepen-
dencia®.

Colombia y Pert comparten en su relacién una preocupacién comun por la
seguridad. Han tenido similares presiones de la politica exterior estadouniden-
se sobre todo en relacién con su conduccion de la guerra contra las drogas, pero
no hay enlarelaciénbilateral patrones de interdependencia'. El caso boliviano
esalgodistinto. Perdessu tercer socio comercial luego de Chiley EEUU y varios
de los temas centrales en la constitucién 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, o de las decisiones domés-
ticasde un paisen el otro es limitada. En términos de integracién, por otra parte,
Bolivia ha definido como un objetivo suyo servir de bisagra a la Comunidad
Andina con el Mercosur, peroen términos de comercio, que también 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 regién andina aparece como un mapa en donde se expresan
diferentes escenarios politicos débilmente integrados y con relaciones de
interdependencia atin en construccién. Este hecho marca la vigencia prioritaria
todavia de las relaciones bilaterales entre vecinos. Las relaciones especiales
antes que la agrupacién bajo regimenes comunes definen las agendas de los
Estados nacionales, que siguen siendo los actores politicos preeminentes en
agendas todavia jerarquizadas subordinadas a temas especificos.

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
participanlos Estados nacionalesy sus gobiernos. Regimenesinstitucionalizados
en donde la politica exterior se expresa a través de una estructura de formula-
cidn que convoca a agencias convencionales de los Estados: ministerios de
Relaciones Exteriores, Comercio y Defensa, aunque es necesario precisar quela
diplomacia presidencial directa asume los temas mas importantes de la agen-
da®.

13. Precisamente 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-Perii. Bajo un mismo sol. Cronicas de la negociacién y el conflicto, Flacso-
Desco-Kellog Foundation, 1999. Bruce Saint John: “Las relaciones entre Ecuador v Pert vistas
desde afuera. Una perspectiva historica”, en Bonilla (ed.) 1999: ob. cit.

14. El texto mas completo sobre las relaciones entre Perti y Colombia probablemente sea el de
Juan Miguel Bakula: La politica internacional entre Perti y Colombia, Temis, Bogotd, 1988,
Basicamente se hace una descripcion de los tratados fronterizos y de las argumentaciones
juridicas que rodearon su negociacion.

15. V. Francisco Rojas y Paz Milet: Diplomacia de cumbres: el multilateralismo emergente del siglo
xxi, Flacso-Chile, Santiago de Chile, 1998.
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Uno de los fenémenos importantes de las politicas exteriores andinas en la
década delos 90 ha sido la proliferacién de temas y de regimenes que, ademas,
requieren normativizarse. Los actores internacionales se han multiplicado
también sobre todo como una expresién del entorno internacional, més que de
las dindmicas internas de cada uno de los paises. Sin embargo, los Estados
nacionalessiguensiendo el nicleo de lasrelacionesinternacionales en laregion.

Si bien no hay un escenario signado por la competencia y la ausencia de
canales de conexion, en otras palabras, un dmbito hobbessiano para el procesa-
miento de las decisiones, tampoco es posible advertir una politica multilateral
cooperativa en la regién. Por ejemplo, si bien todos los paises asumen compro-
misos dentro del régimen de integracién de la Comunidad Andina, todos ellos,
al mismo tiempo intentan negociar acuerdos por separado con el Mercosur o
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 conclusién de una
planificacién estratégica orientada a la maximizacion de beneficios y minimiza-
cién de los riesgos. Varios de los paises andinos tienen problemas de integra-
cién 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 doméstica 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 frecuentem::te con las que trabajan el tema de proteccién
ambiental. La coordinacién con las cancillerias es muy limitada, de manera que
las decisiones sobre petréleo que involucran a varios actores internacionales
responden a las circun. «ncias en cada uno de los casos que se procesa,
asimildndose mds 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 muiltiples 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 tiltimos 30 afios del siglo xx el
sistema de integracién andino no ha alcanzado logros significativos, y pese a
que todos sus miembros, con la excepcién 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 ai Mercosur; Ecuadc - al Mercosur;
Perd al Mercosur y la Cuenca del Pacifico, y finalmente, Bolivia al Mercosur.

Laalternativa andina no ha colapsado, entre otras razones por la persisten-
cia de su organizacion y la eficacia de su burocracia en influir las agendas

16. Segtin la definicién clasica de Allison.
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exteriores de los distintos Estados. LaComunidad Andina, masbien, hasaltado
etapas de integracion econdmica y ha enfatizado las imdgenes de afinidad
cultural para avanzar hacia temas de integracién 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 Parlamento
Andino que funciona regularmente y que tiene entre sus planes ampliar sus
atribuciones y su base de legitimidad'?, y un Tribunal de Justicia que también
tiene pensado ampliar sus competencias'®.

De la misma manera es posible identificar una agenda de la OEA, en este
caso surgida de las cumbres presidenciales y de la capacidad de representacion
de los intereses y valores estadounidenses, que establecen puntos politicos y
ccondmicos mutuamente vinculados al proposito de estabilizar las gober nabili-
dades civiles. Este proyecto concibe un marco institucional, parecido al del
Nafta, que sirva de referencia para una hipotética zona de libre comercio como
meta, cuyo 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 o el Fondo Monetario
Internacional. La Organizacién de las Naciones Unidas tiene la particularidad
de que puede igualmente fragmentarse en multiples intereses dependiendo de
los temas y las agencias que los procesen: Unesco, OIT, Consejo de 90;,11 ridad.

Han proliferado, igualmente, actores subnacionales que tienen ia capaci-
dad de representar sus intereses en los procesos politicos internacionales. Para
el caso del multilateralismo andino, han tenido cierta presencia por ejemplo
ONGsvinculadasatemasambientales quehansidoespecialmente activas, para
citar un caso, en la negociacién de los instrumentos Jegales que regulan la
propiedad intelectual™.

Los grupos empresariales son paradigmaticos como actores subnacionales
del multilateralismo. En todos los paises son necesarios focos de referencia para
la adopcidn de politicas exteriores. Mas alla de ello, en practicamente todos los
paises andinos, las politicas de comercio exterior o de conexidn econdmica han
estado vinculadas, en las ultimas unidades de decisién a influencias empresa-

riales®. De hecho las relaciones venezolanas hasta 1998 con la Comunidad

17. A partir del Partamento Andino se han construido iniciativas en discusion en los distintos
congresos de Jos paises de la Comunidad Andina para que sus miembros sean elegidos, al
estilo europeo. Es un debate en curso.

18. Temas penales e incluso civiles, se anadirian a los tradicionales que procesan v emiten
decisiones sobre controversias impositivas o comerciales.

19. Los temas discutidos tienen que ver con propiedad de recursos genéticos, por ejermplo, o
impacto ambiental de industrias extractivas en zonas protegidas que violenten derechos
colectivos, como los de los pueblos indigenas. V. Darrell Posey y Graham Duttield: Beyonid
Intellectual Property, 1DRC, Otawa, 1996. Rodrigo de la Cruz, Noemi Paymal, Eduardo
Sarmiento: Biodiversidad, derechos colectivos y réginen sui generis de propiedad inteleciual, Coica
Omaere Opip, Quito, 1999.

20. La imagen de la vinculacién empresarial a la toma de decisiones economica estd en Javier
Diaz: “El sector empresarial y la integracion de las Américas”, en Jorge Reinel Pulecio v An-
drés Franco {eds.): Sociedad civil ¢ integracién en las Américas, Universidad Javeriana-Fescol,
Bogota.
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Andina en materia de integracién y comercio exterior eran procesadas en
dmbitos de participacion empresarial cuyas opciones fueron regularmente
adelantadas porlos gobiernos. Este tipo de dindmicas ha sido comiin. Dealguna
manera esta participacién ha resultado en politicas patrimoniales que pudieron
afectar los propios ritmos de la integracién. Los conflictos comerciales entre
empresarios ecuatorianos y colombianos por alcohol o productos agricolas
sostienen esta argumentacién.

Los procesos sociales y politicos que se potencian hacia escenarios
multilaterales, por otra parte, provienen de dindmicas de diferenciacién regio-
nal y constitucién de identidades culturales especificas que sittian en el centro
del procesamiento doméstico a intereses y poderes locales cuya presencia antes
no era significativa en la construccién de politicas exteriores. Ejemplos de esto
son las comunidades étnicas que reclaman la aplicacién de acuerdos que
garantizan derechos colectivos, particularmente las nacionalidades indigenas,
o sectores politicos y econémicos agregados por identidades regionales. Los
productores de Antioquia en Colombia, las cAmaras de la produccién en el
Guayas en Ecuador y de Arequipa en Per, son actores que tienen la capacidad
de expresarse ahora en escenarios multilaterales.

Temas persistentes

La proliferacién de regimenes y la ampliacién de la agenda de aquellos
existentes en los paises andinos implica el surgimiento de tendencias estructu-
rales que apuntan a la erosién de las competencias de los Estados en el manejo
de varios asuntos de la sociedad, el traslado de los centros de toma de decisién
relevantes hacia agencias internacionalizadas vinculadas con el manejo econé-
mico y la emergencia de tensiones locales o sectoriales?'.

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

El impacto de la globalizacién 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
comprensién de la agenda andina. Por un lado las expectativas del libre
comercio con el resto 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 aiin mas el proceso de integraciéon econdémica
andina porque se ha puesto a contraluz, a la sombra del porvenir sofiado que
es el mercado del Norte. Eso explica en parte el entusiasmo de Venezuela y
Colombia porsualianza comercial con Méxicoenel Grupodelos Tres, que para
los dos primeros paises significaba la oportunidad de acceder al Nafta por la
ventana.

Por otro lado, el disefio del sistema interamericano supone una serie de
condicionalidades politicas implicitas previas a la constitucién 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 implementacién de una estrategia antidrogas inspirada en la
recurrente e inefectiva politica del Departamentode Estado. Este es un requisito
basico para la inclusién de un pais de la regién 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 lo constituyen 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 dela conformacién de las politicas exteriores de
los paises de laregién andina, no escapa a una vieja logica fundamentada en el
aprovechamiento de oportunidadessobrelabase de las propias capacidades de
cada uno de los paises, ni ha eludido practicas competitivas que retan constan-
temente la débil institucionalidad del sistema subregional. Esto explica la
persistencia y predominancia en las negociaciones politicas, pero también
comerciales, de agendas bilaterales, lo que sumado al hecho de que las econo-
mias de estos paises, en términos generales, y referidas al mercado internacio-
nal son competitivas y no complementarias. Basicamente la misma oferta de
productos, entre ellos fuerza de trabajo barata, interpela al entorno econémico
internacional.

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

Dos casos sustentan esta afirmacién. El primero es el sistema de preferen-
cias arancelarias andinas que permite la exencién de varios tributos a la ma-
yoria de productos de exportacién andinos a EEUU. La exoneracién, 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 paises para
combatir el narcotrafico. Esa certificacion es un procedimiento eminentemente
politico; no es una evaluacién sobre resultados, que se otorga pais por paisy que
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da cuenta sobre todo de lacapacidad 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®. El procedimiento de la
certificacion bilateraliza la relacién en forma inevitable.

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

andinos®. A pesar dela colaboracién entre militares y policias, nohay 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 también lo son.

Los temas comunes procesados por los paises de la Comunidad Andina no
implican necesariamente una politica exterior comin. La regién existe politica-
mente como la accidn simultdnea de actores sociales y estatales heterogéneos.

La institucionalidad multilateral existente

Los escenarios comunes de la politicamultilateral en los paises andinos son
la Organizacién de las Naciones Unidas, la Organizacién de Estados America-
nos, la Comunidad Andina de Naciones, el Grupo de Rio, la Organizacién
Mundial de Comercioy el Foro Iberoamericano. Perii es miembro del APEC y
estan desarrollando politicas para incluirse en el regionalismo asidtico tanto
Colombia como Ecuador. Venezuela y Colombia integran, junto a México el
Grupo de Rio, y Bolivia mantiene una relacién especial con el Mercosur. Existe
una participacién periférica en el Movimiento de paises No Alineados.

Entodaslas cancillerias hay una oficina que coordinala politica multilateral
que eventualmente se divide en entidades especificas dependiendo de la
importancia que se le dé al organismo o del presupuesto que éste tenga, como
es el caso de la organizacion de eventos o para tratar asuntos de la Cuenca del
Pacifico que en Perd, Ecuador y Colombia es cogestionada por la empresa
privada.

La documentacién 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
inclusién 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 1998 fue descertificada
Colombia, que durante el gobierno de Samper tuvo relaciones tensas con EEUU. En el mismo
afio se certificé a México en donde todos los indicadores apuntaban a presumir un aumento
en el tréfico de psicotrépicos ilegales.

23. Ver el reporte del Departamento de Estado sobre Narcotréfico, que es una publicacién
anual. La mas reciente es de 1998.
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No hay una agenda especifica de las naciones andinas en las Naciones
Unidas. Los temas procesados que atraen especial atencién son los mismos que
se representan en otras instancias politicas multilaterales como la OEA o el
Grupo de Rio. Narcotrdfico, democracia, comercio exterior, medio ambiente,
deuda externa son para Colombia, por ejemplo, tépicos de Naciones Unidas*,
pero lo son también en las otras instituciones multilaterales. En general ia
dindmica de las representaciones diplomaticas de los paises andinos en la toma
de decisiones es organizacional, es decir responde a rutinas preestablecidas en
donde se representan con mayor significacién las percepciones de nucleos de
funcionarios del servicio exterior®.

No hay una agenda particular, en el sentido de que haya temas diferentes
en otros organismos politicos multilaterales de ninguno de los paises, ni de la
regidn en su conjunto en Naciones Unidas, pero de la documentacion oficial y
los discursos convencionales no se encuentra en ningun pais de la region una
iniciativa de politica exterior que exprese percepciones radicales hacia cl
cambio de la institucionalidad existente. La necesidad de reglamentar el de-
recho de veto en el Consejo de Seguridad, la ampliacion de la representacion
latinoamericana en ese organismo y el acceso de la regién a un puesto perma-
nente son posiciones comunes de todos los paises aunque su promocion no ha
sido especialmente intensa®.

Enla OEAlostemasbasicosdelasrelaciones interamericanas son asumidos
como parte del interés nacional de los paises andinos. La implementacion de
politicas, por ejemplo aquellas vinculadas al narcotrafico, antes que los temas
en s mismos, han producido disensos ocasionales en las relaciones bilateraies
de algunas de las naciones andinas con EEUU, pero todas ellas coinciden en los
propositos y en los procedimientos que se han aprobado en las cumbres
presidenciales, que han servido, por otra parte, como sustrato politico para la
actividad de la OEA.

L.a Cumbre de Miami, particularmente, define el punto de partida y los
objetivos politicos de este nuevo momento de las relaciones interamericanas a
partir de lasimagenes de preservacion de la democracia, promocion de prospe-
ridad mediante la integracién y el libre comercio, erradicacién de la pobreza 'y
preservacién del medio ambiente. El primer punto en esa agenda se desglosa,
paralaregién andina, enrefuerzoalainstitucionalidad, combate al narcotrifico,
desarme y solucidn pacifica de controversias, aislamiento de los militares de la
politica contingente y diseilo de nuevos roles para las Fuerzas Armadas, que
han implicado nuevas agendas de seguridad~.

24. Entrevista con Andrés Franco, embajador alterno de Colombia ante la ONU. Agosto, 1999,
25. Entrevista con javier Ponce, diplomatico ecuatoriano en ejercicio que sirvio en Naciones
Unidas en la década de los 90.

26.V. Libro Amarillo, 1997, 1998. Informnes a la nacién del Ministerio de Relaciones Exteriores del resto
de paises. Esta informacion se encuentra en internet. Todos los paises andinos, a excepcion de
Bolivia y Colombia tienen a finales de 1999 sitios accesibles.

27.V.Francisco Rojas Aravena (ed.): Medidas de confianza mutua: verificacion, Santiago de Chile,
Flacso-Chile, 1996.
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La OEA asume una funcidn ejecutiva que antes no tuvo, luego dela Cumbre
de Miami, y es lainstancia encargada de coordinar la preparacién 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 o que se oponga
a las nuevas funciones asignadas en las diferentes cumbres presidenciales. Es
maés, la funcionalizacion de la OEA como entidad procesadora de las cumbres
o su misma ampliacién hacia temas que conlleven una visién 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 contintia siendo
vista como un escenario potencial de integracion politica y econdémica. La tenden-
cia de los paises en los ultimos afios ha sido la de otorgarle mas atribuciones
politicas mientras se adelantan los temas conflictivos de comercio. Su institu-
cionalidad es dindmica, cambiante y al mismo tiempo ha ido en expansién.

El Grupo de Rio ha sido entendido como una reserva politica. Un espacio
de negociacién y de eventual coordinacién latinoamericana frente a otras
influencias, particularmente EEUU o laComunidad Europea. Funciona alrede-
dor de una secretaria en donde se representan los Estados. Su accién 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 cuand o se conformé el Grupo de
Contadora y después el Grupo de Apoyo a Contadora, persisten en mantener
la idea. No hay iniciativas destinadas a ampliar su institucionalidad o a darle
mas prerrogativas, peroa pesar desurelativa irrelevancia, luego de la reestruc-
turacién dela OEA y de la constitucién 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 intermediacién de Espaiia y Portugal, pero no hay agendas especiales para
esta instancia, tampoco iniciativas para ampliar o complejizar la institucionali-
dad actual. Ni siquiera temas basicos para paises como Ecuador o Perti con la
Unién Europea, como el de migracién, han sido presentados a la discusién. 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
metrépolis coloniales.

El G-3 y el APEC aparecen més bien como instancias de integracién en
dondela posibilidad de reforma de la institucionalidad va mas alla de la voluntad
de los paises miembros o 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 internacionales, lo que ha devenido en la reiteracién de procedi-

28. Ver, por ejemplo, Ratil Barrios Morén: Bolivia y el orden internacional emergente, Ministerio
de Relaciones Exteriores, La Paz, 1995.



Dificiles afectos: multilateralismo e interdependencia en la region andina [ 153

mientos, normas, costumbres y conductas en la gestion multilateral; y de otra,
las propias instituciones multilaterales que acogen naciones latinoamericanas,
con excepcidn 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
estratégicas que no tienen utilidad inmediata.

Un elemento adicional a mencionar es el hecho de la heterogeneidad
andina, pero ademds sus propias deficiencias institucionales en la gestién 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 Pertl y Colombia esa agenda apenas esta insinuada. La permeabili-
dad de la politica doméstica contingente a la administracién de las relaciones
internacionales es un punto vulnerable comun a todos los paises.

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

Concertacién y temas comunes

Las posibilidades de acordar politicas comunes en la regién andina 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 ademas con el
hecho de compartir o no temas de su agenda internacional. Para poder dar
cuenta de las capacidades de concertacion 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 regién. Los temas
compartidos por los paises andinos son preservacién de la democracia,
narcotrafico, problemas de soberania, seguridad y la agenda estadounidense.

Enlos altimos 10 afios todos los paises de la regién andina han vivido crisis
politicas que han implicado procesos de reforma del Estado. En Venezuela a
finales de los anos 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 sélidos de América Latina, y lareconstruccién del Estado en un proceso
doméstico que se inicia con fuerte inestabilidad social a partir de la aplicacion
de programas de reestructuraciéon econémica.

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 origina nuevas instituciones. En Ecuador, ademas
de una nueva Constitucién, cae un presidente elegido en sufragio universal,
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hay una presidencia interina y termina la década en medio de inestabilidad
politica y una de las crisis econémicas mds dramaticas de su historia. Perd
interrumpe temporalmente el orden constitucional, produce una nueva Carta
Magna y enfrenta, ademds de una crisis inflacionaria intensos momentos de
violencia social y politica, algunas de cuyas secuelas persisten. Bolivia supera
una crisis de hiperinflacion mediante la produccién de una nueva Constitucion.

Todas lassociedadesandinas han enfrentado problemas de gobernabilidad
que no terminan de resolverse. Ellas surgen en contextos de escasez estructural
en sociedades débilmente institucionalizadas, en algunos casos con gobiernos
que no controlan el espacio nacional y asediadas por presiones econdémicas del
mercado internacional que obligan a reformar el Estado y reestructurar la
economia. _

La defensa de la democracia supone politicas destinadas a combatir la
corrupcién, pero esta asociada también 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 o caudillistas en la gestion de la politica
doméstica®.

Los escenarios para la democracia en la regién, a pesar de la similaridad de
los problemas, no son los mismos. En Venezuela el conflicto parece establecerse
entre una forma de gestion politica plesbiscitaria que se contradice con el
sistema presidencialista vigente en los tiltimos 30 anos, en el contexto de la
reformadelainstitucionalidad estatal y el colapso del viejoorden. 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 gubernamentales. En Ecua-
dor la inestabilidad politica impide la estabilizacién de la economia. El Estado
enfrenta presiones regionales y la necesidad de reestructurar no solo su &mbito
administrativo geografico sino su rol como promotor y protector de grupos
sociales. En Pert las presiones provienen de la capacidad del Estado para abrir
el sistema politico, construir mecanismos de transparencia y rendicién 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 dindmicas de exclusion.

El narcotréfico tiene como punto en comiin una misma agenda para la
interlocucion que es la estadounidense. Pero al igual que el tema democratico
ofrece escenarios diametralmente distintos®. Para Bolivia, principalmente un

29. A propésito de las practicas politicas en la region andina puede consultarse Helena
Gonzalez y Heidful Schmidt (eds.): Democracia para una nueva sociedad (Modelo para armar),
Nueva Sociedad, Caracas, 1997; Dieter Nohlen y Mario Ferndndez (eds.): El presidencialismo
renovado, Nueva Sociedad, Caracas, 1998; Felipe Burbano de Lara (ed.): El fantasma del
populismo. Aproximacién a un tema (siempre) actual, Flacso-Ecuador-Nueva Sociedad, Caracas
1998.

30. En la década de los 90 se produjeron textos centrales para la comprensién del fenémeno del
narcotréfico. En la medida que la estrategia antidrogas persiste, los efectos y supuestos de esos
materiales, en lo nuclear siguen siendo validos. Ver: Bruce Bagley y William Walker (eds.):
Drug Trafficking in the Americas, New Brunswick Transaction Publishers, 1994. Peter H. Smith:
Drug Policy in the Americas, Westview Press, Boulder.
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pais productor de hoja de coca, el tema supone decisiones que interpelan la
politica social. Miles de personas trabajan en un cultivo que es legal v que, dado
el valor agregado por lailegalidad de sus derivados para el merciado del norte
industrializado, no ha podido ser sustituido exitosamente®. Colombia, ¢n
donde se cultiva, refina y exporta, afronta problemas inmediatos derivados de
la simbiosis entre multlples actores violentos, entre ellos agencias cstatales, y la

econotnia politica del narcotrafico. Ecuador es un centro de transito y una
estacion de lavado de dinero. Peru también tiene problemas de violencia
relacionada con el narcotrafico, es un pais cultivador y exportador. Venezuela
puede ser un gran centro de lavado de dinero.

Los problemas que el narcotratico prod uce en cada sociedad son diferentes
y eso vuelve dificil la elaboracion de una politica exterior comin, mas alld de la
retérica de la colaboracion. La forma en que el tema es procesado frente a EEUU
difiere en cada caso, dela misma manera que las politicas de Jos gobiernos frente
a sus respectivas sociedades™.

Los retos a la soberania, entendida como la capacidad de fos gobicrnos de
ejercer autoridad sobre su poblaciondentro de suespacio nacional, persisten en
laregionandina y construyen una agenda de seguridad en donde las amenazas
se perciben como inminentes. Hay problemas que se remiten a procesos que
tienen que ver con laimagen misma de constitucion del Estado nacional. Eimads
conocido de estos problemas es el conflicto entre Ecuador y Perd que provoco
un tratado final en octubre de 1998 Ambos paises desde su independencia
acuerdan por primera vez una frontera. De todas maneras sus estructuras de
seguridad, a pesar de aceleradas dindmicas de transformacion, todavia funcio-
nan sobre la percepcion de la amenaza de un enfrentamiento violento™.

Colombia y Venezuela mantienen una sorda disputa territorial en la
frontera conjunta en la Guajira, con tensiones resultantes de una frontera
sumamente pel‘meable Ltejéreito venezolano en 1997 v 1998 incursiond varias
veces en territorio colombiano persiguiendo a guerr itleros que supuestamente
habian oporado en tierras venezolanas. En 1999 varios eventos, como el secues-
tro de un avion venezolano, o las protestas colombianas por la disposicion de!
presidente Chivez a conversar por separado con las FARC, enrarccieron el
ambiente.

Colombia, por otra parte, construye Ja imagen de un pais asediado. e
hecho, después del conflicto entre Ecuador v Perti éstos reforzaron militarmen-
te su frontera con Colombia. Estados Unidos, en el contexto de una e strategia

31 Enningun pais de la regidn andina la coca ha podido ser sustituida por otro produsts mas
rentable. En algun momento productos como el achiote tuvieron precios mas altos, pero el
mercado se saturay recuperan sus precios originales. No asila hojade coca cuyo valurdepende
de un mercado ilegal de derivados.

32. En Andrés Franco: Estados Unidos y los paises andinos, 1993-1997: poder i desintegracion,
Universidad Javeriana, Bogotd, 1998, se ofrecen desde distmtas perspectivas nacionales
ensayos de varios autores sobre las relaciones de Jos paises andinos con EEUUL Probablemente
es el texto mas completo de Jos anos 90 sobre el tema.

33, Una descripcion de la negociacidn puede encontrarse en Adrian Bonilla: “ldentidades,
conflicto y negociacion”, en Anuario Social y Politico de América Latina y el Caribe 1993, Nueva
Sociedad-Flacso, Caracas, 1999,
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delargo plazo que mantenga su presencia en América Latina luego del desman-
telamiento de buena parte de la estructura militar en Panama, ha construido
bases aéreas que por el momento estdn dedicadas a lalucha antinarcéticos, pero
que conforman un tridngulo sobre Colombia: una esta en la costa del Pacifico
ecuatoriano, otra en la Amazonia peruana y una més en el Caribe, en Curazao.
La hipétesis de una intervencion militar extranjera contra la guerrilla colombia-
na, en la que eventualmente participen fuerzas militares de los otros paises
andinos ha circulado desde 1998 en la regién.

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 una respuesta concertada.

Politica internacional y procesos de integracién en los Andes

Los paises andinos tienen un &mbito comtin de integracién en la Comuni-
dad Andina, pero todos ellos pertenecen o estdn negociando varias posibilida-
des alternativas. Bolivia ha logrado un acuerdo con el Mercosur. Pert hace lo
mismo y ademads es el tinico pais de la regién miembro del APEC, Ecuador
negocia con el Mercosur, Colombia también y forma parte del Grupo de los
Tres, Venezuela integra el Caricom e intenta asimismo un acuerdo con el
Mercosur.

Otro elemento comiin en la politica exterior de los paises andinos ha sido
el de buscar la construccion de una relacién especial con EEUU. Ninguno de
ellos lo ha logrado, pero en la formulacion de la politica exterior éste es un
objetivo implicito para todos ellos. Venezuela es el principal proveedor de
petréleo para los estadounidenses y eso le hace suponer aquella relacion.
Colombia intermedia con su propio conflicto interno. Ecuador y Bolivia a través
de politicas exteriores sin disensos y, finalmente, Perti, que es el pais que
probablemente en la década de los 90 ha tenido méas desencuentros con el
Departamento de Estado, ha sido al mismo tiempo el mds influyente de la
region, pues ha mantenido fuera de sus asuntos, aun en momentos criticos, a
EEUU y ha logrado cuando lo ha 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
lo que se percibe como su mercado mds 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 lingfiisticas y culturales distintas en una misma identidad
para proyectarlas al desarrollo®.

Venezuela ha buscado dentro de la region acelerar los procesos de libera-
lizacién y halogrado entrelazar su economia con laestadounidense basicamen-
te a través del petrdleo. Ello ha implicado riesgos que tienen que ver con la

34. David Scott Palmer: “Las relaciones entre EEUU y el Pertd durante los gobiernos del
presidente Clinton”, en Andrés Franco 1999: ob. cit.

35. Andrés Serbin: El ocaso de las islas. El Gran Caribe frente a los desafios globales y regionales,
Nueva Sociedad, Caracas, 1996.
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concentracion en un solo mercado®. Su balanza comercial con Colombia es
levemente deficitaria, y tiene muy poce intercambio con los demas paises
andinos. l.os intereses de la integracion con estos datos, se encuentran en una
politica que mds bien tiende a la diversificacién y que no hace 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
suspicaciasenla CAN), son mercados masaccesibles. Colombia es el vecino con
relaciones mas intensas y el Caribe su horizonte politico y cultural. Venezuela
no intenta cneasillarse, pero no tiene, por otra parte, un sistema de integracion
en el cual su membresia sea sélida y le reporte ganancias inmediatas.

Colombia tiene como objetivo basico desde la presidencia de Gaviria la
desnarcotizacion de suagenda, nosolocon EEUU, sino con el resto de los paises
andinos. Como Venezuela, intenta acceder en mejores condiciones al mercado
norteamericano lo que también puede presentarle dificultades, sobre todo
porque es el pais mas vulnerable a la logica de la certificacion. Uno de los
instrumentos que fueron previstos para este fin fue el G-3, cuyas expectativas
han disminuido hacia finales de los afios 90. Junto con México y Venezuela, el
G-3 fue concebido como un acuerdo de libre comercio que permitiria la
participacién de actores no estatales. Politicamente este Grupo fue para Colom-
bia ademas un mecanismo para acelerar la integracién binacional con Venezue-
la, que era su prioridad y para proyectarse en mejores condiciones al Grupo
Andino¥

Para Colombia la experiencia del G-3 denota sus pretensiones en la agenda
internacional. El Grupo ademas fue intentado como un nexo entre los paises del
norte de Sudamérica con el Caribe y Centro América con el propédsito de
dialogar en mejores condiciones con EEUU*. Aunque la Comunidad Andina
tiene una presencia mayor para Colombia que para Venezuela como provecto
de integracion, tampoco este pais apuesta todas sus posibilidades a este
proyecto. Durante ladécada delos 90, en una tendencia que puede cohibirse por
la crisis ecuatoriana, Colombia practicamente decuplicd su comercio y sus
inversiones en Fcuador. Venezuela es el pais mds importante, después de
EEUU. Su perspectiva, sin embargo es también abierta y diversificada en ¢l
comercioexterior. Elloexplicasus negociaciones con el Mercosur y su asistencia
como observadora desde hace varios anos a las reuniones del APEC.

A diferencia de los otros paises andinos, Colombia tiene una agenda de
comercio y de integracion que estd permeada por temas de seguridad y porla
relacion con EEUU. Debido al papel protagdnico de esta sociedad en la
economia politica del narcotrafico, sus metas se encuentran limitadas por
condicionalidades implicitas y explicitas que enajenan su agenda mds en una
relacién sistémica que eventual con su entorno®.

36. Alfredo Toro Hardy: “Diplomacia venezolana en Washington”, El Universal, 26 de agosto,
p. 9.

37. Diego Cardona: “; Qué es finalmente el Grupo delos Tres?”, en Colombia Intternacional, N*
25, Universidad de los Andes, Bogota, 1994.

38. Ibid.

39. Ver Juan Gabriel Tokatlian: “Condicionalidad y drogas: el caso de Colombia”, en Colombia
Internacional, N" 37, Universidad de los Andes, Bogota, 1997.
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El Ecuador tiene una de las economias mas pequenas de la regioén y en
comparacién con los otros paises andinos es el que menos oportunidades ha
abierto en términos de sistemas de integracién. Sin embargo, es aquel que mas
interesadoestd enactivarlaCAN. Ecuadornohalogrado avancessignificativos
con el Mercosur. Su balanza comercial con Colombia le es desfavorable. Sus
productos agricolas compiten con dificultades en los mercados europeo y
asidtico. Estados Unidos sigue siendo su mayor socio comercial. Apenas si hay
comercio exterior con el Peri, aunque esta situacién 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 ala
baja.

Peru ha tenido siempre una relacién cautelosa con la Comunidad Andina.
En 1997 amenaz6 con retirarse del sistema lo cual habria significado el colapso
del proyecto de integracién mas antiguo de Sudamérica. La politica exterior
peruana ha intentado una estrategia gradual que controle el entusiasmo de sus
interlocutores por acelerar el proceso de desgravacién. Peri ha negociado
acuerdos con el Mercosur, pero consolidar su politica con elmercado chileno es
prioritario, por sobre las otras agendas deintegracién®. Su vinculacién al APEC
esimportante puesto que cerca de 30% de su comercio exterior se realiza con la
Cuenca del Pacifico.

Para Bolivia su asociacién con el Mercosur es prioritaria. Mas importante
aun que su vinculacién a la CAN. Bolivia busca un nexo que tenga la forma de
zona de libre comercio pero no es de su interés admitir la unién aduanera. El
relacionamiento con la Comunidad Andina es mas bien de tipo organizacional.
Losinteresesbolivianos se determinan en esa direccién por sus potencialidades
de crecimiento econémico pero sobre todo por su posicién geografica. De la
misma manera las dimensiones del mercado del Mercosur y su proyeccién
estratégica hacia el Cono Sur, se ve mds viable, aunque no contradictoria con la
idea de la Comunidad Andina?.

Reflexion final

Los paises andinos han estado presionados por su entorno internacional
hacia dindmicas de reforma del Estado y de su relacionamiento social que les
permitan interactuar con mayor eficacia en un contexto signado por la globali-
zaciondela produccién, las finanzas y el mercado. A pesar de esto, no hahabido
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 y a las influencias de los escenarios
domésticos, la regién en su conjunto se encuentra débilmente vinculada.

40. Diego Calmet: “El acuerdo de complementacién econdmica para la conformacién de una
zona de libre comercio entre Perd y Chile”, en Andlisis Internacional, N° 14, Cepei, Lima, 1998.
41. Raiil Barrios et al.: Politica exterior boliviana. Tendencias y decisiones, Ildis-Udapex, La Paz,
1995.



Dificiles afectos: multilateraliswio v mterdependencia en la regién andma 03 159

La CAN esa finales del siglo xx el mas antiguo pero al mismo tiempo menos
exitoso régimen integracionista de Sudamérica. Nacié cuando predominaban
las expectativas del modelo de sustitucién de importaciones y su gestion
politica ha estado signada por la imagen de la necesidad de protecciones, sin
que haya podido seguir el ritmo a la velocidad de las transformaciones
estructurales de la economia internacional. El regionalismo del siglo xix, al
menos en la region andina, no parece organizarse alrededor de la Comunidad.

Laperdurabilidad de las instituciones de la Comunidad Andina se explica,
entre olras razones porque ha tenido la capacidad de acoger metas y profundi-
zar las competencias politicas de sus organizaciones. Sinembargo, y a pesat de
la retorica, todos sus pafses miembros negocian por separado su vinculacion a
otros sistemas o tienen objetivos estratégicos que apuntan a otras direcciones,
EEUU, Mercosur y el Caribe principalmente. En este sentido aunque hay
tendencias regionalistas en todos los paises andinos sus polos de atraccidn se
encuentran fuera de la region. El acercamiento a otros sistemas de integracion
por parte de las naciones andinas sugeriria la necesidad de reformar la institu-
cionalidad de la CAN en esa direccién. Sin embargo justamente la agenda
liberalizadora que permita construir un mercado cormin, mas alld de una zona
de libre comercio, no ha podido implementarse a lo largo de la existencia del
sistema.

La politica multilateral de los paises andinos en la ONU y la OEA ha
scguido cauces organizacionales sin que se hayan promovido iniciativas espe-
ciales. Ampliar el Consejo de Qegundad \ rcgmmentar el veto de los miembros
permanentes es una demanda comuin en Nacicnes Unidas. Frente a la OEA las
naciones andinas han sido permeables al proceso de reformas resultante de las
cumbres presidenciales.

El Foro Iberoamericano y el Grupo de Rio son percibidos como reservas
estratégicas. Fﬁpacios para eventuales concertaciones que alguna vez pudieran

seritiles paralos fines de sus Estados, sin que haya una estrategia especifica ni
se vea la necesidad de una mayor institucionalidad en estos ambitos. Mientras
estos dos foros, por ejempio, no generen agendas que interpelen en forma
directa intereses concretes de seguridad o de comercio exterior, por ejemplo,
dificilmente los paises andinos tomardniniciativas para dinamizar su presencia
politica. EI APEC y el ALCA son vistos como oportunidades de largo plazo.

[.as realidades socialesy politicas de laregién andina se caracterizan porsu
heterogeneidad; st bien hay una serie de temas compartidos: democracia,
narcotrdfico, soberania y seguridad, y la politica estadounidense, las necesida-
des v demandas de las sociedades andinas configuran interescs distintos. Son
muy pocos los temas que permiten la adopcidn de politicas comunes consen-
suales. Los paises privilegian las relaciones bilaterales para el tratamiento de
toplu)s criticos para sus agendas que, por otra parte, estan fuertemente
influenciadas por procesos domésticos internos.



América Central y el multilateralismo
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Introduccién

La estructura del sistema internacional, una vez concluido el enfrentamien-
to bipolar, muestra una configuracién de poder surgida de las relaciones entre
actores; en este sentido la nocién 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
cuantosoloellos disponen del poder estructural suficiente para dictar las reglas
de juego en el plano mundial. Los anélisis de los globalistas indican que las
dimensiones internacionales del poder estatal contintian siendo vitales en la
actualidad. Esto ha quedado de manifiesto tras el fin de la Guerra Fria, el cual
trajo consigo un resurgimiento del pesimismo histérico que sitiia nuevamente
el control sobre la seguridad como un factor central en el andlisis de las
relaciones exteriores, lo que explica precisamente el caracter multidimensional
del poder’.

Unodeloscambios médsnotables derivadode ese proceso multidimensional,
ha sido el surgimiento y fortalecimiento de los organismos multilaterales. Esta
revalorizacién, si bien no preludia el fin del Estado-nacién, ni siquiera su
obsolencia, siha venido acompaiiada de una ampliacién de las funciones de los
organismos multilaterales, asi como de su capacidad de gestién.

En la historia reciente de Centroamérica, el multilateralismo ha jugado un
papel de importancia capital. Durante los afios de la crisis politica y militar, la
presenciaactiva dediversosagentes multilaterales, desde entidades hemisféricas
hasta grupos ad hoc de paises amigos, tuvo un impacto decisivo en la solucién
del conflicto regional. Esta circunstancia ha sido, en la historia de Centroamé-
rica, mas bien excepcional. Elenorme peso de EEUU como potencia hegeménica
en la Cuenca del Caribe, y en particular su tradicional renuencia a permitir que
otros actores internacionales se involucraran en un drea considerada de su
exclusivo predominio a tenor de los principios de la Doctrina Monroe primero,
y dela Seguridad Nacional después, inhibi¢ la participacién de los organismos
multilaterales en el area o, en su defecto, la subordiné a sus propios intereses
como fue el caso de la Organizacién de Estados Americanos (OEA)2

De hecho, se puede establecer una relacién inversamente proporcional
entre hegemonismo norteamericano y accién colectiva en la Cuenca del Caribe

1. Luciano Tomassini: El Sistema Internacional y América Latina: La Politica Internacional en un
mundo postmoderno, Programa de Estudios Conjuntos sobre las Relaciones Internacionales de
América Latina, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 1991.

2. Véase Lars Schoultz: Beneath the United States: A History of U.S. Policy Toward Latin America,
Harvard University Press, Boston, 1998.
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que se remonta a los afios 50. En los momentos en que existe un disefio de
dominacién coherente de EEUU (por ejemplo en la coyuntura 1954-1974 o
durante los aos de la primera administracién Reagan), la participacién de los
agentes multilaterales es practicamente nula. Cuando, por el contrario, EEUU
pasa por crisis internas que afectan el consenso doméstico en politica interna-
cional (por ejemplo en la coyuntura 1974-1981 o en el periodo 1986-1992), se
amplian los margenes de autonomia relativa de los paises de la regién y la
presencia de terceros se vuelve mucho mas dindmica y decisiva®.

Es importante aclarar que en este trabajo los autores han adoptado una
definicién “flexible” del multilateralismo. Esta definicién, si bien diferencia a
aquellas entidades tipicamente multilaterales —sujetos de derecho internacio-
nal, conformadas por una membresia plurinacional, regidas por una norma-
tiva juridica comun, financiadas de manera colectiva y poseedoras de su
propia institucionalidad- de las que no lo son (grupos plurinacionales ad hoc,
foros de concertaciény didlogo politico, organizaciones privadas trasnacionales,
etc.), reconoce que en la practica, dichas diferencias son dificiles de percibir.
Mas atin, admite que con frecuencia, forzar distinciones entre unas y otras,
indispensable como lo es desde un punto de vista formal y técnico, puede
resultar equivoco para el andlisis politico. En efecto, muchas veces organiza-
ciones que no son multilaterales —como el Grupo de Contadora por ejemplo~
terminan ejerciendo un papel mucho mas propio de entidades multilaterales
en la resolucién de una crisis, que otras que si lo son como la OEA. Este factor
noresuelve el dilema formal, pero no puede dejarse deladoen aras de unagran
consistencia teérica o metodolégica.

En este capitulo se analizardn esas tendencias historicas como base para
una aproximacién mas ordenada a la situacién actual. También se estudiardn
las expresiones mas recientes de la politica multilateral en la regién en su
conjunto. En particular, se revisaran las implicaciones que dicha politica tiene
para el Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA) y las posibles
vinculaciones que se han establecido o puedan establecerse entre éste, y las
entidades multilaterales hemisféricas y mundiales. Finalmente, se realizara un
balance de las propuestas regionales en torno de las reformas de las organiza-
ciones multilaterales.

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

Por casi una década, entre 1979y 1987, Centroamérica vivié la mas profun-
dacrisisensu historia®. De hecho, si bien dicha crisis empezd a normalizarse con

3. Luis Guillermo Solis: “Collective Mediations in the Caribbean Basin”, en Carl Kaysen et al.:
Collective Responses to Regional Problems: the Case of Latin America, The American Academy of
Arts and Sciences, Cambridge, 1994.

4. Sobre la crisis centroamericana, v. Edelberto Torres Rivas: Historia General de Centroamérica,
Comunidades Europeas-Flacso, Madrid, 1993. También Elizabeth Fonseca: Centroamérica: su
historia, Flacso, San José, 1997 y Héctor Pérez Brignoli: Breve Historia de Centroamérica, Alianza
Editorial, Madrid, 1993.
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la firma del Procedimiento para Establecer la Paz Firme y Duradera en Centro-
américa (mds 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 continian siendo realidad cotidiana
para millones de centroamericanos®.

La negociacién 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 técnicos pero actuando de
manera personal y directa en el marco de reuniones “cumbre”, asumieron la
dificil tarea de definir los términos de un acuerdo que dificilmente habria sido
finiquitado con éxito por medio de los canales diplomaticos tradicionales®.

El entorno principal de la negociacién del Plan de Paz también estuvo
dominado por actores oficiales. Tanto en América como en Europa, los princi-
pales aliados (y detractores) de la negociacién fueron entidades estatales. El
involucramiento de potencias extrarregionales en el conflicto, también aumen-
té la presencia de los gobiernos y sus agentes en el istmo. Esto no quiere decir
que lasociedad civil y las organizaciones multilaterales estuvieran ausentes del
proceso. 5in embargo su peso especifico, al menos durante las etapas de
formalizacién delos compromisos politicos y el establecimiento de los mecanis-
mos de verificacién del Plan de Paz, fue muy reducido en comparacién con el
de los Estados de dentro y fuera de] drea’.

Es interesante constatar, sin embargo, cdmo esta presencia estatal no se
expresoé siempre de manera individual o bilateral. Valga decir, desde princi-
pios de la década 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 hegeménica, ante la cual una
aproximacioén colectiva resultaba menos riesgosa. Sin embargo es indudable
que, tanto por razones de conveniencia politica como de tipo practico, actuar
de manera conjunta o bien como parte de un entendimiento multilateral, re-
sultaba, en la Centroamérica de 1980, en apariencia mucho menos “intrusivo”
que hacerlo de manera unilateral.

Esta modalidad también fue adoptada una vez concluidos los enfrenta-
mientos armados, como marco para la puesta en ejecucién de los programas de
cooperacién al desarrollo desplegados tras la firma del Plan de Paz.

5. Nuria Gamboa y Jaime Ordénez: Esguipulas 10 afios después, en Hombres de Maiz, San José,
1997.

6. Guido Ferndndez: ob. cit.

7. Sobre el papel de la sociedad civil en el desarrollo centroamericano en la posGuerra Fria, y
la polémica en torno de su “visibilidad” o ”invisibilidad” en el proceso regional, véase a
Mercedes Penas Domingp (ed.): Sociedad civil y gobernabilidad democritica en Centroamérica,
PNUD, San José, 1996.
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E! Grupo de Contadora y su Grupo de Apoyo

Entre 1977 y 1987 América Central se convirtio, merced a su crisis, en un
dmbito de alta prioridad para las politicas exteriores de los paises latinoameri-
canos. La iniciativa diplomdtica promovida por el Grupo de Contadora creado
en 1983 por Colombia, Venezuela, México y Panama, y posteriormente por éste
y su Grupo de Apoyo (Argentina, Brasil, Perti y Uruguay), son el ejemplo mas
claro de este interés. La génesis del que llegaria a ser el Grupo de Rio se
encuentra enraizada en las lecciones aprendidas de ese proceso, las cuales
demostraron a los paises participantes que América Latina si tenia un espacio
diplomatico propio quejugar de manera exitosa, enla configuracién hemisférica
de cara al nuevo milenio y a EEUUS,

Laacciénde Contadora fue determinante en la resolucién de la crisis regional.
Por una parte inhibié una intervencion militar generalizada de EEUU en Centro-
américa. Porla otra, facilité a los paises centroamericanos labtsqueda de opciones
para la resolucién pacifica de los mdiltiples conflictos que se desarrollaban en el
istmo’.

El limitado éxito del Grupo 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 términos delos intereses de laregion. La
percepcién en el istmo era que los miembros de Contadora —-atravesados por
situaciones internas complicadas— estaban persiguiendo tanto o mas su propia
agenda, que aquella requerida para terminar con la crisis regional. También se les
acusaba de estar propiciando una solucién que, al privilegiar los aspectos de
seguridad (no intervencién) sobre los politicos (democratizacion), beneficiaba
mas alos sandinistas que al resto de los paises del 4rea. Sin embargo, es indudable
queel fracaso del Acta de Contadora, en 1986, también fue motivado por el efecto
acumulado del veto ejercido por EEUU tanto de manera directa como por medio
de sus aliados en Centroamérica®.

La accién colectiva del Grupo de Contadoray su Grupo de Apoyo tuvo una
expresion y una incidencia “cuasi multilateral” en Centroamérica. Desde un
punto de vista formal, dichos grupos integraron instancias permanentes de
trabajo y didlogo interno que, sin llegar a convertirse en estructuras burocrati-
cas fijas normadas por un marco juridico especifico, en la practica operaban de
manera regular como entidades internacionales multilaterales. Los procesos de

8. Alicia Frohmann: Puentes sobre la turbulencia: la concertacion politica latinoamericana en los 80,
Flacso, Santiago de Chile, 1990. Sobre el Grupo de Contadora también pueden verse Apolinar
Diaz-Calleja: Contadora: desafio al imperio, Oveja Negra, Bogotd, 1985; y Fernando Cepeda y
Rodrigo Pardo: Contadora: desafio a la diplomacia tradicional, Centro de Estudios Internacionales
de la Universidad de Los Andes, Bogota, 1985.

9. Flores Olea, Victor (ed.): Relacién de Contadora, Fondo de Cultura Econémica, México, 1988.
10. Sobre los aportes y limites del Grupo de Contadora en las negociaciones del Plan de Paz,
véase Francisco Rojas Aravena y Luis Guillermo Solis: ;Sibditos o Aliados? La politica exterior
de EEUU y Centroamérica, Porvenir, San José, 1988. La version oficial norteamericana puede
encontrarse en Congress of the LS. Support to the Contadora Process: A Report of the Committee of
Foreign Affairs of the U.S. House of Representatives (H. Congr. Res. 283), Washington, D.C., 1987.
También en U.S. Department of State. Negotiations in Central America (1981-1987), Washington,
D.C., 1987.
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consulta, toma de decisiones y resolucién de controversias también denotaron
niveles bastante complejos y sistemdticos. 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 decisién de Centroamérica de avanzar en las negociaciones de paz a
partir de su propia propuesta, no del Acta de Contadora, y con base en una
agenda regionalmente concertada, relegé a los paises latinoamericanos a un
lugar secundario en la fase de ejecucion 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 1988". No
obstante, los miembros originales excepto Panam4, aun contindan teniendo
una presencia significativa en Centroamérica incluso desde esa fecha hasta la
actualidad. Por ejemplo, Colombia, México y Venezuela participan todavia en
las reuniones anuales del Didlogo de San José entre Centroamérica y la Unién
Europea, y sus ministros de Relaciones Exteriores se retinen una vez al afio con
sus homélogos del istmo para discutir temas de interés comdn.

Las Nactones Unidas

La presencia de las Naciones Unidas en Centroamérica en tanto agente
politico multilateral representado por la Secretaria General, también adquirié
relevancia con la firma del Plan de Paz. Hasta ese momento, la Organizacion
habia tenido un papel de bajo perfil, operando casi siempre por medio de sus
secretarias especializadas eincluso en esos casos, con proyectos debajo impacto
y poca visibilidad. Esta situacién varié radicalmente en el marco de la negocia-
cion de Esquipulas I1.

La decisién delos presidentes centroamericanos de invitar a titulo personal
al secretario general de las Naciones Unidas, Javier Pérez de Cuéllar, a formar
parte de la Comisién Internacional de Verificacién 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 o regionales las encargadas de llevar 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 hemisféricas 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 pareci6 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
buencandidato paraintegrarel grupomas ampliode verificadores. Ello, a pesar
de las reservas de algunos paises del bloque antisandinista (alentados por

11. Bruce Bagley (ed.): Contadora and the Diplomacy of Peace 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 él la Asamblea General y sus “mayorias
automaticas”.

Fueron esos temores los que se reflejaron en la decision primigenia de
integrar una CIVS “equilibrada” pero completamente inoperante, formada por
un grupo muy diverso de agentes politicos que incluian, ademas de los
secretarios generales de la ONU y la OEA, a los cancilleres de los grupos de
Contadora y de Apoyo y a sus homoélogos de Centroamérica. Semejante
coleccion 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 Pérez de Cuéllar no desconocia los factores politicosinvolucradosen la
primeraconvocatoria delos presidentes centroamericanos. Dehecho, su partipacién
en calidad personal fue muy limitada y renuente, casi forzada por los aconteci-
mientos que hacian virtualmente imposible una respuesta negativa de su parte.
Por ello, una vez que fue necesario reformular la CIVS, y qued6 claro que ahora
si se estaba construyendo un mecanismo de verificacién “real” donde estaba en
juego el futuro del Plan de Paz, Pérez de Cuéllar demandé mayores atribuciones
y ubicé —correctamente—la presencia del secretario general enla CIVS en términos
institucionales, incluso exigiendo que su participacién quedase supeditada a una
resolucion del Consejo de Seguridad de la Organizacién. Los presidentes centro-
americanos, ya para entonces convencidos de que la verificacién por parte de las
Naciones Unidas era indispensable para darle credibilidad al acuerdo, avalaron
esas demandas y con ello inauguraron una etapa inédita de presencia de las
Naciones Unidas en el istmo™.

En efecto, las Naciones Unidas por medio de la Secretaria General partici-
paron de manera atin mas decisiva en las negociaciones de paz en El Salvador,
pais en el que no solo fueron responsables de servir de mediadores en la
construccién del acuerdo de paz, sino donde posteriormente tendrian la enor-
meresponsabilidad de administrarlo™. Esa experiencia, por lodemas no exenta
de criticas pero muy exitosa considerada de manera global, resultaria vital en
la complicada gestion para lograr un acuerdo para el enfrentamiento armado
interno en Guatemala. Si bien en este pais la participacién de la Secretarfa
General fue mucho mas limitada debido a factores tanto domésticos como
extrarregionales, también en este caso la presencia de las Naciones Unidas
resulté deimportancia capital. No es exagerado afirmar, eneste sentido, que sin
las gestiones dela ONU, es posible que el Plan de Paz y sus acuerdos derivados,
nunca hubiesen sido concretados.

La Organizacién de Estados Americanos

Desde la fundacién del panamericanismo en 1889 hasta nuestros dias, el
sistema hemisférico ha estado muy condicionado por la voluntad hegemoénica

12. Javier Pérez de Cuéllar: 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 intervencién unilateral en América Latinaalolargo
del siglo xx y su propension a utilizarla, ha sido probablemente el factor mas
determinante en la evolucién de la organizacién hemisférica. Asentada en
Washington, D.C. y financiada en buena medida con las contribuciones de
EEUU, los margenes de maniobra de la OEA conrelacion 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 demds miembros del
sistema, no ha sido obsticulo para construir, a lo largo de las décadas, un rico
acervo politico y juridico cuya expresién mds importante, los instrumentos
sobre los cuales se funda el Derecho Internacional americano, constituyen un
patrimonio invaluable de importancia capital para preservarla paz y garantizar
el respeto a los Derechos Humanos en el préximo siglo.

Mas aun, incluso sise 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, también es necesario admitir que, en ocasiones, la Organizacién
ha sido capaz de desafiar y hasta derrotar a la potencia. Ello ha ocurrido cuando
se produce una ruptura dei consenso en politica exterior del establishment
norteamericano, y EEUU se veimnposibilitado deimponer su propiaagenda. Un
ejemplo de ello se dio durante los meses finales de la dictadura somocista en
Nicaragua (1978-1979), y también durante la negociaciéon y puesta en marcha
del Plan de Paz (1987-1989)".

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 verificacion de Esquipulas II, refleja la desconfianza resultante de la historia
delaOrganizacién. Esto aumenté6 debido a que la sugerencia, al provenir delos
aliados regionales de Washington, lucia a finales de 1987 como una estratagema
de EEUU para ejercer un mayor control de la verificacion por interpésita mano
debido a que, por razones obvias, no podria tener participacién directa en ella.

La desconfianza apuntada, sin embargo, no era mayor a la del bloque
antisandinista con relacién a la ONU. Como ya se explicd, en tltima instancia
este “empate” fue superado invitando a los secretarios generales de ambas
organizaciones a formar parte de la CIVS a titulo personal. Es indudable que,
una vez agotada esta fase, la posicién asumida por el secretario general de la
OEA, el embajador Jodo Clemente Baena Soares y sus funcionarios, disip
muchas de las preocupaciones originales.

En efecto, una vez que se decantd la CIVS, la OEA pasé a ser laresponsable
de laverificacién del proceso electoral en Nicaragua como parte de la Comisién
de Apoyo y Verificacion (CIAV-OEA). El trabajo de la organizacién en ese
campo, fue ejemplar.

La Unién Europea

Centroamérica y la UE constituyeron una asociacién formal con la funda-
cidén del Foro o Dialogo de San José, 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. El Foro, al que también fueron invitados a participar como
observadores los paises miembros del antiguo Grupo de Contadora, se ha
celebrado anualmente y de manera ininterrumpida desde entonces.

El Foro de San José jugé un papel particularmente importante durante los
afos de la crisis. Junto con los esfuerzos pacificadores del Grupo de Contadora,
fueunodelos factores determinantes que inhibi6la intervencion militar directa
de EEUU en la regién. Ademas, le permitié a Centroamérica negociar con
mayores margenes de autonomia su propuesta de paz después de 1987. Para la
UE, el Foro constituy¢ la primera oportunidad en que pudo poner en ejecucion
su politica exterior comiin'®.

La trascendencia del Foro de San José, sin embargo, reside en el hecho de
que, en tanto instancia de negociacion y didlogo multirregional, le ha permitido
a Centroamérica 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
enCentroameérica a partir de 1984 puso fin a la Doctrina Monroe sin socavar los
intereses norteamericanos en el drea.

De hecho, la oposicién rotunda de la UE a la opcién “contra” en Nicaragua
o a la salida militar en El Salvador, no impidié que esta también adoptara una
linea de abierta discrepancia con el autoritarismo sandinista. De hecho, fue en
mucho gracias a la presién de Europa, que el Gobierno de Nicaragua estuvo
dispuesto aconvocar a elecciones adelantadas. En este sentido, Europa —aligual
que Canada- también jugd un importante papel “neutralizador” en la region,
y se convirtié en un socio respetado y creible que jugaria un papel descollante
en la fase de la reconstruccion regional después 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 Centroamérica y la UE han sufrido modificaciones
importantes como resultado de la evolucién de ambas regiones desde el fin de
la Guerra Fria'. Estos cambios se han visto reflejados en las reformas
procedimentales y teméticas adoptadas tras las reuniones de San José XI y XII
enFlorencia y La Haya respectivamente. Aunque nose prevé que el Foro pueda
desaparecer en el corto o mediano plazo, existen condiciones que atentan contra
su efectividad, en particular el cambio en las prioridades de la politica exterior
comun europea, el ingreso de nuevos socios comunitarios que carecen de
vinculos histéricos con Ameérica Latina, el ascenso del Mercosur y la paulatina
pero progresiva normalizacién de la situacion politica y social en el istmo.

No obstante, la UE es hoy el mayor cooperante en Centroamérica, hecho
que aumenta aiin mds si se suma a la ayuda comunitaria que prestan los paises
miembros a titulo individual.

15. Wolf Grabbendorf: Diez afios del Proceso de San José, Irela, Madrid, 1994.
16. Melvin Sdenz y Luis Guillermo Solfs: El Foro de San José: elementos para su refundacién,
Cuadernos de Cedal N“ 17, San José, 1995.
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El Grupo de Rio

Después de la experiencia vivida con los grupos de Contadora y de Apoyo,
no es de extrafar que las relaciones de Centroamérica con el Grupo de Rio
hayan sido, desafortunadamente, correctas pero frias. La decisién original del
Grupo de no otorgarle a Centroamérica —junto a los Estad os del Caribe insular-
representacion plena e idéntica a la de los demds Estados miembros, y la in-
sistencia de algunos de los paises del Grupo de mantener esa decisién aun en
la hora actual, ha conllevado un distanciamiento ain mayor que ha culminado
con la decisién de Centroamérica de abandonar definitivamente la membresia
en ese mecanismo de concertacién politica'.

Las dificultades que han complicado los vinculos entre Centroamérica y el
Grupo de Rio, sin embargo, no se derivan de resentimientos institucionales, o
de factores histérico-culturales y econémicos. De hecho, si bien es cierto que con
el Cono Sur o la zona andina los intercambios comerciales y politicos del istmo
son minimos, ello no podria invocarse en el caso de Colombia, Chile, Méxicoy
Venezuela, paises con los cuales Centroamérica mantiene una sélida asociacién
estratégica desde hace ya muchas décadas.

El problema tiene que ver mas bien con las diferencias existentes entre las
agendas y los mecanismos de concertacién subregionales y las enormes
asimetrias geopoliticas entre Centroamérica y los paises mas grandes del
hemisferio, en particular, en lo que respecta a las relaciones con EEUU.

Para superar este alejamiento, la opcién de Centroamérica tanto con
miembros como no miembros del Grupo de Rio ha evolucionado siguiendo un
esquema subregional. Esto ha permitido la construccién de agendas maés
especificas del istmo con Brasil, Canad4, Chile, México, Republica Dominicana,
Caricom y més recientemente, el Mercosur.

Centroamérica después de la Guerra Fria
El proceso de gradual normalizacion

Durante las siete cumbres presidenciales que se celebraron entre mayo de
1986 y abril de 1990 los paises centroamericanos lograron configurar una
estrategia de pacificacién y resolucién de conflictos: el proceso de Esquipulas.
Tal y como ya se indicd, este proceso fue iniciado por el Grupo de Contadora
debidoasumarcadointerésy preocupaciénporlaestabilidad regional y por los
efectos de la confrontacién Este-Oeste en el area. El logro alcanzado por los
mismos paises centroamericanos trajo como consecuencia la pacificacién y

17. Esta anomalia se deriva de dos asuntos concomitantes: la imposibilidad de otorgar
membresfa plena a Centroamérica sin darle igual tratamiento a los paises del Caribe vy,
consecuentemente, la dificultad que se le presentaria al grupo de Rio de lidiar con Cuba como
caso excepcional en el hemisferio. Algunos paises piensan que no conviene al Grupo conver-
tirse en una “OEA con Cuba pero sin EEUU ni Canad4”, formato que podria debilitar a la
instancia en tanto mecanismo de concertacion. Esta logica, sin embargo, no convence a
Centroamérica.
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desmilitarizacién del drea e implicé un reaprendizaje politico que culminé en
una experiencia de concertacion exitosa, una de las primeras en la historia
centroamericana. '

Después de las decisiones que establecieron las bases parala solucion de los
conflictos armados y que crearon el Parlamento Centroamericano en las cum-
bres de Esquipulas 1y Ilen 1986 y 1987, el Acuerdo de Antigua en junio de 1990
reactiv el proceso de integraciéon econémica en el marco de una estrategia
“hacia afuera”.

Desde el punto de vista del multilateralismo, Centroamérica profundizé
sus relaciones con las Naciones Unidas y la OEA. Con relacién a la primera
organizacién, se inicia en esos afos 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 resolucion de su Asamblea General en 1987, se elaboré el “Plan
Especial de Cooperacién Econémica para Centroamérica” (PEC), aprobado en
el seno de dicha Asamblea el 12 de mayo de 1988. Con relacién a la segunda
organizacion, CIAV-OEA logra organizar un proceso electoral limpio en Nica-
ragua y se involucra en la eventual administracién de los acuerdos en El
Salvador. Asimismo y por iniciativa de la OEA y con participacién del BID se
prepard entre 1987 y 1988 el Programa de Inversiones y Desarrollo Social en
Centroamérica (Pisdic)'®.

Con respecto al PEC éste se concentré en aspectos econdmicos y sociales
ligados directamente con la preservacion y consolidacién de la paz. Este plan
de la ONU buscé la consecucién de una cooperacién adicional a aquella
obtenida por los paises de la regién por otros mecanismos y tuvo caricter
complementario en relacién con los esfuerzos nacionales de desarrollo.

En efecto, es a partir de la pacificacién de laregionyy el fin de la bipolaridad,
que se firman una serie de acuerdos para acelerar el proceso de integracién
centroamericana. Al inicio de la década de los 90 se celebré en Antigua,
Guatemala, la XIX Reunién Presidencial cuyo legado més importante fue la
constitucion de un “Plan de Accién Econémico para Centroamérica” (Paeca).
Este planno fuesino unainiciativa ambiciosa que pretendié 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 reconversién industrial y democratizacién econémica de las empresas del
Estado.

Es precisamente en estos afios que surge también la idea de reformar la
antigua Organizacién de Estados de Centroamérica (Odeca), para cuyos efectos
se suscribe el Protocolo de Tegucigalpa a dicha Carta, lo que dio pauta del
nuevo reordenamiento del proceso de integracién al crearse el Sistema de la
Integracién Centroamericana (SICA) en 1991. Es a partir de ese momento que
se puede afirmar que Centroamérica, organizada en torno de una entidad
politica supranacional —el SICA- se convierte en virtud de este Protocolo en un
agente multilateral.

18. Diez afios del Proceso de San José. Un balance de la cooperacion, Uniéon Europea-Ameérica
Central/Irela, 1994.
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Desde un punto de vista politico e institucional el advenimiento del SICA
produjo una tensién no resuelta todavia entre lo nacional y lo 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 drea adopten una visién 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, lo que les permitiria negociar de
manera mds eficaz ante terceros paises y organismos internacionales.

La Alianza para el Desarrollo Sostenible

Pese a las dificultades sefialadas anteriormente, es evidente que para la
comunidad internacional, Centroamérica aparece cada vez mas como un
bloque unidoy capaz de articular y defender posiciones comunes ante los entes
multilaterales como la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), laONU, la
OEA, las cumbres iberoamericanas, el Grupo de Rio,la Cumbre delas Américas
y las diversas cumbres mundiales que se han venido celebrando en los ultimos
anos.

Esta percepcién ha sido principalmente alentada a partir de la creacién del
SICA, y se consolid6é mediante la adopcién de una estrategia tanto regional
como nacional en el &mbito 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-
troamérica ha adoptado en la posguerra fria.

Con la Alides los centroamericanos han perfeccionado y formalizado la
aspiracion de convertirse en una regién de progreso econémico por medio de
un modelo de desarrollo sostenible de caracter integral, equilibrado e indivisi-
ble, y ademas 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 perfecciona®.

En gran medida estas iniciativas responden a una manifiesta voluntad y
necesidad politica de los Estados de la regién de incrementar su capacidad de
negociacion regional con actores extrarregionales y organismos multilaterales,
por medio de la consolidacién de una estrategia de desarrollo propia y armo-
nica.

Enla Alides los centroamericanos conciben el desarrollo sostenible “como
un proceso de cambio progresivo en la calidad de vida del ser humano, que lo
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 convirtid en el itinerarioa fin de delinear un

19. Revista Centroamericana de Administracion Priblica (ICAP), N° 32-33, enero-diciembre 1997.
20. La Alianza para el Desarrollo Sostenible (Alides): Declaracién de Gudcinto, XVI Reunién de
Presidentes de Centroamérica, Guacimo, Costa Rica, 20 de agosto de 1994.
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nuevo rumbo para Centroamérica. Ahora bien, este concepto de “desarrollo
sostenible” es entendido a partir del esfuerzo de los centroamericanos por darse
un nuevo marco y un nuevo norte para el desarrollo, que permita un cambio
progresivoenlacalidad de vida de los centroamericanos. La Alides por primera
vez llega a oficializar un documento y una propuesta que asocia el desarrollo
econémico al logro de la calidad de vida en armonia con la naturaleza, en
funcién de asegurar condiciones que permitan un equilibrio ecolégico y dar
soporte vital de largo plazo a la regi6n?'.

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 visién amplia e integradora de la Alides conlleva necesariamente a una
concentracion de esfuerzos que rompa la dispersién 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 Integracién Centroamericana

Los avances institucionales de la integracién regional y por ende de un
multilateralismo emergente ha conllevado al establecimiento del Sistema de la
Integracién Centroamericana (SICA), como drgano 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
ambitos econémicos, sociales, culturales y politicos de la regién centroamerica-
na. EI SICA es el nuevo orden sistémico en donde las acciones de los 6rganos e
instituciones de la integracion serdn parte de un proceso coherente de coordi-
nacién que proyecta a Centroamérica como un todo regional®. De hecho, la
insercién de Centroamérica como orden sub-regional en las relaciones interna-
cionales fluye de su nueva organizacién y de su propia naturaleza sistematica,
que la vincula exitosamente con los grandes sistemas regionales y mundiales
con caracteristicas multilaterales®.

La renovada agenda de Centroamérica apunta actualmente a un gran reto:
consolidar suintegracion interna en los &mbitos politicos, econémicos, sociales,
culturales y ambientales. Ello supone que a mayor integracién entre los paises,
mayores seran las posibilidades de una eficiente incorporacién en el sistema
internacional, como un bloque fuerte con una posicién arménica ante los foros
internacionales?. Esta nueva agenda regional hace necesario reformar, perfilar

21. Ricardo Sol Arriaza: “E1SICA como espacio de concertacién y participacién de la Sociedad
Civil regional”, en Jorge Nowalski y Jairo Acufia (eds.): Quién es quién en la institucionalidad
centroamericana, PNUD, San José, Costa Rica, 1998.

22. Roberto Herrera Caceres: E! Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), Secretaria
General (SG-SICA), San Salvador, El Salvador, 1993.

23. Se hace referencia a Centroamérica bajo la perspectiva y lineamientos del SICA.

24. Ernesto Leal Sanchez: “La reforma del Sistema de la Integracion Centroamericana”, en
Jorge Nowalski y Jairo Acuna (eds.): ob. cit.



América Central y ¢l nudtilateratismo O 173

y hacer mas efectivo el actual SICA, lo cual se concreta durante la Cumbre
Presidencial en julio de 1997 en ciudad de Panama.

El Estado actual de la reforma institucional. Durante la XIX Cumbre de
Presidentes Centroamericanos realizada el 12 de julio de 1997 en Panama, se
adoptaron las grandes pautas de accion -ratificadas posteriormente en la si-
guiente reunién de presidentes en febrero de 1998- para la reforma de la
institucionalidad regional.

Los compromisos adquiridos en la Alides, asi como los nuevos requeri-
mientos y desafios del sistema internacional volvieron necesario introducir
cambios sustanciales en el sistema institucional regional. El documento adop-
tadoporlos presidentes® incluye las observacionesy estd fundamentadoen los
estudios, evaluaciones y recomendaciones de los representantes gubernamen-
tales centroamericanos del mads 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 integraciéon®.

La idea de reformar al SICA fue anunciada durante la XV Cumbre de
Gudcimo en agosto de 1994, sobre todo por la necesidad de completar la visién
dela Alides y dotarla de un propésito politico trascendente. En esa cumbre, los
presidentes hicieron hincapié en la necesidad desuperarlos errores del pasado,
tales como la descoordinacién, dispersion, falta de armonizacién entre las
politicas nacionales y regionales, ausencia de criterios de priorizacién, insufi-
ciencias en la operatividad y en la preparacién técnica de las iniciativas y
propuestas, insostenibilidad de la situacion financiera y por ultimo la necesi-
dad de adoptar una verdadera cultura integracionista?.

Superar esos problemas conllevaba una reforma institucional en tres gran-
des ambitos®, El primero, la unificacion de las siete secretarias existentes en
Centroamérica en una sola Secretaria General, con sede en San Salvador,
asumiendo ésta las funciones administrativas dela Presidencia y lareadecuacién
de los érganos e instituciones de la integracion. A este respecto, con la reestruc-
turacién de las secretarias en una Secretaria General Unificada, se prevé que el
actual secretario general del SICA realice el proceso de racionalizacién de las
instituciones centroamericanas y coordine lanuevainstitucionalidad. Con esto
se busca evitar la dispersion institucional y dar al sistema un tnico aparato
institucional y juridico.

El segundo, la reestructucturacién del Parlamento Centroamericano
(Parlacen) y de la Corte Centroamericana de Justicia con el fin de adecuar su
funcionamiento, estructura y funciones, asi como para fortalecerlas. Desde su
fundacién en 1987 el Parlacen es un foro que carece de facultades y competen-
cias para decretar leyes y aprobar decretos. Sus funciones hasta ese momento
habian sido tnicamente las de sugerir y proponer. Por tanto las reformas

25. Suscrito durante la Declaraciéon de Panamd II y sus disposiciones se encuentran en el
documento Lineamientos para el fortalecimiento y racionalizacién de la institucionalidad
regional, Panama, 12 de julio de 1997.

26. Ernesto Leal Sanchez: ob. cit.

27. Ibid.

28. V. “Mandatarios centroamericanos iniciaron reforma de la institucionalidad centroameri-
cana”, Panorama Centroamericano, N* 128, julio 1997.
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permitiran su funcionamiento con una mayor proyeccién e incidencia en el
proceso de integracion. Por su parte, la Corte tendré mayor representatividad
y se fortalecera como Organo Judicial principal del SICA.

El tercero, la definicién de un mecanismo permanente de financiamiento
que permita al sistema en su conjunto superar la estrechez econémica con que
havenido funcionando durante los tltimos 40 afios. Otorgarle al SIC A recursos
de operacién permanentes, constituye un elemento esencial para garantizar su
efectividad.

También se propone racionalizar y concentrar la cooperacién regional,
mediante el fortalecimiento de la capacidad de formalizacién de programas y
proyectos al crearse una Unidad de Cooperacién en la Secretaria General como
instancia facilitadora y de coordinacion entre los Estados miembros. Finalmen-
te propone la creacién de un “Comité de Enlace” que sustituya a los actuales
comités ejecutivos, a fin de entrelazar los &mbitos nacionales y regionales, y
unificar el Comité Consultivo en unsolo érgano (para darle mayor representati-
vidad a la sociedad civil)¥.

El SICA como actor multilateral. E] SICA, por sus lineamientos, funciones y
objetivos, posee caracteristicas propias de actor multilateral. Ademas de incor-
porar todas las instancias de integracién regionales agrupa conforme a los
principiosde paz, libertad, democracia y desarrollo los subsistemas econémico,
social, cultural y politico de la regién centroamericana.

Bajo este esquema del SICA, se adopta el Protocolo de Guatemala en 1993,
con el fin de reformar el Tratado de Integracién Econémica de 1960, que viene
a significar un paso hacia la integracién econémica de forma gradual pero
consistente, abarcando elementos tales como: una zona de libre comercio, una
zona aduanera y un mercado comun con libre circulacién de mano de obra y de
capitales, bienes y servicios.

Es sobre todo en el ambito comercial, aludiendo al libre comercio y a la
insercion en los mercados internacionales, que el multilateralismo toma fuerza
en Centroamérica. A diferencia dela integracién real del pasado, masbien vista
en términos de sustitucién de importaciones, la integracién del presente es una
integracién 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 planos econémico 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 éstos se acuerdan y evalian los procesos de integracién, sus
avances, y sus retos futuros.

Las cumbres presidenciales cuentan con su propia institucionalidad como
érgano supremo del SICA, lo que obviamente amplia enormemente las posibi-
lidades de coordinacién y ejecucién de las decisiones emanadas en su seno.

Por suimportancia y por las caracteristicas ya descritas, es precisamente en
este 6rgano donde la multilateralidad del SICA toma mayor representatividad

29. Ernesto Leal Sanchez: ob. cit.
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y relevancia, dada su gran capacidad para coordinar las dimensiones politicas,
econdmicas, culturales y sociales de Centroamérica como un solo bloque re-
gional y actuar 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 fluidezy sus decisiones hacen prevalecer su voluntad politica ante
las dificultades o problemas que enfrentan los equipos técnicos encargados de
ejecutar dichos acuerdos.

Con el propésito de confirmar la participacion efectiva de Centroamérica
en el contexto internacional, el SICA ha tomado acciones y efectuado el registro
en la ONU del Protocolo de Tegucigalpa, lo que 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. También mantiene relaciones formales de cooperacién con la
OEA, la Unctad y la UE®.

El funcionamiento del SICA como entidad multilateral representativa de
toda Centroamérica es especialmente relevante porque permite a la region
aumentar su eficacia ante otros actores internacionales. Esto se vuelve esencial
en el caso de las negociaciones de cardcter multilateral, autorizandola a actuar
y negociar con una mayor seguridad, confianza y fortaleza. Es un hecho que la
integracion del pasado ya no es ttil para competir con éxito en la era de la
globalizacién. De alli que tenga mucho sentido que la regién acceda al
multilateralismo, apoyado en una apertura econémica con el mundo —en
relacién con el comercio de bienes y servicios, apertura financiera y libertad de
inversiones. Todo ello le genera mayor autonomia y liderazgo en el contexto
internacional®'.

Bajo esa 6ptica, en el &mbito externo se hace indispensable jerarquizar las
relaciones comerciales y establecer un marco apropiado de gestién en cada
instancia regional. Evidentemente en el plano multilateral es vital contar con
reglasjustas, claras, predecibles y estables para el intercambio internacional, lo
mismo que con un acceso amplio y seguro a los mercados externos.

Es méds 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 por
fortalecer el sistema multilateral de comercio en beneficio de los paises subde-
sarrollados.

Es interesante constatar la decision de los paises del area, bajo el liderazgo
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, México, Canadd, Corea, Japén,
Chile, Repiiblica Dominicana y Taiwan.

Después de 1990 los gobiernos centroamericanos han tendido a reconocer
en los esfuerzos conjuntos y en la integracién la mejor manera de enfrentar los

30. Véase documento de la Secretaria General del SICA: ob. cit.

31. Loic P. Dufresne de Vivel: “Las negociaciones comerciales centroamericanas frente a las
ultimas tendencias de globalizacion y regionalizacién del comercio internacional”, en Revista
Centroamericana de Adininistracién Piiblica, N° 27, julio-diciembre 1994.
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retos de un mundo globalizado. Esto ha conllevado un esfuerzo creciente por
abandonar las practicas de la negociacién 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 irle 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 mds aislacionistas (como las de Costa Rica, Guatemala o 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 declarativo, Centroamérica 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 regién centroamericana asume en
la figura del SICA, tiene que ver con su transformacién de relativa heterogenei-
dad a una creciente homogeneidad en su agenda estratégica: la agenda del
desarrollo sostenible. Esto a su vez estd directamente relacionado con las
condiciones cambiantes del sistema internacional. En efecto, estas le han
proporcionado a Centroamérica un espacio de maniobra éptimo para su
ejercicio como actor subregional. Lo que también le ha permitido funcionar en
la multipolaridad con un planteamiento cada vez mds multilateral.

Tendencias contempordneas en las relaciones de Centroamérica con
los organismos multilaterales

Tras la finalizacién de la Guerra Fria y con la normalizacién de las condi-
ciones politicas en toda la region, los vinculos de Centroamérica 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 afos de intensa relacién y alto perfil el papel de la ONU
y la OEA contintia siendo mucho mas activo que el de la época 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 también lo es del
renovado interés de la Organizacién de mantener el espacio ganado en una
regi6n en donde las acciones multilaterales han tenido mucho éxito en compa-
racién con otras similares desplegadas en Africa Occidental y Subsahariana,
Asia Oriental y el Medio Oriente.

Centroamérica y las Naciones Unidas

De todas las instituciones especializadas de las Naciones Unidas que han
desplegado programas en la Centroamérica de la poscrisis, la que sin duda ha
tenido una responsabilidad mayor ha sido el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD). El protagonismo del PNUD se inici6 casi inmedia-
tamente después de firmado el Plan de Paz, pero en los afios posteriores
adquiri6é una dindmica propia, resultado del papel de la Organizacién en las
negociaciones de paz en El Salvador y Guatemala.



América Central y el multilateralismo [1 177

Un factor esencial a este respecto también lo fue la designacion de un
centroamericano, Fernando Zumbado, como director regional del PNUD para
América Latina y su permanencia en dicho cargo de manera ininterrumpida
por ocho afos. La influencia de Zumbado, fue determinante para mantener el
interés institucional y burocratico en un area relativamente secundaria para las
Naciones Unidas a lo largo de todo este periodo.

Unimportante punto de inflexién enlas actividades delas Naciones Unidas
en Centroamérica se produjo en 1994, con la suscripcién de la Alianza para el
Desarrollo Sostenible. Este documento, firmado por los presidentes del istmo
en octubre de ese afio adoptd, por primera vez en el mundo, las recomendacio-
nes de la Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el
Desarrollo y dela Agenda 21 (Rio de Janeiro, 1992). Esta decisién sin preceden-
tes constituy6 un importante triunfo diplomatico para Centroamérica, region
que hasta hacia pocos anos estaba envuelta en una profunda crisis regional.
También significé una oportunidad dnica para las Naciones Unidas de
posicionarse con ventaja como interlocutor internacional privilegiado en el
istmo, algo que los mandatarios del drea seialaron de manera conjuntaalnuevo
Secretario General, Boutros-Boutros Ghali, en ocasién de la Asamblea General
de septiembre de 1994%.

En el marco de la Conferencia parala Paz y el Desarrollo en Centroamérica
(Tegucigalpa, 1994) los mandatarios de la regién obtuvieron por medio del
PNUD, como coordinador de todas las agencias especializadas de las Naciones
Unidas, las seguridades del continuo apoyo dela Organizacién ala Alides, mas
alla 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-
racién regional son la FAQ, la Unicef, el Alto Comisionado para los Refugiados
(Acnur), la Unesco, y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (Pnuma).

Centroamérica y la OEA

Las actividades de la OEA en Centroamérica después de realizadas las
elecciones en Nicaragua han sido de menor envergadura que las emprendidas
por la ONU. Pese a ello, las misiones de observacién electoral desplegadas por
la OEA en todos los paises del drea, han sido muy eficientes y han contribuido
de manera significativa a consolidar la credibilidad en los sistemas electorales
de la region.

Ademas de las actividades de la CIAV-OEA, tres de las entidades especia-
lizadas de la Organizacion han ejercido una positiva influencia en los procesos
de democratizacién, desarrollo y desarme en el istmo: el Instituto Interameri-
cano de Derechos Humanos; el Instituto Interamericano de Cooperacién para

32. Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de Costa Rica: Memoria 1994, Imprenta
Nacional, San José, 1995.

33. Memoriade la Conferencia parala Paz y el Desarrollo en Centroamérica: Gobierno de la Reptblica
de Honduras, Tegucigalpa, 1994.
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la Agricultura (IICA) y la Junta Interamericana de Defensa por medio de su
programa de desminado en Honduras, Nicaragua y Costa Rica.

Las alianzas estratégicas: Centroamérica como organismo multilateral

Durante el periodo que va de 1994 a 1998, se llevaron a cabo una serie de
encuentros entre los presidentes de Centroamérica —actuando como bloque
regional multilateral, en tanto instancia superior del SICA y con un significado
politico especificoen el ambitointernacional-y los mandatarios de paises como
Chile, Republica de China, Corea, Japén, Reptblica Dominicana, México,
Canada y con el Caricom.

Centroamérica-Chile. Las relaciones en un entorno multilateral entre Centro-
américa y Chile tienen su raiz en la visita del presidente chileno Eduardo Frei
alaregion enjulio de 1996. Desde entonces la fluidez en que las relaciones han
florecido entre ambas regiones ha sido evidente. Posterior a esta visita se llevd
acabo unencuentro de jefes de Estado y de Gobierno de Chile y Centroamérica,
donde se dio inicio a la discusién acerca de una posible integraciéon econémica
en el marco de un acuerdo conjunto de libre comercio. Sibien el tema comercial
continia siendo predominante en este vinculo, no excluye temas claves como
el favorecer las relaciones politicas y de cooperacion para el beneficio comuin.

La negociacion de un acuerdo comercial entre los paises centroamericanos
y Chile fue el tema central de la Segunda Comisién de Alto Nivel realizada en
Santiago en noviembre de 1996 (Cumbre lberoamericana). Dicho acuerdo
comprende las 4reas de liberalizacién econémica, inversiones y servicios.

El interés de Chile hacia esta subregién se incrementa dia a dia, producto
de que las economias centroamericanas han llevado a cabo procesos de estabi-
lizacién econémica y politica, asi como medidas de apertura creciente del
comercio exterior para jugar un papel preponderante en el proceso de globali-
zacién. La firma a corto plazo de un Tratado de Libre Comercio entre Chile y
Centroamérica depende fundamentalmente de la voluntad politica de los gobier-
nos del istmo, toda vez que Chile est4 listo para asumir de inmediato un acuerdo
de esta naturaleza, como lo ha expresado el mandatario chileno, Eduardo Frei*.

Sin embargo las propuestas chilenas de entablar un Tratado de Libre
Comercio con Centroamérica se han visto frenadas por la falta de accion de los
paises del area.

Centroamérica-Taiwdn. La relacién preferencial de Centroamérica con Asia
estd centrada en Taiwan. Los paises centroamericanos se cuentan entre los
pocos que mantienen relaciones diplomdticas con Taipei, factor que el gobierno
taiwanés ha reconocido por medio de abundantes programas de cooperacién
no reembolsable y de promocién de inversiones.

Taiwan, con el propésito de promover las relaciones econémicas y comer-
ciales con Centroamérica, y de incrementar sus exportaciones hacia los paises
del area ha elaborado las “pautas para el fortalecimiento de los vinculos
econémicos y comerciales con los paises centroamericanos”, formando un
comité ejecutivo que aplique y operativice los programas pertinentes que
tiendan a activar la cooperacién econémica y comercial entre ambas regiones®.

En este esfuerzo Taiwan adicionalmente promueve el estimulo y ayuda a
las empresas nacionales para invertir en Centroamérica. Gracias a estas venta-
jas y favorables alicientes que ofrece el Gobierno han sido muchos los empre-
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sarios taiwaneses que se han animado a invertir en laregion, loqueredundaen
beneficio del intercambio técnico y comercial.

En la ultima reunién de la Comisién Mixta de Cooperacién entre ambas
regiones en 1998 se fortalecié la Oficina Centroamericana para la Promocién del
Comercio (CATO), que funciona en Taipei a fin de promover una mayor
apertura de los espacios comerciales taiwaneses para las exportaciones centro-
americanas. También se establecid el Fondo de Cooperacién y Desarrollo
Econdémico entre Taiwdn y Centroamérica con el proposito de fortalecer el
desarrollo econdémico y social de la region centroamericana®.

Durante esta reunion también se acordéincorporar a Taiwdn como sociode
la Alides, lo que deja entrever un mayor acercamiento y el aunado interés
preferencial de Centroamérica por ese pais asiatico.

Centroamérica-Corea y Japon. Con respecto a las relaciones de Centroamé-
rica como bloque multilateral con Corea, existe y ya se ha reunido en dos
ocasiones, la dltima en julio de 1998, el Foro de Didlogo y Cooperacién
Centroamérica-Republica de Corea, cuyos avances han sido la suscripcion del
Acuerdo de Promocién y Proteccién Reciproca de Inversiones entre la Repu-
blica de Corea y la Republica de El Salvador, que estd por concretarse también
con los demas paises®.

Corea se perfila como un gran socio de los mercados centroamericanos en
el siglo xx1 seguin quedé plasmado en el encuentro que sostuvieron los manda-
tarios centroamericanos con el presidente Kim de la Repiiblica de Corea. Hace
ya unos afnos que Corea del Sur mantiene inversiones principalmente en el drea
de textiles (maquiladoras) en Guatemala, El Salvador y Costa Rica. Aunque su
impacto econémiconoes tanrelevante, definitivamente no deja de favorecer las
exportaciones de este pais asiatico, relaciéon que denota un inicial interés
politico e ideoldgico®.

Las razones que motivaron los vinculos entre Centroamérica y Japén se
plasman en la primera visita histérica del primer ministro del Japon, Ruytaro
Hashimoto a la regién en agosto de 1996. Esta trascendental cita tiene como
plataforma de fondola reunién de cancilleres dos anos antes y cuyo primordial
legado radica en el establecimiento de un didlogo politico de muy alto nivel®.

Con Japén también existe un didlogo politico y un Foro de Cooperacién
Japén-Centroamérica y a la fecha ya se han reunido en dos ocasiones. La

34. La Nacién: “Chile agiliza tratado comercial con el istmo”, San José, 14/7/1996, p. 20A.
35. Revista Centroamericana de Administracion Piiblica, Bing. F. Yen: “La postura politica de la
Republica de China referente a la cooperacion bilateral con la regién centroamericana”, N°32-
33, enero-diciembre 1997.

36. Panorama Centroamericano: reporte centroamericano del Instituto Centroamericano de
Estudios Politicos (Incep), reunién Centroamérica-Taiwan, afio XXIX, N* 139, julio 1998.

37. Declaracion de Setil. II Reunién del Foro de Didlogo y Cooperacion Centroameérica-
Republica de Corea, Setil, Corea del Sur, 6 de julio de 1998, en Panorama Centroamericano:
reporte centroamericano del Incep, N“ 139, julio 1998.

38. “Centroamérica en la mira de la inversién coreana”, en Ministerio de Relaciones Exteriores
y Culto, 1997,

39. “Japon busca un mayor acercamiento con el istmo”, en Ministerio de Relaciones Exteriores
y Culto, 1997.
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primera fue en 1995 en El Salvador, y fue durante la segunda en el siguiente afio,
donde se concretaron los proyectos especificos de las dreas de cooperacién
definidos en el primer foro, que se materializan en el Programa de Cooperacién
entre Centroamérica y Japon. Dichos proyectos recogen los lineamientos que el
Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de Centroamérica priorizé en
varias reuniones. Estos componentes priorizados por los cancilleres abarcan
tematicas como el desarrollo del sector turistico, el fomento del comercio e
inversion, la proteccién del ambiente, la transferencia de tecnologia e infraes-
tructura econdmica. Para coordinar y darle seguimiento a estos compromisos
surgid de este Foro la creacién de una Comisién Técnica japonesa-centroame-
ricana®.

Para algunos analistas, sin embargo, la cooperacién de Japén hacia Centro-
ameérica no es tan significativa y su acercamiento esta determinado mas bien o
hay que entenderlo en el marco de la alianza EEUU-Japon, respecto a los paises
del istmo*. En el drea comercial, al igual que con Taiwan, Centroamérica
mantiene un permanente y pronunciado déficit comercial en sus relaciones con
Japén. Otro elemento a destacar es el cardcter del comercio entre ambas
regiones, ya que mientras las exportaciones de Centroamérica a Japén son
esencialmente de origen agropecuario, las importaciones provenientes de este
ultimo son principalmente manufactureras.

Centroamérica-Repuiblica Dominicana. A partir de 1995, durante la tercera
reunion de cancilleres del Caricom y Centroamérica, los paises del drea 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-
américa el 7 de noviembre de 1997, cuyo documento oficial, la Declaracién de
Santo Domingo, sienta las bases para un nuevo tipo de alianza politica,
econémica y de cooperacién entre Centroamérica y Repiblica Dominicana.
Esta Cumbre definié las bases para la incorporacién definitiva de la isla
caribefia a la Alides, vinculdndose asi como un socio de esta estrategia regional
y nacional en los ambitos politico, econémico, social, cultural y ambiental®.

No obstante, Repiblica 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, opcién 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 atin més
los vinculos, lo que constituye el inicio de la construccién delo que podria llegar
a ser un verdadero puente geopolitico, el primero desde los afios de la Colonia,
entre Centroamérica y el Caribe hispanoparlante®.

Centroamérica-México. Larelacién de Méxicoy su interés por Centroamérica
como bloque multilateral se da sobre todo a partir de 1991 durante la reunién
de presidentes de Centroamérica y de México enla ciudad de Tuxtla Gutiérrez.
A partir de entonces el Mecanismo de Didlogo de Tuxtla constituye un espacio
politico idéneo para que los paises realicen consultas y concierten posiciones
sobre asuntos de interés comiin y conjuntas ante foros y reuniones internacio-
nales.

Una caracteristica importante del didlogo politico entre México y Centro-
américa es que se afirma en un concepto de asociacién preferencial expresa-
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mente recogido en los documentos oficiales. Este concepto es muy valorado por
Maéxico como un reconocimiento explicito de su liderazgo regional y de la
importancia de las relaciones mesoamericanas en el hemisferio.

En esesentido, Costa Rica y Nicaragua firmaron acuerdos de libre comercio
por separado con México, mientras que Honduras, Guatemala y El Salvador,
que conforman el tridngulo del norte, han decidido efectuarlo en forma conjun-
ta.

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 didlogo politicode Tuxtlay el Pacto de San José, y la decisién
de México de participar en algunas instancias regionales, han abierto puertas
inéditas entre los integrantes de una regién que comparte una unidad cultural
y geopolitica.

Centroamérica-Canadd. Canada ha estado presente en la region centroame-
ricana y especialmente en el proceso de pacificacién de Esquipulas II, con un
granliderazgo en pro del debilitamiento del conflicto, al formar parte del Grupo
de Observadores de la ONU en El Salvador y en Nicaragua, demostrando su
gran interés en la lucha por defender los valores democraticos y el respeto a los
derechos humanos.

Pero aparte de lo anterior, que se justifica en su preocupacién por la
seguridad de laregidén y por tanto de su propia seguridad, el interés canadiense
por Centroamérica es mas bien débil y carente de un entusiasmo politico como
de una agenda especifica hacia ella.

La identidad de Canada con el istmo se basa en su preocupacién por la
seguridad hemisférica desde una dimensién humana. En ese sentido ha desti-
nado 3,7 millones de dodlares para programas de accion relativos a la lucha
contra las minas antipersonales y ha otorgado cuantiosa ayuda humanitaria
para las victimas del huracan Mitch en Centroamérica®.

Por otrolado, notable hasido el escaso resultado dela Cumbre de Presiden-
tes de Centroamérica y el primer ministro canadiense en 1995, para lograr su
apoyo alingreso de esta region al Nafta. Mas bien a partir de este encuentro los
presidentes centroamericanos tienen muy claro que la region sera importante
cuando se presente como un solo bloque integrado, pues s6lo asi seria atractiva
para este mercado®.

No obstante, constituye un avance importante el hecho de que los cancille-
res de Centroamérica se hayan reunido en tres ocasiones con su homélogo

40. Panorama Centroamericano: reporte centroamericano del Incep, “Acuerdos politicos y
econémicos en reunién Japén-Centroamérica”, N" 118, agosto 1996.

41. Charlotte Elton: “La nueva presencia del Japon en Centroamérica: retos y oportunidades”,
en revista Este Pafs, Ceaspa.

42. La Nacién: "Cumbre de Presidentes: Dominicana se integra al istmo”, 6/11/1997, p. 4A.
43. El Financiero: “Istmo y Repuiblica Dominicana negociaran TLC”, 1998.

44. Luis Guillermo Solis: “La integracion centroamericana: los factores politicos y su insercién
en el sistema internacional”, en Jorge Nowalski y Jairo Acuia (eds.): ob. cit., PNUD, San José,
Costa Rica, 1998.

45. Comunicado de Prensa N° 033/98 de la Embajada de Canadd en San José, Costa Rica.
46. Panorama Centroamericano: reporte centroamericano del Incep: “Centroamérica: 1995 en la
senda de la paz y la globalizacién”, N* 110, noviembre 1995.



182 [J isayana Baldizén Navascués / Luis Guillermo Solis Rivera

canadiense y actualmente mantengan reuniones anuales con el secretario de
Estado para América Latina en el marco de las reuniones de la Asamblea
General de la ONU,

Canada serd sede dela proxima Cumbre de las Américas, loque lahahecho
asumir un gran liderazgo con respecto al cumplimiento de los compromisos
contraidos 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 (desde que decidi6 formar parte en 1990), son factores fundamentales y
estratégicos que posibilitan obtener resultados mas provechosos para Centro-
américa en el Nafta y de manerabilateral Centroamérica-Canada, asicomo para
un eventual mercado hemisférico.

Conrespecto asu papel activoenla OEA, éste se fundamenta en su objetivo
de colaborar ampliamente con los organismos de lucha contra las drogas,
especificamente mediante la Cicad, para lograr que el didlogo rinda frutos en
la construccién de la seguridad humana en el hemisferio.

Centroamérica-Caricom. El Mercado Comun del Caribe (Caricom) se ha
sumado a la reactivacion de las actividades hemisféricas de integracién regio-
nal. A pesar de que su avance ha sido dificil debido a su débil e incipiente
institucionalizacién asi como su dependencia del monocultivo, ha progresado
en la liberalizacion econémica y en la coordinacién de su actividad en los foros
internacionales.

Vale la pena mencionar la importancia que retomé tanto para Centroamé-
rica como para el Caricom la constitucion en julio de 1994, de la Asociacién de
Estados Caribenos (AEC), conformada por los paises centroamericanos, excep-
to Panama, el Caricom, Colombia, Cuba, Reptiblica Dominicana, Haiti, México
y Venezuela, cuyos objetivos principales apuntan hacia la promocién de la
cooperacion y la integracion regional.

Ambas regiones desarrollan un didlogo 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 celebracién
de su ultima reunién interministerial celebrada en San José el 30 de noviembre
de 1996, acordaron institucionalizar el didlogo con el fin de lograr la firma de un
tratado de libre comercio interregional y coordinar desde entonces sus posicio-
nes en los foros internacionales. Con este fin se estableci6 “un Comité Técnico
de Alto Nivel que sesionard anualmente y dos Subcomisiones de Comercio y
Cooperacién que se encargaran de examinar y recomendar acciones”?.

Por otra parte, en 1997 la Republica Dominicana impulsé la idea de una
“alianza estratégica” entre ambas regiones con el fin de configurar una posicién
comun frente a los procesos de integracién hemisférica y et ALCA, asi comola
posibilidad de concretar un acuerdo de libre comercio.

Esta propuesta de “alianza estratégica” entre Centroamérica y el Caribe,
mas la participacién de Republica Dominicana y Panamd, se ubica en la
necesidad de fortalecer la capacidad negociadora mas alla dela AEC, porloque
se enmarca en una dindmica especifica de las pequefias economias para
maximizar el potencial de la regiéon dentro del proceso de integracion
hemisférica®.

Si bien es cierto que la situacién de economias pequefias y vulnerables
vinculadas tanto por la cercania geografica como porel hecho de que comparten
el inmenso océano Atlantico podria hacer presumir una fuerte convergencia
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entre ambas regiones, en la practica las relaciones han estado condicionadas, no
solo porlaausenciade vinculos histéricos y la presencia de obstaculoslingiiisticos
y culturales, sino también por algunas situaciones que van mds all4 del reclamo
territorial guatemalteco a Belice y las tensiones que puedan generarse.

En ese sentidolas divergencias que han separado aambos grupos de paises
en aios recientes han estado fundamentadas sobre todo en dos factores. El
primero, es el de la Guerra Fria en la region, en especial en las relaciones dife-
renciadas establecidas con Cuba por parte de los paises de la Caricom (Comi-
sién Mixta, avances en cooperacién econémica, cuestionamiento de la Ley
Helms-Burton) y la resistencia en avanzar en estas relaciones por parte de los
paises centroamericanos. El segundo, por el tema del acceso preferencial del
banano caribefio al mercado de la UE, cuestionado recientemente por EEUU en
favor del banano centroamericano por presiones de la firma Chiquita y que ha
llegado incluso a la OMC*.

Aunque estos factores han incidido sobre las limitadas 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
Narcotrifico

El narcotréfico y la politica antinarcéticos ha golpeado directamente a los
paises centroamericanos. Hace algunas décadas la producciony el trafico ilegal
dedrogasse considerabany erantratados comoasuntos de delincuencia comdn
y por ende competencia delos cuerpos policiales. Hoy en dia, este fenémeno ha
rebasado las fronteras y el contorno de las politicas nacionales de los paises del
areay hapasadodeser un problemanacional aunointernacional. Precisamente
esta caracteristica eslo queha unido alos paises centroamericanos en unalucha
de cardcter multilateral con un enfoque que ademads sea adecuado a su natura-
leza trasnacional.

Todavia es mas delicado si se toma en cuenta que ademas de ser un problema
mundial y multidimensional, constituye una amenaza a las democracias ape-
nas emergentes en Centroamérica. Es un hecho que la globalizacién de los
mercados ha abierto nuevas posibilidades de expansién para el negocio del
narcotrafico, y enese contextolaregiéonha llegadoa convertirse en una plataforma
de transito de la droga, por su ubicacién estratégica, hacia los mercados es-
tadounidense y europeo.

Algunos autores inclusive estan describiendo y visualizando una adapta-

47. La Nacién, edicién electrénica, San José, Costa Rica, 30/11/1996.

48.V.documento de Andrés Serbin: “Las relaciones del MCCA y de Caricom con el Mercosur:
(una potencial triangulacién en el marco del ALCA?”, 1998.

49. Tbid.
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cién del narcotrafico a la nueva realidad mundial y a la globalizaciéon del
narcotrafico, asi como el surgimiento de narco-democracias™.

El tema del narcotréafico 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 Centroamérica en la politica hemisférica de
EEUU esté en evidente decrecimiento y quizds la desviacién de una politica
exterior hacialaregiénradicaenlacadavezmasnotable “guerradelasdrogas”,
por lo que inclusive han ideado un nuevo enemigo conocido como el
“narcopoder”, que es basicamente una ideologia o temdtica que abarca todos
los 4mbitos de la vida politica y social de los paises mediante la compra de
influencias politicas, el mantenimiento de grupos de campesinos que viven de
la produccién de materias primas alucinégenas y de un amplio sector empre-
sarial que va desde banqueros hasta inversionistas®.

Con ese objetivo, EEUU disend varias estrategias de cardcter muitilateral que
ha venido aplicando en la region centroamericana, expresadas por ejemploenla
intervencidn 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 enlabores de inteligencia y enla puestaen marcha de una vasta
red deradares de advertencia tempranaalolargode todo Centroamérica, cuyo fin
esel de controlarel contrabando dedrogas®™ Nohan perdidorelevancialosfondos
de cooperacién y ayuda otorgada por la superpotencia a los paises del area para
ellogro de este fin. Asimismo, con respecto al plan de accién del Comando Surya
se han puesto en préctica tareas de entrenamiento y apoyo operacional, asistencia
técnica y mantenimiento para fuerzas locales de los paises centroamericanos.

Cabe destacar que por medio de la OEA, de las cumbres de las Américas,
de las cumbres de presidentes y del Proceso de San José, los paises del drea, asi
como de todo el hemisferio han desplegado intensos esfuerzos por formalizar
un didlogo politico multilateral sobre el narcotréfico.

En esta misma linea tanto la ONU como la UE han atendido a las demandas
de la integracién y se han abocado a apoyar iniciativas de cardcter multilateral
para el control del tema de las drogas en la regién. Asi pues, la aparicién de
nuevos actores y drogas en el &mbito mundial ha dejado sin validez muchas de
las propuestas o iniciativas que parecian incuestionables. Para 1988 la ONU
adopté la Convencién de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas (o Convencién de Viena), que introdu-
cia nuevas modalidades de cooperacién para la region y ofrecia un marco
juridico internacional. No obstante 10 afios después, a solicitud del gobierno
mexicano, laONU celebré una Sesién Especial dela Asamblea General (Ungass)
sobre el problema de la droga en el mundo, con vistas a evaluar los avances en
el altimo decenio e idear una estrategia para el préximo siglo™. Durante esta

50. Oscar Alvarez: La politica internacional: andlisis para cambio de época, Escuela de Relaciones
Internacionales, Universidad Nacional, Heredia, Costa Rica, 1998.

51. En Centroamérica Internacional: “Estados Unidos y la guerra contra las drogas en Centro-
américa”, Flacso, N 9, julio 1992.

52. V. Centroamérica Internacional: ob. cit.

53. En Inforpress Centroamérica: “Centroamérica: la ruta predilecta del narcotrafico”, N 955,
octubre 1991.
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Sesi6n Especial se le dio énfasis a la cooperacién multilateral por ser éste el Gnico
medio para abordar eficazmente un fenémeno que ignora las fronteras y la
soberania de los Estados. Por otro lado, y con motivo de la [l Cumbre de las
Américas celebrada en Santiago, los gobiernos de EEUU y de América Latina
firmaron un acuerdo multilateral sobre drogas y acordaron someterse a un
proceso objetivo de evaluacién gubernamental multilateral dentro del marco de
la OEA, el cual les 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 caricter de multilateralidad de
dicha propuesta le 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 conjuntas con Centroamérica a fin de formalizar estrategias de caracter
multilateral. De esta manera, durante la celebracién de la XII Reunién Ministe-
rial del Dialogo de San José (Italia, 1996), abordaron el futuro de las relaciones
de este bloque con Centroamérica con respecto al papel de las drogas. De igual
manera durante la celebraciéon de la Conferencia Ministerial San José XIV
realizada en 1998, los ministros confirmaron elinterés compartidoy laadhesién
al principio 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
suscripcién del Convenio Centroamericano para la Prevencién y Represion del
Lavado de Dinero y de Activos, relacionados con el Trafico Ilicito de Drogas y
Delitos Conexos, firmado en Panama en julio de 1997. Asimismo en dicha
Conferencia subrayaron laimportancia de establecer un mecanismo de coordi-
nacién y cooperacion entre la UE, América Latina y el Caribe.

Finalmente, y como unainiciativa propiamente regional y multilateral, esta
contemplado dentro de los lineamientos de la Alides el compromiso de los
paises centroamericanos en materia de seguridad regional, la lucha decidida
contra el narcotrafico como también lo expresaron en la XV Reunién de pre-
sidentes centroamericanos. Para tales fines se decidié encomendarle tanto a las
autoridades nacionales responsables como a la Comisién Centroamericana
Permanente para la Erradicacion de la Produccién, Trafico y Consumo llicitos
de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas, que le den seguimiento e infor-
men sobre los avances logrados en el cumplimiento de los acuerdos, adoptados
desde la reunién de Guacimo®.

Migraciones

Los movimientos migratorios internacionales en el drea de Centroamérica
se vienen produciendo desde hace ya varios aiios, pero es a partir de la década
de los 70 que la migracién entre y desde los paises del drea se vuelve masiva,
teniendo como causas principales la situacion politicaimperante y las condicio-
nes econémicas y demograficas prevalecientes en la regién.

54. Instituto de Relaciones Europeo-Latinoamericanas (Irela): ; Un nuevo didlogo Unidn Europea-
América Latina sobre drogas?, Dossier N“ 66, octubre 1998.
55. V. documento de Irela: ob. cit.
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Esta nueva visién de una region integrada que debe estar orientada en el
logro de una sociedad mas digna y equitativa, mas participativa, democritica
y que ademds aboga por un desarrollo sostenible, pasa necesariamente por
entender que tanto la migracién como la integracién deben ser considerados
como parte de un mismo fenémeno, en donde las migraciones no solo han de
ser entendidas como un intercambio de recursos humanos o de capital humano,
sino también como un vehiculo importante de intercambio sociocultural entre
los paises®.

Se puede citar como uno de los marcos de accién e iniciativa multilateral
centroamericana sobre el tema de las migraciones a la Conferencia Internacio-
nal sobre Refugiados Centroamericanos (Cirefca), celebrada a principios de
1989 en Guatemala, la que seenmarca asu vezenlosesfuerzosregionales depaz
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 permitidolenta, gradual y desigualmente que el
polo positivo presente en los actores involucrados en el proceso migratorio
venga a ser el predominante. En efecto, tanto desde una perspectiva de la
proteccién juridica nacional e internacional, como desde la proteccién no
formal conocida también como “asistencia humanitaria”, la situacién 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, técnicas y humanas comunes en el funcionamiento de
las direcciones de migracion para realizar eficientes controles migratorios a lo
largo y ancho de la region, es lo que motivo a las direcciones de migracion de
Centroamérica y Panama a conformar la Organizacion Centroamericana de
Migracién (OCAM), como foro permanente regional de coordinacién en asun-
tos migratorios centroamericanos, donde se discuten los problemas de migra-
cién internacional, 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 econdémica en la Alides, en aras de un mayor desarrollo fronterizo,
donde los proyectos de desarrollo sostenible en estas zonas promueven la
preservacién de los recursos naturales y auspician la armonia de los pueblos
centroamericanos, al disminuir el impacto de la marginalidad y la pobreza®.

56. V. Cumbre Ecolégica Centroamericana para el Desarrollo Sostenible, Managua, 12 de octubre de
1994.

57. Organizacion Internacional para las Migraciones: Politicas e instrumentos migratorios para la
integracion de América Central, junio 1991.

58. Hugo Gonzélez C. y Julio Varela J.: El proceso de inmigracion centroamericano dentro del actual
proceso integracionista: su incidencia e impacto en la conservacién y el desarrollo sustentable,
Universidad Nacional, Facultad de Ciencias Sociales e Instituto de Estudios Sociales en
Poblacién (Idespo), Heredia, Costa Rica, 1992.
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No en vano uno de los procesos asociados a la globalizacién que esta
teniendo un mayor impacto en la configuracién de nuevas regiones en Centro-
américa, es precisamente el de las migraciones. Este fenémeno promueve
ademas de un flujo de relaciones entre dos 0 mas centros poblacionales a ambos
lados de la frontera, un flujo de inmigrantes que por lo general lo hacen por
medios adversos a los reglamentos juridicos resultando en los conocidos como
“emigrantes indocumentados”. En la regién tal fenémeno se presenta en el
espacio territorial entre Costa Rica y Nicaragua, en donde se lleva a cabo un
flujo constante de migracién ilegal hacia Costa Rica, debido mas que todo a la
situacién critica que vive Nicaragua vinculada tanto a razones econdmicas
como politicas, por lo que es una emigracién en biisqueda de mejores oportu-
nidades de vida y de empleo®.

Medio ambiente

Los presidentes de Centroamérica, con la presencia del primer ministro de
Belice, reunidos en la XV Cumbre de Presidentes en Guacimo, Costa Rica en
1994, acontecimiento en que se crea la Alides. reconocen ante el mundo el
carécter Unico e indivisible del patrimonio natural de Centroamérica y ademas
se responsabilizan por su conservacién, considerando la estrecha relacién que
existe entre la conservacion ambiental y la calidad de vida de los pueblos®.

Essinembargo enla Cumbre Ecolégica 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 legislaciéh regional en materia de medio ambiente, se le
encomendd a la Secretaria Ejecutiva de la Comisién Centroamericana de Am-
biente y Desarrollo (CCAD) constituida durante la celebracion de la reunién de
presidentes en Costa Rica en 1989. A partir de entonces la CCAD es la insti-
tucion rectora en la region en la materia y tiene como funciones principales
promover la incorporacion de los asuntos ambientalesenlos niveles de decisién
politica dela regione implementar las politicas, planesy proyectos que emanen
de dicha Comisién.

Es importante mencionar que no deja de ser clave la importancia que se le
ha dado al tema del medio ambiente en las cumbres de presidentes que se
realizaran después 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 habjan venido dando en la constitucién de la Alides, cuyos
lineamientos como ya se menciond anteriormente dan trascendental notorie-
dad al tema ambiental en la regién.

59. Luis Raul Salvadd y Cristina Zeledon: Ponencia sobre “las migraciones internacionales y los
Derechos Humanos”, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, San José, Costa Rica,
mayo 1992.
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Esasique durantelasiguiente reunién de presidentes en 1990 en Montelimar,
Nicaragua, reafirman su apoyo ala CCAD para que solicite y evalde la gestién
de fondos 4giles e innovadores para darle un mayor impulso a sus programas
y proyectos. Asimismo, durante la reunién en Antigua ese mismo afio le dan
énfasis a la proteccion de los ecosistemas de la regién, especialmente de los
recursos no renovables, al igual que en Puntarenas, Costa Rica, reconocieron la
necesidad de tomar acciones enérgicas para la preservacioén, renovacién y
desarrollo delos recursos naturales con el apoyo total de las més altas instancias
politicas. Finalmente, durante la reunién de San Pedro Sula en Honduras en
1995, se decide incorporar alos ministros de Salud enla 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 patrociné el Plan de Accién Centroamericano
sobre Bosques Tropicales en 1991 y preparé el camino 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 o convenios regionales integrales de
proteccidn del medio ambiente, se firmé en 1992 la Convenci6én Centroameri-
cana sobre la Conservacion de la Biodiversidad y Proteccién de las Areas
Protegidas. De igual manera y una vez implementados estos acuerdos se
priorizé una iniciativa regional para conservar las dreas de mayor impacto de
labiodiversidad, conocida como el “Corredor Mesoamericanode Biodiversidad
(CMB)”, que se extiende desde el sur de México hasta Colombia.

El papel de la CCAD no ha dejado de perder protagonismo y liderazgo,
liderando actualmente una iniciativa de este tipo, para lo que ha solicitado
colaboraci6n de organizaciones internacionales y asi echar adelante un proyec-
toregionaldel “Corredor Biolégico Centroamericano”. Este proyectose focaliza
en la coordinacién y armonizacion de las regulaciones y gestiones regionales y
actualmente ya se ha operacionalizado en cada uno de los paises del area
mediante proyectos de cooperacion técnica con fondos tanto del sector publico
como del privado, asi como de la cooperacién internacional.

Estos proyectos, en lo nacional y en lo 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 conservacién
de la biodiversidad. Dichos proyectos representan apenas una fraccién de lo
que se necesita para asegurar la existencia de la riqueza bioldgica en Centro-
américa®.

Un ejemplo claro y que se estd implementando en la region es el Plan
Trifinio, en la zona especifica que comparten Guatemala, Honduras y El
Salvador. Este proyecto se constituye mediante la firma de un Acuerdo de
Cooperacién Técnica entrela UE y los tres paises para la formulacién de un plan
de desarrollo de la regién 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 tnico de integracién en el campo econémico, social y ambiental.
Ademias incluye criterios y valores que promueven el desarrollo sostenible, el
respeto alos derechos humanos y a una vida saludable y productiva enarmonia
con la naturaleza®.

Con EEUU también se logré formalizar en diciembre de 1994 1a Declaracién
Conjunta Centroamérica-USA (Conca-USA), cuya importancia radica en el
factor ambiental que vino a ampliar el marco de accidn e iniciativas regionales
para una implementacién simultanea, proteccién del medio ambiente y lalucha
contra la deforestacion. A laluz de esta Declaraciéon se implementaron proyec-
tos de control y fijacioén del diéxido 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 emanacién de gases causantes del efecto
invernadero®.

Conclusiones

Terminada la Guerra Fria, el Sistema Internacional inauguré una etapa de
gran optimismo multilateralista. Sin la confrontacién ideolégica, la percepcion
eraque tantolasNaciones Unidas como las demds organizaciones multilaterales
regionales y subregionales asumirian niveles cada vez mayores de jurisdiccién
sobre un mundo que, dominado ahora por las megatendencias y la globaliza-
cién, reduciria paulatinamente el peso especifico del Estado-nacién en favor de
un universalismo como el avizorado por Kant a mediados del siglo xvi.

Esa vision ideal fue rdpidamente matizada por el resurgimiento de los
nacionalismos exacerbados y de las nuevas oleadas de fanatismo étnico y
religioso que los acompafaron. Enfrentados con la desintegracién y el terroris-
mo, sumergidos en una profunda crisis econémica, e imposibilitados de acce-
der con suficiente rapidez a los beneficios de la democracia, muchos Estados
reconstruyeron sus proyectos hegemoénicos en detrimento de la sociedad civil
recientemente redimida y en abierto desafio a la Comunidad Internacional y
sus instituciones. También esos Estados en no pocas ocasiones manipularon o
coercionaron a entidades multilaterales cuyos recursos de poder, como lo
confirmaron las crisis en la antigua Yugoslavia, Irak, la regién de los Grandes
Lagos y el Sudan, resultaron insuficientes para contrarrestar la violencia y el
caos®.

La invasién de Kuwait por Irak en 1991 y las acciones que en defensa del
principio de la no intervencién y la libre autodeterminacién 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. Nila Agenda para la Paz
del secretario general Boutros-Ghali, ni la convocatoria de las grandes cumbres

62. Euronotas: Delegacion de la Comisién Europea para Costa Rica, Guatemala, Honduras, El
Salvadory Panamad. Regién del Trifinio: la UE apoyandoel proceso de desarrollo e integracion,
septiembre-octubre 1998.

63. V. Declaracion Conjunta Centroamérica-USA (Conca-USA), Miami, 1994.

64. James Rosenau: Turbulence in World Politics, 1994.
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mundiales del medio ambiente, la mujer, el habitaty el desarrollo social fueron
suficientes para devolverle a la ONU el vigor perdido en esa coyuntura terrible
de 1991-1996%.

Centroamérica se beneficid, sin embargo, del prestigio sin precedentes del
multilateralismo durante los afios de la negociacién del Plan de Paz y la etapa
que la sucedié. Coincidente con el fin del enfrentamiento bipolar, ese proceso
constituyd un caso test exitoso y positivo para las Naciones Unidas y la OEA en
elnuevoordeninternacional. Ninguna zona del mundo agobiada por conflictos
regionales en los afios 80 fue capaz de superar ese periodo con la rapidez y
solvencia con que lo hizo el istmo. Esta circunstancia, sumada a la 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 gestion fue posible para los paises de la
region emprender la dificil transicién hacia la democracia. Ese camino, que se
habia iniciado en 1984 en Guatemala y Honduras pero que nunca habiaido mas
alla de donde lo permitieron las elites militares y sus acélitos, solo se volvié
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 internacional-
mente supervisadas.

Aun asi, no fue sino hasta 1996, con la firma de los acuerdos que terminaron
con el enfrentamiento armado interno en Guatemala casi una década después
de firmado el Plan de Paz de Esquipulas II, que Centroamérica pudo al fin
iniciar verdaderamente una nueva etapa de su historia. La primera, por cierto,
enquetodalaregionvivebajoel signodelalegitimidad democratica y el Estado
de Derecho.

Esta evolucién tan positiva trajo también el resurgimiento dela integracion
centroamericana. La firma del Protocolo de Tegucigalpa creando el SICA en
1991, la promulgacién de la Alides en 1994, el establecimiento de asociaciones
preferenciales y estratégicas con paises y bloques de paises del mundo entero,
y ladecisién delos gobiernos de marcharhaciala Unién Centroamericana como
un proceso gradual y progresivo fundado en la democracia y el desarrollo
sostenible, constituyen todos ejemplos de ese resurgimiento.

La refundacién del SICA y su actualizacién y reforma a partir de la XV
Cumbre de Guacimo, marcé un hitoen las relaciones internacionales de Centro-
américa. En efecto, la decision de los presidentes de avanzar en la construccion
y profundizacién del proyecto regional, permitié a Centroamérica empezar a
vincularse a la Comunidad Internacional como un actor mas homogéneo y
racional. Aunque todavia no se le puede considerar como una entidad capaz de
representar los intereses de la region 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 Centroamérica podria dar el salto hacia la
Unidn avizorada en la Cumbre de Nicaragua®.

65. Weiss 1997.
66. V. Declaracién de Nicaragua, Managua, julio 1997.
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También resulta importante subrayar el interés que el multilateralismo ha
tenido en Centroamérica desde el punto de vista de la cooperacién internacio-
nal para el desarrollo. Mas alla de la trascendencia politica del activismo
multilateral descrito en este trabajo (especialmente por medio delaONUy la
OEA en los procesos de pacificacion, reconciliacién nacional y desarme),
también 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 regién, sino también 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 momento de
transicion.

En eliltimo quinquenio, Centroamérica ha tenido que enfrentarse al hecho
ineludible de su pérdida de importancia en las agendas internacionales. Esta
circunstancia ha sido el resultado de fendmenos tanto locales (como la norma-
lizacién de la situacién interna en todos los paises) como extrarregionales (la
creciente inestabilidad en Africa, Europa oriental, Asia y el Medio Oriente). La
paz y la democracia, irénicamente, 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 4rea, nonecesaria-
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 democracia participativa.

En ese derrotero, las organizaciones multilaterales pueden y deben jugar
un papel central. Un papel que, como lo demostraron 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 présperos.
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El escenario de la posguerra fria impone crecientes exigencias para los
paises de desarrollo intermedio. Con el fin de las estructuras de alianzas
bipolares, estos han debido optar por nuevas estrategias de insercién y posicio-
namiento en el &mbito internacional.

Tal es el caso de Chile, que ademas de estos desafios ha debido hacer frente,
durante la década de los afios 90, a la situacion de aislamiento en que habia
estado el pais durante el Gobierno militar. Por este motivo, analizar la opcién
actual de Chile frente al multilateralismo, implica necesariamente remontarse
al pasado y profundizar en la evolucién de la politica exterior chilena en las
ultimas décadas.

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 significé un quiebre en las instituciones
democriéticas, sino el aislamiento del pais a nivel internacional. El régimen
militar debié hacer frente a un fuerte aislamiento politico y fue objeto de
frecuentes condenas de los organismos internacionales. El Gobierno tuvo que
enfrentar un fuerte deterioro en las relaciones con Estados Unidos, que llevé
incluso a la aplicacién de sanciones comerciales y financieras. Las relaciones
con América Latina y Europa se enfriaron ostensiblemente, hasta el extremo de
que varios paises rompieron o red ujeron el nivel de sus relaciones diplomaticas
con Chile'.

Esto implicé que la politica exterior chilena se concentrara fundamental-
mente en dos lineas de accién. La primera fue la de defender los postulados del
régimen militar en los distintos foros internacionales y la segunda, la justifica-
cion de la permanencia de la junta militar en el poder, basdndose en las criticas
al gobierno de Allende y en la situacién en que habia quedado el pais después
del gobierno de la Unidad Popular.

El principal mecanismo desarrollado por el gobierno del general Pinochet
para contrarrestar las consecuencias del aislamiento internacional, fue la aper-
tura econémica. Chile opt6 durante este periodo por una estrategia comercial
y econdmica que fue pionera en la regién. Efectué —aplicando sin restricciones

1. Carlos Portales y Alberto Van Klaveren: “La politica exterior chilena en un mundo en
cambio”, en Proposiciones, N" 25, Sur, octubre 1994, p- 85.
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los postulados del libre mercado- una apertura unilateral, a través 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 privatizacién de empresas publicas, que atrajo el
interés internacional.

Paralelamente, esta opcion de apertura implicé una participacion bastante
activaenlasrondas delaOMCy unacercamientoa otrosmercados econémicos,
como el de los paises asiaticos.

En el 4mbito latinoamericano el accionar del Gobierno militar fue limita-
do. La regién no era prioritaria en su politica exterior. Solo se mantuvieron
relaciones més estrechas con paises que vivian una experiencia similar, como
erael caso de Brasil y Paraguay. Incluso durante este periodo Chile se marginé
del Pacto Andino, instancia de integracién que habia ayudado a conformar,
debido principalmente a la estrecha asociacion que se mantenia en esa época
entre este esquema de integracién y las doctrinas econémicas proteccionistas?.

En los tltimos 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. Yaenlamayor parte delos paises de América Latina existian gobiernos
democraticos, que estaban desarrollando una serie de iniciativas de integracién
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 &mbito internacional.

El gobierno de Aylwin

Al asumir el gobierno del presidente Patricio Aylwin, primera ad ministra-
cion de la transicién 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 década de los afios 70 habia estado al borde del
conflicto armado con dos de sus vecinos, Argentina y Perd, y la significancia de
sus acciones en el contexto multilateral era bastante reducida.

En este escenario, los objetivos fundamentales que se planteé 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 administracién de Aylwin se propuso actuar con
humildad y realismo. Humildad, porque a pesar de los logros de la politica
econdémica, 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 durd cuatro anos. En este marco se planteé una serie
de estrategias basicas: consolidar la reinsercién en las instancias de integracién
y cooperacién regional, aumentar la participacién en las distintas instancias
multilaterales, incrementar la suscripcién de acuerdos bilaterales y el didlogo

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.

“El gobierno del presidente Aylwin realizé un esfuerzo consciente para
convertir la politica exterior en una verdadera politica de Estado, orientada
hacia el logro de objetivos permanentes, legitimados por los grandes consensos
nacionales. Se comenz?é a forjar un consenso en torno de la necesidad de que la
proyeccién internacional de Chile reuniera condiciones minimas de continui-
dad y de coherencia, y no dependiera de los naturales vaivenes politicos que se
producen en cualquier régimen democrético™.

El primer consenso se planteé sobre la necesidad de dar prioridad a
América Latina dentro de la politica exterior. La region experimentaba condi-
ciones inéditas para el desarrollo de instancias de integracion y mecanismos de
concertacién. La mayoria de sus paises estaba bajo gobiernos democraticos,
compartian la puesta en préctica de programas econémicos basados en el libre
mercado y tenian claro que la mejor opcién 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 ocupé la Secretaria Pro Témpore de este
mecanismo de concertacién durante 1993 y organizé su VII Cumbre Presiden-
cial. Durante la Secretaria chilena se inauguré un diilogo entre el Grupo y
Japén, que se agregé al didlogo institucionalizado que éste mantiene con la
Comunidad Europea y cuya reunién anual de 1992 tuvo lugar precisamente en
Santiago®.

La participacion activa de Chile en el Grupo de Rio se vio acompanada por
unmanifiesto deseo del Gobierno de intervenir en otras instancias como el Foro
de Cooperacion Econémica de Asia-Pacifico (APEC). Chile incrementé consi-
derablemente su comercio con estos paises y una forma de darle un marco de
estabilidad politica e institucional a este flujo de comercio, era entrar a este foro.
En la reunién ministerial de Seattle, realizada el 18 y 19 de noviembre de 1993,
se aprobd 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 realizacién de la
Asamblea General de la OEA en este pais. Respecto a la Cumbre de la ONU,
Chile fue un actor esencial. “Jugé un papel fundamental en la gestacién de la
iniciativa conducente a la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, que Nacio-
nes Unidas llevaria a cabo en marzo de 1995 en Copenhague. Esta proposicién
se fundd en los planteamientos sobre la problematica social internacional
vertidos por el presidente Patricio Aylwin enla Asamblea General de Naciones
Unidas, en octubre de 1990. Tales conceptos se resumen en la idea de que los
déficits 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.
4.1bid., p. 91.
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cionales; al mismo tiempo que ambos problemas conspiran gravemente contra
la supervivencia de las instituciones democraticas en el mundo”>.

La Asamblea General de laOEA de 1991, que se realizé en Chile, fue una de
las mas significativas de la ultima década. El compromiso de Santiago sobre
promocién y defensa de la democracia representativa ha sido un hito para el
desarrollo futuro de los gobiernos de transicién de la regién. Asi lo demuestra
el que éste haya sido esgrimido por la Organizacién de Estados Americanos
para presionar a Perd, después del autogolpe de Alberto Fujimori del 5 de abril
de 1992.

Este primer gobierno de la transiciéon también realizé un papel bastante
activo en la suscripcién de nuevos instrumentos para el desarme y la no
proliferacién de armas de destruccién masiva. Asimismo, se promovié la
participacion de las Fuerzas Armadas y de orden chilenas en las operaciones de
paz de las Naciones Unidas, enviandose destacamentos a Camboya, El Salva-
dor y Kuwait®.

Ensintesis, el gobierno del presidente Patricio Aylwin opt6 por una politica
de insercién multiple y diversificada, que le permitiera participar en los
distintos mercados y obtener beneficios en las distintas regiones. Se trabajé no
por alcanzar niveles de liderazgo, como recomendaron diversos sectores nacio-
nales, sino por adaptar el perfil internacional de Chile a las nuevas realidades
de globalizacién, cooperacién 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
régimen democratico en el pais -mas alla de la persistencia de ciertos enclaves
autoritarios— posibilité el logro de estos objetivos y el desarrollo de un nuevo
perfil internacional, caracterizado segtin Francisco Rojas” por los énfasis en la
democracia, la modernizacién y el pluralismo, entendiéndose la reafirmacién
de los valores democraticos como la propensién a generar un modelo de
desarrollo que busca la equidad y por otro, un sistema politico participativo y
descentralizado; lamodernizacién comola adecuacién de la gestién del Estado,
la forma de hacer las leyes y generar politicas de caricter nacional y la
actualizacién para responder a las demandas de competitividad global; lo
plural refleja una nueva forma de abordar los temas de la agenda y las
situaciones nacionales.

El gobierno de Frei

El gobierno del presidente Eduardo Frei, al igual que el de su antecesor, se
propuso efectuar una politica exterior de bajo perfil, que permitiera fortalecer

5. Cristidn Fuentes y Manfred Wilhemy: “De la reinsercién a la diplomacia para el desarrollo:
politica exterior de Chile: 1992-1994”, en Alberto van Klaveren (ed.): América Latina en el mundo,
Editorial Los Andes, enero 1997, p. 234.

6. Al respecto ver Carlos Portales y Alberto Van Klaveren: ob. cit.

7. Alrespecto ver Francisco Rojas Aravena: “Construyendo un nuevo perfil externo: democra-
cia, modernizacién y pluralismo”, en La politica exterior chilena, enero 1993-marzo 1994, Flacso,
junio 1994.
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la presencia chilena en el &mbito multilateral. Dentro de sus objetivos funda-
mentales planted el contribuir a la creacién de un orden internacional seguro y
estable. Esto en la practica implica esforzarse, en coordinacién con otros paises
que comparten estos fines, por alcanzar un sistema multilateral de comercio
libre y justo; participar en las iniciativas multilaterales que se orienten a
alcanzarla paz y lasolucion de conflictos; y actuar regional y multilateralmente
enaquellasdreas potencialmente conflictivas del actual cuadro internacional en
que podamos aportar como pais®.

Este planteamiento se ha expresado en una activa participacién en el
sistema de Naciones Unidas. Durante este periodo Chile presidi6 el Consejo
Econémico y Social (Ecosoc), intervino en el Consejo de Seguridad en caracter
de miembro no permanente, presidi6 la Comision Organizadora de la Cumbre
de Desarrollo Social en Copenhague (1995), envié dotaciones a algunas misio-
nes de paz de Naciones Unidas, como El Salvador, Camboya, Bosnia e Irak, y
un diplomatico chileno, Juan Somavia, fue designado director general de la
Organizacién Internacional 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 —lo 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 con la diplomacia preventiva, la solucién pacifica de los conflic-
tos y la proteccion de las poblaciones y victimas afectadas. En el interin se
produjeron importantes resoluciones en las que Chile tomé parte activa, como
las destinadas a protegeralaminoria kurda,a ayudar alas victimasdel conflicto
de Bosnia-Herzegovina y a la poblacién iraqui.

Un segundo espacio de accién en el plano multilateral, han sido las
cumbres. Chile ha tenido una participacién efectiva en estas instancias, consi-
deradas como la forma de expresion actual del multilateralismo al mas alto
nivel®.

Durante los gobiernos de la concertacion Chileamplié su actuacién en estas
iniciativas; especificamente en la gestién del presidente Frei, fue sede de dos
cumbres. Primero, la VI Cumbre Iberoamericana. Esta se realizé entre el 7 y el
11 denoviembre 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 deseché la aplicacién de medidas
unilaterales, coercitivas del libre comercio. En este marco, los paises miembros
rechazaron laaprobacién por parte de Estados Unidos de la Ley Helms-Burton,
pues se sefialé que ésta ignora el principio fundamental de respeto a la
soberania de los Estados y su ejecucion significa una aplicacién extraterritorial
del derecho interno.

8. José Miguel Insulza: Ensayos sobre politica exterior de Chile, Editorial Los Andes, mayo 1998.
9. Al respecto ver Paz V. Milet y Francisco Rojas Aravena: La diplomacia de cumbres: el
multilateralismo emergente del siglo xx, Flacso-Chile, 1998.



198 [ Paz V. Milet

El segundo encuentro de alto nivel, fue la Il Cumbre de las Américas, que
se realizé en Santiago en abril de 1998. Esta reunién marcé el inicio de las
negociaciones para alcanzar un Acuerdo de Libre Comercio de las Américas en
2005. Ademas se hicieron importantes avances en el ambito de la educacién y
la democracia.

La II Cumbre de las Américas 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 regién desde la I Cumbre —-fundamen-
talmente el posicionamiento del Mercosur como un actor destacado en el
admbito internacional- y la imposibilidad de que EEUU contard con la via
rapida, motivaron una politica bastante activa del gobierno chileno para lograr
que esta reunion fuera exitosa.

Enlaactuacidon del gobierno chileno respecto a esta Cumbre confluyen tres
caracteristicas de la politica exterior asumida por el gobierno del presidente
Frei. Primero, el reconocimiento de la diversidad y la subregionalizacién. Chile
asumilestainiciativa—de caracter hemisférico-conuna perspectiva subregional.
Ya en las reuniones previas a este encuentro, el gobierno chileno expresé su
decision de actuar coordinamente con el Mercosur. Chile, que se asocid a este
mercadoen 1996 y que actualmente participa de manera activa en las distintas
instancias politicas de éste, decidi6 actuar como un solo bloque con el Mercosur
en las negociaciones del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)enlas
dreas en que existan coincidencias.

Este reconocimiento de la subregionalizacion y la diversidad se evidencia
como una constante en la politica exterior chilena durante los tiltimos afios. A
la opcién, ya sefialada, de privilegiar el acercamiento con el “barrio”, entendido
éste —segin este andlisis—como los paises vecinos, el Cono Sur y América Latina
en su conjunto, se agregan las iniciativas chilenas para estrechar sus vinculos
con Europa y Asia.

Una segunda caracteristica evidenciable, es la de asumir nuevos esfuerzos
hemisféricos. Chile, desde que fue planteadalaIniciativa para las Américas por
el presidente Bush, y después las cumbres de las Américas y el ALCA, propuestos
por el presidente Clinton, ha demostrado su interés por estar en iniciativas de
caracter hemisférico que permitan crear espacios de liberalizaciéon comercial y
participacion politica.

Paralelamente a la priorizacién 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
altimos afios Chile ha consolidado su participacién en el APEC y ha tenido un
notable acercamiento con la UE, tanto individualmente como a través 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 4mbitos. En el bilateral,
por ejemplo, es el pais latinoamericano que mas acuerdos comerciales ha
suscrito en la ultima década. No obstante, cabe considerar que no siempre esto
ha sido acompanado 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 reinsercién de “bajo perfil”, se ha tenido una
accién bastante destacada en el contexto internacional. Chile efectivamente ha
logrado adecuar su perfil a las nuevas realidades y se ha posicionado como una
nacién 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 también han sido evidentes las limitantes. En este sentido, quizas
la mds importante es la escasa capacidad de accién del Gobierno frente a
determinaciones de caracter global, o de naciones mas poderosas.

Esta situacidén se evidencia en ambitos como el econdémico, a partir por
ejemplo de las determinaciones de la Organizacién Mundial del Comercio que
involucran a Chile-Estados Unidos, y en el case que mas preocupé al gobierno
de Frei durante su dltimo periodo, la detencién del general Pinochet. En el
desarrollo de este tiltimo hecho pueden percibirse una serie de debilidades que
persisten en la accién de Chile en el ambito multilateral, y en general en el
internacional:

— La estrecha relacién que existe entre la democracia y la politica exterior
chilena se hace altamente perceptible en este caso. Es cierto que la transicién a
la democracia en Chile posibilité el desarrollo de una politica exterior mas
efectiva, y la reinsercién internacional de este pais, pero atin persisten enclaves
autoritarios y temas pendientes, como el de los derechos humanos, que limitan
en cierta medida el accionar en el &mbito 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 légica de politica multilateral o
bilateral.

- Ha existido quizas una excesiva dedicacién a los temas propios del
multilateralismo econdémico, 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 preocupacién por el desarrollo social,
se evidencian debilidades desde la perspectiva del multilateralismo politico.

— Falta desarrollar una mayor especializacién 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 recién iniciado gobierno de
Ricardo Lagos son vastos en el ambito multilateral. Ademds de consolidar lo
yaalcanzado por los anteriores gobiernos delaConcertacién, debe trabajar por
mejorar el posicionamiento de Chile, Asi, se han dado algunas luces de cémo
seplanteara en lointernacional. En primer término, se ha optado por establecer
una alianza estratégica con Argentina de caracter amplio, en los planos po-
litico, econédmico y de la seguridad. Los lineamientos centrales de esta nueva
alianza seran la profundizacién de la democracia y una coordinacién efectiva
en el area politica, para actuar por consenso en los &mbitos regionales y
multilaterales. Esta opcién se potencia con una mayor participaciéon de Chile
en el Mercosur.
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De esta manera sereafirma la priorizacién del barrio, pero como un espacio
real que potencie una participacién 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 actores chilenos frente al multilateralismo

Para concluir esta aproximacionala relaciénentre Chile y el multilateralismo,
hemos querido rescatar las respuestas dadas por agentes efectivos del proceso
de toma de decisiones chileno —académicos, funcionarios de gobierno y miem-
bros del parlamento- frente a los interrogantes ;qué es el multilateralismo y
cudl seria la opcién de Chile en el nivel multilateral?

Creemos que las respuestas en gran medida grafican la opcién que Chile ha
asumido en los tltimos afios en el &mbito internacional y refuerzan algunos de
los planteamientos que se han efectuado en este trabajo.

Principales concepciones de multilateralismo

— Es la accién que se desarrolla en foros internacionales en conjunto con
otros paises.

- La posibilidad de negociar diplomdticamente en varios frentes, en varios
temas, en varias instancias. Es la posibilidad de multiplicar el poder de
negociacién de un pais en determinados temas.

-Es unaaccién politica en elambito internacional, donde tratande buscarse
puntos de convergencia en acciones concretas frente a procesos y a fenémenos
internacionales particulares.

- Es la concertacién plural de opiniones y voluntades provenientes de
gobiernos sobre un asunto. Esas opiniones obviamente estdn matizadas por las
orientaciones que cada gobierno tenga, ya sea desde el punto de vista politico,
concepcidn ideoldgica e interés politico inmediato.

—Multilateralismo puede ser la accién de politica exterior de los Estados del
mundo, cercana a establecer canales de didlogo, de vinculacién, que no sean
estrictamente bilaterales entre dos Estados, sino que abarquen al conjunto de
Estados o a la comunidad mundial de Estados.

- El multilateralismo es una parte de las relaciones internacionales
consistente en la vinculacién de los Estados y elementos que a veces son
algo diferenciados de los Estados, a través de la organizacién internacio-
nal.

- El multilateralismo es una tendencia que se ha ido centrando después de
la creacién de Naciones Unidas. Es una accién en la que en vez de relacién
bilateral entre dos paises, uno frente al otro, existe la concertacién de un
conjunto de paises que normalmente crean una organizacion 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 cardcter 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
marcodistintoal bilateral, donde participan mas de dos actores internacionales.

— Es la funcién en la cual se requieren las tareas conjuntas de multiples
paises y organismos internacionales abocados a buscar una solucién global en
temas que afectan generalmente algo mds alla de un pais o una microrregion.

- Es el tratamiento de los temas politicos en un régimen colectivo. La
formalidad del régimen, el grado de formalidad oficial es dificil de separar,
porque se estan produciendo simultdneamente relaciones bilaterales, por gru-
pos y el total de los actores de una determinada regién o un determinado tema.

~Aquella instancia de convergencia de diversos Estados para ladifusion de
temas especificos, sea en instancias orgdnicas permanentes, como en conferen-
cias citadas al efecto de la discusion. Obviamente que las instancias permanen-
tes permiten discutir temas de diverso carécter, envergadura y areas de dedi-
cacion. El caso especifico de organismos con caracter universal como Naciones
Unidas o de carécter regional como la Organizacién de Estados Americanos, u
organismos especializados como los que forman parte del sistema de Naciones
Unidas o que tocan materias especificas de caracter cultural o econémico o de
integracién, como la Unién Europea.

- Un proceso a través del cual los 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 también en otros organismos internacionales u otras instan-
cias que no son necesariamente formales como las Naciones Unidas, donde
actia un conjunto de paises que provienen de distintas regiones del planeta.

Pueden ser instancias regionales, subregionales, globales. Las dividiria asi
y dentro de las globales naturalmente la mas importante es las Naciones Unidas
y todos los organismos especializados que se derivan de ella.

Cudles son las opciones de Chile en el dmbito multilateral

- Respecto a los desafios de Chile en el &mbito multilateral, en el caso
econdmico es seguir luchando para obtener la liberalizacion de los mercados,
y en lo politico el afianzamiento de la democracia.

— Continuar con su participacién 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 politica para la eficiencia diplo-
matica. Eficacia politica 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 técnicamente bueno.

- Las negociaciones muchas veces son hechas por excelentes negociadores,
pero que estdn un dia tratando el problema de Canada y automaticamente se
cambian de avién a tratar el problema de Medio Oriente y después van a tratar
con la Uni6nEuropea y bajan por el asunto de Canada. Son personas muiltiples,
eso0 puede resultar un tiempo, pero no puede resultar siempre. Se va a volver
contraeste mismo servicio exterior, contrala eficiencia de la politica exterior del
pais, y eso daiia, eventualmente, la credibilidad del pais.
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— Dadas las caracteristicas de Chile, y como estrategia para la insercién
internacional, es fundamental la participacion activa en todos los organismos
multilaterales. No solo donde sea de interés para el pais, sino donde pueda
participar dentro de esta sociedad internacional y tenga algo que decir.

— Se centran en lo que es la tematica del desarrollo. Esto pasa por la co-
operacién, por la priorizacion del regionalismo abierto y por el didlogo, por
hacer prevalecer legitimamente nuestra opinién.

— Chile estd jugando una estrategia miltiple, que es la estrategia latinoame-
ricana y hemisférica, 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 tltimo la estrategia subregional del Mercosur.
Evidentemente es algo tremendamente exigente.

— Cémo conciliar los diferentes aspectos es una cuestion compleja. De he-
cho el aparato nuestro de relaciones internacionales se ve tremendamente
exigido, 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 internacional. Una labor que hoy dia podria hacer con cierta
expectativa es armonizar esta realidad, del nuevo cuadro del derecho interna-
cional, con la realidad de que los Estados atin sigan subsistiendo. Nosotros no
hemos visto actualmente la destruccién 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 ven absolutamente
perforadas por ideas universales y por ideas colectivas.

- Hay que buscar una combinacién adecuada entre lo que son en si el dmbi-
to global y el &mbito regional, y no confundirlos y ver donde es més eficiente el
ambito global y donde es mas eficiente el regional. Entonces, por ejemplo, una
iniciativa de desarme se debe plantear en un dmbito global, que tratar de
duplicar una actividad en el regional. En cambio en un dmbito como el de los
derechos humanos es preferible privilegiar fuertemente el ambito regional,
porque es donde tenemos mas coincidencias, mds rasgos comunes y relegar a
un segundo plano el &mbito global. Por una parte hay que buscar una combi-
nacidn adecuada delo global conloregional, y enambos ambitos establecer con
claridad cudles 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 atencién a los que son menos prioritarios desde el punto
de vista de nuestra politica exterior.

— A Chile le conviene participar en las cumbres, donde hay una gran posi-
bilidad de tener una relacion directa con los lideres y asi hacer llegar mejor sus
inquietudes, visiones y posiciones en forma mas directa, sin necesidad de pasar
por otro tipo de filtros que la burocracia internacional puede frenar.

- El pais ha tenido una buena politica de regionalismo abierto y esta debie-
ra persistir. No es facil para Chile, si tomamos como punto dereferenciael plano
econdémico, ni para ningtn otro pais, lo que Chile ha bajado en esta materia,
aranceles bajos y parejos y a la vez un proceso de integraci6én bastante amplio.
Seguiria en esa linea; la tnica prevencién 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 esté en condiciones de poder
responder a los requerimientos que ello conlleva.

~ Las opciones de Chile estdn absolutamente abiertas. En ese escenario
estamos trabajando intensamente en los temas de seguridad internacional, que
son a mi juicio absolutamente claves, y también en aquellos temas que tienen
que ver con la necesidad de incentivar una participacion mas influenciada por
elementos de carécter cientifico y tecnolégico, de modo que nos posibiliten
adquirir conocimientos mayores para ser capaces de negociar mejores condi-
ciones de vida para nuestros habitantes.



Cuba y el multilateralismo

Isabel Jaramillo Edwards

Lo esencial es no perder la orientacién.
José Arcadio Buendia
Gabriel Garcia Marquez, Cien aitos de soledad

Introduccién

El trabajo que presentamos es una aproximacion a la politica exterior de
Cuba y el multilateralismo en los afios 90'. A estos fines hemos seleccionado un
conjunto de temas —que nose agotan en este trabajo—como son algunos aspectos
de la politica de Cuba en este &mbito: ONU, el Mnoal, el contexto hemisférico
y el Sistema Interamericano, mecanismos econémicos multilaterales como son
los acuerdos de Lomé-ACP-Caricom, la Asociaciéon de Estados del Caribe,
Aladi, el Mercosur, las cumbres iberoamericanas, y la Unién Europea y Amé-
rica Latina.

Cuba tuvo tradicionalmente una presencia en el contexto internacional.
Desde el triunfo de la Revolucién, en 1959, Cuba desarrollé una nueva y amplia
proyeccién externa, en parte orientada a contrarrestar la politica hostil de
Estados Unidos que no se hizo esperar’. Una premisa basica de la politica
exterior deCuba esla preservacion de suindependencia y soberania nacionales,
amenazadas constantemente por el imperialismo estadounidense®. La relaciéon
de Cuba con el campo socialista —en el contexto internacional bipolar de la
época- 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 capitalistasy de los varios

1. Por multilateralismo entendemos las instancias y/o espacios de orden internacional,
regional y subregional en las cuales concurren una multiplicidad de Estados y actores en la
perspectiva del didlogo politico, de la convergencia, cooperaci6n y articulacién de politicas en
torno de temas de interés comtin. Para una visién en este sentido, ver: Francisco Rojas Aravena
y Paz V. Milet: Diplomacia de cumbres: el multilateralismo 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 gubernamentales como son: Plataforma Programatica
del PCC, Documentos de los Congresos del PCC, anélisis de estadistas cubanos, y el texto, que
yaes unclasico, de Carlos Rafael Rodriguez, “Fundamentos estratégicos de la politica exterior
dela Revolucién cubana”, de 1980, en Cuba Socialista. Con respecto aeste tltimo texto, ver: Letra
con Filo, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 1983, pp. 373-389.

3. Ver en este sentido: Carlos Alzugaray: De la fruta madura a la Ley Helms-Burton: auge,
decadencia y fracaso de la politica imperialista de Estados Unidos hacia Cuba, Editorial Universitaria,
Panam4, 1997.
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paises capitalistas de desarrollo medio™, con los cuales se han mantenido
relaciones sobre la base de intereses mutuos. Cuba se incorporé al Movimiento
de Paises No Alineados en 1961, buscé ampliar los vinculos diplomaiticos,
politicos y culturales con América Latina y el Caribe y desarroll6 “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 exterior caracterizada por unamplio nivel de autonomia y unaresisten-
cia sistemdtica a condicionamientos®.

La politica 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 (GATT) en 1947, fue
miembro del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial (BM).
A partir de la década de los 60 Cuba sufre los embates del bloqueo estadouni-
dense y es suspendida de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), del
BMy del FMI, y se le niega el ingreso a la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (Alalc). En los 70 Cuba pasa a formar parte del Consejo de Ayuda
Mutua Econémica (CAME), hasta finales de la década delos 80, con el derrumbe
y la desarticulacion del campo socialista y la URSS. En los 90, Cuba diversifica
su politica exterior y reorienta su politica hacia América Latina y el Caribe®,
entroncindola con temas y problemas comunes a la regi6én. Son relevantes
temascomoel desarrollo, ladeudaexterna, lamigracién, la droga y el narcotréfi-
co, la reforma de Naciones Unidas y, mds recientemente, los riesgos de una
globalizacién de caracter neoliberal’, cuestién que —en general- se traduce en
una intensa proyeccién externa cubana en el entorno multilateral. Se trata, en
primer lugar de facilitar la reinsercion de Cuba en el nuevo contexto internacio-
nal con el menor costo posible para el sistema y proyecto socialista desarrolla-
dos, y ensegundo lugar, aunque no menos importante, de intentar articular una
postura colectiva, que permita influir en la reformulacién del orden global, de
forma que se considere la vulnerabilidad y la urgencia de orden social que
presentan los paises del Tercer Mundo, especialmente América Latina y el

4. Carlos Rafael Rodrfguez: ob. cit., p. 380.

5.C. Alzugaray: “Cuba y el sistema internacional en la década de 1990”, capitulo del libro en
preparacion de Emilio Duarte (comp.): Problemas actuales de teorfa socio-politica, Editorial Félix
Varela, La Habana, 1999.

6. Un ejemplo en este sentido es la politica desarrollada hacia Africa. En este sentido: David
GonzéleL ”Cnsns, guerra y negociacién en Angola y Mozambique”, en: Procesos de negociacion
comparados en Africa y América Latina, Gabriel Aguilera Peralta et al., Flacso-Guatemala, 1994,

43-61.
gp En la Carta de La Habana, se estipulaba que se estableceria un organismo mundial de
comercio. Al no ser ratificada por EEUU, se creé provisionalmente el GATT, que funcions -
durante medio siglo.
8. A comienzos de 1a década de los 90, Cuba abandonaba la perspectivade que América Latina
estaba madura para el cambio revolucionario, Ver: Granma, 18/6/91, p. 8
9. Sobre 1a economia global, ver: Discurso F. Castro, Clausura del V Congreso de los CDR, 28/
9/98, suplemento Juventud Rebelde, pp. 8-16. Para una visién de los efectos de la globalizacién
y EEUU: Richard N. Haass y Robert E. Litan: “Globalization and Its Discontents”, en Foreign
Affairs, Vol. 77, N° 3, mayo-junio 1998, pp. 2-6.
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Caribe, cuestién que a su vez permite enfrentar colectivamente y con mayores
posibilidades de éxito el papel -que para el multilateralismo- intentan disefar
las grandes potencias centrales.

Una variable esencial -y permanente— es la politica estadounidense hacia
Cuba. Estados Unidos ha intentado aislar a Cuba durante cuatro décadas,
aplicando diferentes grados de hostilidad y presién, determinados por coyun-
turas internas y externas. El objetivo permanente de la politica exterior de Cuba
es contrarrestar los efectos de esa politica, desplegando una accién 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 lo largo de casi 40 anos. La internacionalizacién de los efectos del
bloqueo, que se incrementan a partir del caracter extraterritorial expansivo que
adquiere en la década de los 90, produce una ampliacién del rechazo a
legislaciones de este tipo. En 1992, 53 paises votaron a favor de la resolucién
presentada por Cuba en Naciones Unidas y en 1997, la resolucién obtuvo 152
votos a favor, y por ltimo, el referéndum 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- también se ha
orientado a crear las condiciones para la reinsercién de Cuba en el sistema
internacional que se reformula. Correspondientemente, la isla lleva a cabo
cambios de manera de incorporarse a la economia mundial de forma “gradual
y ordenada”, manteniendo los logros del sistema politico actual''. La diversifi-
cacién de los acuerdos econémicos, comerciales y diplomaticos se inscriben en
el marco de un enfoquerealistay pragmético dela politica exterior, que asu vez
se articula con una légica de equilibrio de poderes. Es en esta direccién que
Cuba ha ampliado y consolidado sus relaciones diplomaticas con el mayor
nimero de paises'. El Caribe y América Latina, como marco geografico natural
paralaisla, han gozado de unaatenciénespecial, delacual nohaestado ausente
el peso de iniciativas que indican una relativa autonomia por parte de la
regién®. El estrechamiento de las relaciones con el Caribe, y mas recientemente
con América Central, juntoala postura constructiva de Canadd apuntarianaun
incremento gradual de las condiciones para la conformacién de un contexto
propicio para la total reinsercién de Cuba en el hemisferio.

10.Y.M. Ibrahim: “UN Votes 157-2 in Nonbinding Referendum Against US Embargo of Cuba”,
en The New York Times, 15/10/1998, en: Isla, CA, USA, p. 100. Ver también: Juan O. Tamayo:
“US Sanctions on Cuba Under Growing Attack”, The Miami Herald, 25/12/98.

11. “Ninguin pais puede ahora resolver sus problemas solo, por eso seguiremos haciendo
cambios para facilitar y promover las relaciones con otros paises, dentro del sistena 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, e Isla, p. 89.

12. E. L6épez: "Diplomacia a la ofensiva”, Granma, 13/2/1999.

13. A. Friola, S. Pearlstein: “Leaving Big Brothers Shadow: Latin Nations Confront US as
Equals in Americas Summit”, The Washington Post, 16/4/1998, p. 1. Como referencia 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 admisién como observador en la negociacién del Convenio de
Lomé™ Cuba se inserta en el drea de influencia europea, cuestién que es un
elementode contrapeso vis-a-vis Estados Unidos. En la paulatina reinsercién de
Cuba en el contexto hemisférico, la inclusion en el entorno europeo juega como
factor de equilibrio, en un contexto asimétrico donde el peso de EEUU determi-
na la conduccién de la politica y segin todo indica, seguira obstaculizando y
condicionando la reinsercién de la isla®.

Las relaciones diplomdticas con la Comunidad Europea'® ~aunque no
exentas de fricciones en torno de condicionamientos- se han mantenido e
incluso, en algunos casos, se han ampliado relaciones bilaterales tradicionales.
El principal signo de colaboracién Unién Europea (UE)/Cuba ha estado -hasta
ahora- en la asistencia humanitaria. La inversién en este campo se estima que
sea, desde 1993, de maés de 70 millones de délares para apoyar programas de
asistencia sanitaria y alimentacién a la poblacién. Son especialmente relevantes
las relaciones comerciales, diplomaticas y de inversién con Espafia 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 lo 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 internacionales.
En esta etapa cobra especial importancia la reestructuracion de las relaciones
comerciales y la consolidacién de las mismas en concordancia con la conforma-
cién de espacios geoecondmicos, procesos de integracion regional y la globali-
zacion.

A partir de la renegociacion de la deuda externa de Cuba con Japén' en
1998, se aceleraba una dindmica de caracter positivo, que incluia iniciativas de
flexibilizacién de posturas con respecto a laisla'®, como en el caso de Argentina
que apuntaba revisaria “opciones para renegociar la deuda cubana de 1.68 mil
millones de délares”¥, Estasiniciativas son relevantes en cuantoa laampliacion

14. La Convencién de Lomé estd compuesta por 71 paises de Asia, el Pacffico y el Caribe que
reciben un conjunto de preferencias en su relacién con la Unién Europea. Es de los pocos
mecanismos con estas caracteristicas que sobreviven. En el caso de Cuba, se trata de buscaren
lo inmediato este mecanismo preferencial como via de reinsercién en la economfa internacio-
nal.

15. Madeleine Albright, secretaria de Estado, en: “Audiencia del Comité de Relaciones
Internacionales de la Cdmara de Representantes”, Notimex, Washington, 15/2/99.

16. De Europa, Irlanda es el tnico pais con el cual Cuba no tiene relaciones.

17. Canciller A. Matutes en: EFE, Rio de Janeiro, 10/3/99.

18. Se da una cadena de acontecimientos, entre ellos la visita del Papa Juan Pablo 1a Cuba y
una relativa flexibilizacién de la postura de EEUU, entre otras.

19. Declaraciones recientes del presidente Clinton apuntan en esta direccién. Ver: “Estados
Unidos invoca ‘lazos de sangre’ con Cuba y da nuevas sefiales de deshielo”, AFP, 6/5/1998;
“Embargo genera polémicas”, El Nuevo 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 integracién regional frente al Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA).

En términos de la reinsercién de Cuba en la dindmica de los procesos de
integracién regional y subregional, se producia el ingreso de la isla a la
Asociacién Latinoamericana de Integracion (Aladi), se buscaba un espacio de
relacion con el Mercado Comuin de América del Sur (Mercosur), funcionaba
como parte activa de la comisién bilateral con Mercado Comiin del Caribe
(Caricom) y participaba como miembro en la Asociacién de Estados del Caribe
(AEC) y se lograba el estatus de observador en las negociaciones Lomé/ACP.

La fluidez que caracterizabala dinamica dela politica externa se veia alterada
en febrero de 1999. En el terreno de la dindmica interna y a partir de medidas
intimamente relacionadas conlos cambios en laeconomia, se reformaba el Cédigo
Penal y daba a conocer la Ley N° 88 de Proteccién de la Independencia Nacional
y la Economia de Cuba?, entre otras destinadas a enfrentar delitos como el
narcotréfico, trafico deinmigrantes ilegales, corrupcion de menores, etc. enla que
se incluia la extension de la pena capital®. El incremento en el tipo de delitos no
contemplados en el cédigo existente se enfrentaba a partir de una legislacién
orientada a la prevencién y proteccion de la sociedad, en correspondencia con un
incremento de la apertura econémica de la isla. Algunas de las figuras delictivas
incluidas en el nuevo c6digo no existian anteriormente y se han desarrollado en
los ultimos 10 afios. La legislacién también estaba destinada a enfrentar a “la
contrarrevoluciény el terrorismo” en esta etapa, ya que cuestiones como “asocia-
cién ilicita”, “propaganda enemiga”, etc., han estado siempre presentes en el
Cdédigo Penal®. Lareforma dé éste “ampli6 la aplicacion de la pena de muerte, que
puede imponerse ahora por delitos agravados de narcotréfico, robo con violencia
y corrupciénde menores”?. Laaplicacién dela pena capital como sancién 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 legislacién
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 administracién Clinton a emprender el estudio de enfoques alternativos?, no

21. Trabajadores, Suplemento Especial, 8/3/99.

22.Enmiendas al Cédigo Penal, ver: Gaceta Oficial, 15de marzode 1999, pp-11-13. Ver también
como referente, Discurso de Fidel Castro en el 40 Aniversario de la Policia Nacional Revolu-
cionaria (PNR), 5 de enero de 1999.

23. Ver en este sentido, “Contundente denuncia del fiscal en su alegato final”, Granma, 12/3/
99, pp. 1-5. Las causas abiertas a Raul Ernesto Cruz Le6n y Otto Rodriguez Llerena permitieron
al Gobierno presentar una serie de testimonios contra la principal organizacion del exilio
cubano en EEUU, la Fundacion Nacional Cubano-Americana. Ver: P. Grogg: “Cuba: juicio a
salvadorefios reaviva polémica 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 prevén
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 The Wall Street Journal,23/10/1998,
Isla, CA, USA, p. 107.
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contribuia a fomentar un clima adecuado para que se emprendiesen nuevos
cambios o se incrementasen y acelerasen los actualmente existentes. Sin embargo,
el pragmatismo, los intereses periféricos y los contactos “pueblo a pueblo” a partir
deun interés mutuo, se dan su espacio®. Asise anunciaba que expertos del Centro
Nacional de Huracanes de EEUU visitaban Cuba a mediados de marzo, para un
primer encuentro formal con meteorélogos de la isla®. Por otro lado, grupos
musicales de EEUU y el equipo de los Orioles visitaban La Habana y los
deportistas jugaban un partido de béisbol con un equipo nacional de Cuba®, en
lo que algunos denominaban la “diplomacia del béisbol”. 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 visién de espectro amplio, aplicada globalmente.

Estratégicamente, el espacio de reinsercion para Cuba ~por razones
geoecondmicas— es el Norte. Dados los obstdculos impuestos por la politica de
EEUU, la isla desarrolla una politica exterior orientada a diversificar sus
relaciones, en la perspectiva de una reinsercién donde primen tanto los intere-
ses comunes como la receptividad. En un primer plano estd la Cuenca del
Caribe y en un segundo escalon América Latina. La relacion bilateral con
Canad4 se ha basado fundamentalmente en el aspecto comercial y se ha
orientado esencialmente a la inversion. 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 reinsercién de Cuba en el contexto internacional. A partir
del 1° de julio de 1999, Cuba utilizara el euro, moneda tnica europea, en todas
sus operaciones con los paises europeos integrados en la nueva moneda.

El 4mbito multilateral

La politica exterior de Cuba se centra, en lo que se refiere a las Naciones
Unidas, en la reforma del organismo internacional. En este sentido se subraya
el tema delosintentos de democratizar el Consejo de Seguridad, de manera que
sea mds representativo, su trabajo mas transparente, y también 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 desarrolloen el
mismo y la representatividad a la que se aspira en ese contexto®. El enfoque de

28. No se debe confundir un acuerdo de interés mutuo con la campaiia “pueblo a pueblo” de
EEUU que se inserta en el Track I1. Ver: Paula Pettavino y Philip Brenner: “The Role of Sports
in Cuba’s Domestic and International Policy”, Cubx Briefing Paper Series, N° 21, Georgetown
University, abril 1999, p. 10.

29. Mark Fineman: “Nature is Nurturing Cuban Ties”, Los Angeles Times, 21/12/98. Sobre
reciente viaje: Reuters, 9/3/99. También: 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 jugar4 en Baltimore, EEUU.

31. El Mnoal y Cuba, en uso del Articulo 9 solicitaron que la Asamblea General recomiende
medidas de transparencia.
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los miembros del Consejo de Seguridad es que la instancia debe reformarse a s
misma y que el mundo en desarrollo debe participar a partir de un acuerdo en
los respectivos grupos regionales. Ademas sostienen que debiera avanzarse,
mientras tanto, en la ampliacién del Consejo incluyendo a Japén y Alemania.
Cuba sostiene que este proceso debe ser simultdneo y no por etapas, incluyén-
dose de esta forma a los miembros del mundo en desarrollo al mismo tiempo
que los paises industrializados que se agregaran. En lo que 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 cooperacién
econémica internacional y desarrollo, Cuba, en su condicién de pais subdesa-
rrollado, “constituye un claro ejemplo por laimportancia que histéricamente ha
concedido a las relaciones de colaboracién, no solo por lo que 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 desarrollo”.

El 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 dimensién nueva al funcionamiento del organismo
internacional®. Estados Unidos evitaba la autorizacién del Consejo de Seguri-
dad, restaba autoridad a la Carta de Naciones Unidas e insistia en la posicion
de quela OTAN debia ser capaz de actuar independientemente dela ONU*. En
este contexto, el nuevo concepto estratégico —aprobado por los aliados en la
Cumbre de Washington en el 50 aniversario de la OTAN-ampliaba el caracter
defensivo de esta instancia para incluir el derecho de injerencia humanitaria y el
presidente Clinton destacaba “la preparacion de los aliados para ocuparnos de
conflictos étnicos y regionales, mas alld del territorio de los miembros de la
OTAN"%. De esta forma, se expandia el radio de accién de la OTAN, a partir de

32. Ver: Veinte afios de cooperacion del Sistema de Naciones Unidas con Cuba, 1975-1995, presentado
por Ariel Frangais, Coordinador Residente de la ONU, La Habana, Cuba, pp. 9-13.

33. Cuba denunciaba en la sesién de la Comisién 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 también:
Declaracion del Gobierno de Cuba, Granma, 8/4/99; Dalia Acosta: “Kosovo-Cuba: Castro
Supports Aid to Refugees-Even in Guantdnamo”, IPS, 8/4/99, y también “Relief Desperately
Needed for the Terrorized from Kosovo, but Guantanamo isn’t the Answer for Balkan
Refugees”, en The Miami Herald, 10/4/99, p. A20.

34. Los bombardeos dela OTAN en Yugoslavia vulneraban los siguientes articulos de la Carta
dela ONU: Art. 4, relacionado con el no usode la fuerza, iano injerencia en los asuntos internos,
etc.; el Art. 24, referido a la busqueda de medios pacificos en la solucién de contlictos; el Art.
54, referido al Consejo de Seguridad, y el Art. 57.

35. Ver: Noam Chomsky: “Juzguemos a EEUU por sus hechos, y por sus palabras”, en E! Pafs
Digital, Espafia, 19/4/99.

36. “Elnuevo concepto estratégico de la Alianza”, en E! Pais Digital, Espana, 26 /4 /99; Mariano
Aguirre: “El peligroso mapa de navegacién de la OTAN", en E! Correo, Bilbao, Espana, en:
Jorge Rodriguez Beruff, beruff@coqui.net, XXIII envio de materiaies 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 The New York Tintes, 25/4/99 y Samuel P. Huntington,
“The Lonely Superpower”, en Foreign Affairs, vol. 78, N” 2, marzo-abril 1999, 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 Repibli-
ca Federal de Yugoslavia sin la autorizacién 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 también una
nueva tendencia que es la fragmentacion politica a escala global®. Con el fin de
la Guerra Fria, el Movimiento No Alineado (Mnoal) pasa por una etapa critica
que lo pone al borde de la desaparicion. Actualmente sigue siendo un mecanis-
mo de naturaleza politica y de concertacién internacional que agrupa al Tercer
Mundo, aun cuando ha cambiado de caricter, segiin 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 acci6én unitaria. Aunque no ha desaparecido, distara
mucho de ser un actor de peso en el Tercer Mundo. El marco de acci6én 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 internacionales Cuba no
deja de utilizarlas, desde posturas flexibles y polifacéticas. En el caso del Mnoal,
ha tenido una presencia histérica dentro del movimiento y mantiene una
actividad orientada a temas de interés para su politica exterior asi como
también para la articulacién de posturas unitarias, aunque la division surgida
por la evolucién del movimiento en esta tltima década dificulta la articulacién
de éstas. Cuba estd hablando con fuerza entre los no-alineados, acercAndose a
sus vecinos caribenos y estableciendo relaciones diplomaéticas con paises cen-
troamericanos como Guatemala, pero también “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 estid representado por el Sistema
Interamericano (OEA, Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR),
la Junta Interamericana de Defensa (JID), etc.) en remodelacién y la Cumbre de
las Américas 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 hemisféricos, y de la cual América 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 lo que se refiere al hemisferio. Los procesos de integracién regiona-
les y subregionales, por su parte, afiladen dindmicas propias al contexto, en la
perspectiva del reposicionamiento en el nuevo entorno internacional.

37. IPS, Nueva York, 6/4/99.

38. Paul Kennedy: The Rise and Fall of the Great Powers, Vintage Books, 1989, pp. 392-395.

39. H. La Franchi: ob. cit.

40. La propuesta agregaba que “toda intervencién humanitaria bajo el derecho internacional
no debe afectar la independencia politica ni la integridad territorial de ningtin 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 légica de
defensa comun (TTAR, etc.) ala de una seguridad comin. De hecho, el papel de
EEUU en este contexto de definiciones es primordial y determinante. América
Latina y el Caribe intentan aprovechar los espacios posibles, en la perspectiva
de ampliarlos en la légica de sus propios intereses. Los factores que obstaculi-
zan el que el Sistema Interamericano funcione como una via importante parala
solucién de conflictos en América 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 impide que la parte latinoameri-
cana y caribefla 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 légica estratégica
similar a la de OTAN y el hecho que se hayan retomado propuestas como la
formacién de un ejército multinacional provoca diferentes niveles de cautela y
desazén en el contexto latinoamericano donde el respeto al derecho internacio-
nal y a los principios de no-intervencién, respeto de la soberania e igualdad
entre los Estados y autodeterminacién son de medular importancia.

La reformulacién del disefio de seguridad hemisférica®! y especialmente la
reciente propuesta de creacién de un ejército multinacional, teniendo como
referente la nueva estrategia de la OTAN*, vuelve sobre un tema que ha sido
—al menos- controvertido en el ambito hemisférico y que podria agregar
elementos de tensién al contexto tanto regional como continental.

Para América Latina y el Caribe las prioridades son la integracién econémi-
cay politica. En el caso de EEUU, se trata de manejar ambos temas de forma que
sean coherentes con sus intereses. La integracién hemisférica debiera tener
como objetivo el desarrollo. El ALCA, a pesar de su caricter de propuesta he-
gemonica, deberia tender de alguna forma a equilibrar y considerar las preocu-
paciones —por ejemplo— de las pequefias economias del continente, afectadas
porlas contradicciones entre la forma en que operan globalmente los mercados
y las condiciones productivas de las regiones al interior de los paises, estoes a
escala nacional. Algunas de estas consideraciones fueron incluidas finalmente
en varios puntos del Plan de Accién aprobado en la II Cumbre de las Américas,
realizada en Santiago de Chile en abril de 1998, como resultad o de un sostenido
ejercicio diplomatico previo de las pequefias economias del 4rea caribefia. Asi,
se plantea que se continuaran apoyando los esfuerzos que llevan a cabo los
pequeiios Estados insulares para atender sus preocupaciones especiales de
seguridad, las cuales incluyen, desde una perspectiva multidimensional, as-
pectos econémicos, financieros y medioambientales, tomando en cuenta su

41.V. Medio Siglo del TIAR, Estudios Estratégicos de América Latina y el Caribe, Programa Paz y
Seguridad en las Américas, Wilson Center-Flacso-Chile, Flacso-Chile, Cladde, 1997.

42.V. Mariano Aguirre: El peligroso mapa de navegacion de It OTAN, Centro de Investigacion
para la Paz (CIP), Madrid, 1999.
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vulnerabilidad y nivel de desarrollo®. Habria que ver en qué medida estas
consideraciones no son una formalidad y el tratamiento preferencial solicitado
por las pequefas economias es integrado permanentemente en Jas negociacio-
nes futuras del ALCA%.

Desde la perspectiva multilateral, cabe sefialar que los esfuerzos regionales
deben complementar el sistema multilateral, que es tan importante para la
economia global, enla perspectiva de unasola drea global de libre comercio con
reglas multilaterales aprobadas por todos los participantes y con capacidad de
refuerzo®. Desde la 6ptica regional, el esfuerzo mancomunado y el fortaleci-
miento de los procesos integracionistas regionales son vitales para los paises en
desarrollo de forma que sureinserciéon multilateral sea favorableasus intereses.
En este contexto se inscribe el diferendo entre EEUU y la UE en la OMC con
respectoaleyes extraterritoriales* que introducen elementos unilaterales como
la Helms-Burton, que afecta a las inversiones en Cuba y la D’Amato-Kennedy,
enelcasode Irdny Libia¥”. La arbitrariedad 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 intencién de cooperaci6n manifestada
por la administracién Clinton.

En términos del neo-integracionismo* en el hemisferio, se hace necesario
considerar ~desde un punto de vista estratégico—el Acuerdode Libre Comercio
de América del Norte (Nafta), el Mercosur, y el ALCA, En este marco es
relevante el reposicionamiento de las potencias medias en el hemisferio ~Ca-
nadé, México y Brasil- y el papel de cada uno dentro de los tratados de libre
comercio mencionados, los mecanismos de cooperacion y los de integracién
subregional en la perspectiva de una redistribucién de roles en el espacio
hemisférico —y también con respecto a la UE y el APEC- frente a EEUU.

Desde enero de 1959 —con el triunfo de la Revolucién- hasta enero de 1962,
Cuba libré una batalla diplomatica en condiciones desventajosas, dado el
panorama politico que presentaba entonces el hemisferio. Estados Unidos
aplicaba la contencion y utilizaba el sistema interamericano a su arbitrio,
ignorando los procedimientos establecidos y priorizando sus intereses. Duran-

43. El Plan de Acci6n incluye la creacion de oportunidades para la plena participacion de los
paises, incluyendo las economias mds pequenas en lo que se refiere a propuestas destinadas
a promover la modernizacion de los mercados financieros, los programas de ciencia y
tecnologia, la cooperacion energética y la infraestructura hemisférica, en particular en los
camposdel transporte y delas telecomunicaciones. Plande Accion, Il Cumbre de las Américas,
Santiago de Chile, 19 de abril de 1998. ’

44.V. Trade Americas: Caribbean Leaders Leave Summit Ambivalent, OTC 2143, IPS, 21/4/98.
45. V. declaraciones de.R. Ruggiero, director de la OMC, en “OMC advierte sobre impacto
multilateral”, La Epoca, 19/4/98, Santiago de Chile, p. B2.

46. En los ultimos anos EEUU aprob6 mds de 40 leyes y decisiones ejecutivas para aplicar
sanciones econémicas unilaterales contra 75 naciones que representan el 42% de la poblacién
mundial. V.: Fidel Castro, Discurso pronunciado en el 50 Aniversario de la Creacion del
Sistema Multilateral de Comercio, Ginebra, Suiza, 19/5/98, en Granma, 20/5/1998, p. 5.

47. T.W. Lippman: “Senators Ask Sanctions Over Iranian Gas Deal”, en The Washington Post,
9/5/1998, p. A20.

48. V. Clévis Brigagao: “Balanco Estratégico da Integracio: Mercosul, Nafta e Alca”, en
Parcerias Estratégicas, N° 5, septiembre 1998, pp. 173-187.
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te tres afos intent6 aplicar a la isla sanciones diplomaticas y econémicas de
forma de aislarla del resto del continente®. América Latina, aunque no comple-
tamente convencida, finalmente voté con EEUU para la exclusién 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 diplomaticos con Cuba y al
mismo tiempo libraron batallas dentro de la OEA hasta dejar formalmente sin
efecto —~en 1975- la prohibicién de mantener relaciones diplomaticas, consula-
res y comerciales con la isla®.

El tema de la reincorporacion de Cuba a la OEA —impulsado fundamental-
mente por el Grupo de Rio, aunque otros gobiernos han manifestado su postura
favorable en esta direccién~se enmarca en el contexto (1984) del “resurgimiento
delavoluntad latinoamericana por fortalecer el llamad o sistema interamericano,
en particular la Organizacién de Estados Americanos cuando varios paises
miembros comenzaron a expresar unaintencién renovadora que ponia especial
énfasis en el examen de los grandes desafios politicos y econémicos de América
Latina para lograr respuestas conjuntas que atendieran los requerimientos de
esta region del mundo”®. En los anos 90 este impulso ha seguido una ruta
oscilante, acorde con el nivel de presiones ejercidas por EEUU sobre América
Latina y el Caribe.

El reingreso de Cuba a la OEA tendria que formalizarse a partir de una
propuesta especifica en el seno de la Organizacién, cuestion que no serd ficil de
lograr dado que muchos paises temen enfrentar un debate sobre el reingreso.
La alternativa es el gradualismo, sustentado por César Gaviria, secretario
general dela OEA. Estalineanoesajenaalapolitica estadounidense y se orienta
a lograr “gestos” de la parte cubana, equivalentes a concesiones en términos
politicos e ideologicos.

América Latina, en general en los ultimos 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 OEA®, Se reforzaba asi la postura de
EEUU en cuanto a la “la necesidad de dar pasos hacia la democracia y mayor
respeto a los derechos humanos” en Cuba, cuestién que implicaba la inclusion
del tema en la agenda bilateral de un nimero considerable de paises latinoame-
ricanos. Quedaba abjerto el debate y seintroducia el tema de la reincorporacién
de Cuba en el contexto de la OEA ~con condicionamientos- cuestién que, desde
el punto de vista de Cuba, resulta inaceptable. Cabe destacar que el Gobierno

49. Carlos Lechuga: Itinerario de una farsa, Editorial Pueblo y Educacion, La Habana, 1991.
50. La XVI Reunién de Consulta, en San José en julio de 1975, resolvi¢ “dejar en libertad a los
Estados parte del Tratado Interamericano de Defensa para que, de acuerdo con la politica e
intereses nacionales de cada uno, normalicen o conduzcan sus relaciones con la Republica de
Cuba al nivel y en la forma que cada Estado estimare conveniente”. V, Ana Julia Faya y
Estervino Montesino: “La reincorporacion de Cuba a la OEA: ;voluntad latinoamericana o
rechazo norteamericano?”, en Cuaderngs de Nuestra América, 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 reingreso
de Cuba a la OEA debido a la postura de México y de los pafses del Caribe,
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de Cuba ha expresado reiterada y piiblicamente que no pedira su reincorpora-
cién a una organizacion de la que fue expulsada, ya que no es una prioridad de
su politica exterior.

Larelacion EEUU/Cuba es el nudo medular en el caso de la reinsercion de
Cuba en el contexto hemisférico, y define —en su estado actual—- un marco poco
propicio para lo que seria la puesta en préctica 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 aplicacién extraterritorial del derecho
interno en violacién 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 Cubaen
el hemisferio, cuestién 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 momento especifico.

La asimetria en las relaciones intra-hemisféricas es especialmente evidente
enelcasode EEUU yCuba. Cubahasido marginada de un contexto hemisférico,
que consta de un sistema interamericano en transicion y, paralelamente, del
marco abierto por EEUU en la Cumbre de Las Américas, como un escenario
alternativo y complementario. La total reinsercion de Cuba pasa por el reingre-
so en el Sistema Interamericano®. La marginacién de Cuba —tanto del sistema
y de la Cumbre de las Américas- es contradictoria con la intencion de coopera-
cién que pareciera subyacer en las propuestas de reformulacién de las relacio-
nes intra-hemisféricas, 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 comunicacién, de alta
incidencia para el comercio en el contexto de la globalizacién, que tienen un
peso en el caso de cada uno de los paises del hemisferio. En el caso de América
del Sur, por ejemplo, Cuba es -especificamente— un punto de acercamiento
hacia el mercado norteamericano y caribefio. En el caso de América Latina y el
Caribe se da una mayor flexibilidad en torno del tema de Cuba. Canada percibe
que la politica de EEUU no contribuye a la estabilidad en la regién. De hecho,
nos encontramos frente a una complejizacién del escenario en tanto que por un
lado se daun desarrollo ascendente en las relaciones bilaterales de Cuba con los
paises de América Latina y el Caribe, su participacién en la AEC, enla Aladi, y
como observador en Lomé, y por otro, se da una dindmica, en los mecanismos
de concertacién politica, que refleja rasgos de la hostilidad norteamericana—en
mayor medida—- que la dindmica bilateral.

Los intereses de seguridad de EEUU priorizan los aspectos econdémicos, y
enesta linea se inscribe la politica hacia América Latina y el Caribe® —esla l6gica

53. Cuba sigue siendo miembro activo y participante en la Organizacion Panamericana de la
Salud. ‘

54. La nocién de cooperacion estd presente tanto en las propuestas de reestructuracion de la
OEA, como en la Cumbre de las Américas en Miami.

55. El caso del levantamiento del embargo a Vietnam, por ejemplo, responde basicamente a
intereses geopoliticos y econémicos especificos.
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del Nafta y los TLCs. El intento de obstaculizar la reinserciéon de Cuba en la
economia internacional e insistir en su marginacién, ademas de ser una politica
contradictoria con la libertad del mercado, genera inestabilidad e inseguridad
regional, al tiempo que afecta a los intereses norteamericanos. El problema del
argumento de los cambios al sistema politico cubano (el escollo de la democra-
cia) es un problema manipulable que serd un instrumento de presién 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 especifico por un lado la subordinacién en el
ambito econdmico internacional y, por otro, la reafirmacién de los propios
intereses de cada pais. Una alternativa seria una integracién regional, alo largo
y ancho del Caribe, que permitiria a la regién en su conjunto ejercer un papel
activo desde posiciones fortalecidas. Tanto Caricom expandido —como la AEC
como mecanismo de concertacién basicamente politico- podrian orientarse en
esta direccién en la perspectiva de una region potencialmente integrada lo cual
mejoraria sus expectativas a lo interno y promoveria una reinsercién eficiente
en la economia mundial y facilitaria la participacién activa y coordinada de la
region en los foros multilaterales®.

En lo que se refiere a Cuba, las percepciones van desde enfocarla como un
elemento importante para la creacién de un bloque estratégico regional en el
Caribe a partir de una perspectiva integracién a Caricom®, proponer la regula-
rizacién de su situacién en el Sistema Interamericano a partir de posturas
diferenciadas de paises como México y Canada, hasta una relativa flexibiliza-
cién en la politica de la administracién Clinton que, de hecho, no cambia
substancialmente las caracteristicas dela politica seguida hasta ahora en el caso
de la isla.

En términos generales, dadala forma en quese estd comportandola politica
exteriorde EEUU hacia Cuba, cabe pensar que lareintegracién se ird manejando
por el lado latinoamericano y caribefio a partir del tema econémico/comercial
y-enloque serefiere alaagenda de seguridad—apartir delos temas periféricos,
porlos “bordes” (migracién, medio ambiente, desastres naturales, narcotréfico,
lavado de dinero, etc.) con mds o menos condicionamientos segun sea la
coyuntura politica interna y externa para EEUU.

En 1998, el Gobierno de Cuba presentd oficialmente la solicitud de ingreso
al Cariforum, con la intencién adicional de acceder al Grupo del Caribe de los
paises ACP de la Convencién de Lomé, y expres 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 Asociacién de Estados del Caribe en la perspectiva mexicana”, en
Cuadernos de la Coyuntura Caribefia, N* 2, Santo Domingo, julio 1994, pp. 21-24; A. Serbin: “El
Grupo de los Tres y la Asociacion de Estados del Caribe en el marco del proceso de re-
gionalizacion”, en Cuadernos de la Coyuntura Cariberia, 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
Integration of the Republic of Cuba into the Caribbean 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 pasos correspondientes.
Los paises del Caricom, en la perspectiva de la integracién y la unidad del
Caribe, habian expresado la conveniencia de la participacion de Cuba en estos
mecanismos.

Estos pasos son congruentes con el interés estratégico de Cuba de insertarse
en el drea, ya que una mayor integracién y cooperacion regional constituyen la
mejor alternativa a fin de encontrar un espacio para el desarrollo de los paises
del 4rea y, al mismo tiempo, buscaba la participacién en el proceso de negocia-
ciones para regular las futuras relaciones entre los paises ACP y la UE una vez
que expirase la Convencion de Lomé, en el interés de que se lograse un acuerdo
justo y no condicionado para los paises que integran esta instancia®, La polftica
exterior cubana orientada a la reinsercion en el contexto de influencia europea
implica ~de alguna manera— esquivar la hostilidad estadounidense.

Cuba ha realizado cambios significativos en su economia y en la sociedad.
La Ley de Inversiones Extranjeras debe incidir en futuras transformaciones en
la sociedad cubana. En un contexto de cambios, tanto en el 4mbito global y
hemisférico, con reestructuracion del Sistema Interamericano ~y delas cambios
que se estan realizando en Cuba-~ seria conveniente considerar un escenario
donde prevalezca la flexibilidad, de ambos lados, en la perspectiva de crear
estabilidad y seguridad en el hemisferio®,

La participacién de Cuba en el Mercosur facilitaria y promoveria la inver-
sién extranjera y al mismo tiempo contribuiria a la apertura del mercado y a
acuerdos que mejorarian el acceso a mercados cercanos. El Gebierno de Cuba
estd interesado en suscribir un acuerdo con el Mercosur -~Acuerdo 4+1- para
multilateralizar los acuerdas comerciales de alcance parcial que existen con
Argentina, Brasil y Uruguay, lo cual constituye un paso obligado, ya que al
haberse constituido el Mercosur en una Unién Aduanera, sus miembros no
pueden mantener acuerdos bilaterales, situacién que no serfa sostenible inde-
finidamente. La posibilidad del Acuerdo 4+1 se ha dilatade dado que este
mecanismo ha establecido sus prioridades en la regién y se ha centrado en las
negociaciones con los paises integrantes del Pacto Andino, Cuba no estd entre
sus objetivos priorizados y se acordé, en el corto plazo, la renovacién cada seis
meses de los Acuerdos de Alcance Parcial individuales, previa negociacién.

Las cumbres iberoamericanas se iniciaron en la légica de la busqueda de
una agenda de concertacion, de un didlogo, debate y consulta en cuanto a
problemas internacionales. La eventual adopcion de posiciones y/o acciones
conjuntas ha sido la tendencia en esta instancia. Los niveles de voluntad
politica, colaboracién, integracién y de cooperacién varian en relacién con los
actores y también con la coyuntura. Las cumbres no pretenden asumir posicio-

59. Las instituciones europeas cuentan con un sistema de cooperacion que estd dividido grosse
modo en dos partes; 1) la cooperacién y la ayuda al desarrollo dirigida a los 71 Estados ACP,
programa que serige por la Convencién de Lomé [V y que es financiado por el Fondo Eurapeo
de Desarrollo a partir de contribuciones especiales pero no por el presupuesto de la UE; y 2)
la cooperacién con el resto del mundo en desarrollo, que estd financiada en su totalidad sobre
el presupuesto general de la UE. Giovanni Molano Cruz: ob. cit., p. 30,

60.Isabel Jaramillo Edwards: “Cuba y el contexto hemisférica®, en Position Paper,10/10/1995.
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nes de confrontacién con EEUU; se trata mas bien de una ténica acorde con los
procesos que se desarrollan en el hemisferio, en la 16gica de un reacomodo y
buisqueda de puntos convergentes.

Para el gobierno cubano cualquier espacio de concertacién 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
concertacidn politica es en esencia pluralista por lo que no puede imponerle la
adopcién de una propuesta de sistema politico como condicién para su parti-
cipacion en el mismo®'. El objetivo de la politica de Cuba con respecto a las
cumbres iberoamericanas ha sido la bisqueda de temas de interés comtin en la
perspectiva de facilitar su reinserciéon en el nuevo contexto internacional y
alcanzar la integracion en el ambito latinoamericano a partir de la interrelacién,
contactos directos y el didlogo entre gobernantes que estas cumbres propician.
Al mismo tiempo, Cuba privilegia los mecanismos netamente latinoamerica-
nos y caribefios por encima de los hemisféricos, buscando fortalecer la unidad
latinoamericana y caribefa.

Enla VIII Cumbre Iberoamericana realizada en Oporto, Portugal, en 1998,
los temas que se perfilaban como relativamente conflictivos en relaciéon con
Cuba, como el no cumplimiento de los acuerdos de Vifia del Mar y la discusién
de la sede para la IX Cumbre a realizarse en noviembre de 1999 en La Habana,
de hecho, pasaron relativamente desapercibidos®. La VIIl Cumbre —a partir de
su nuevo formato— permitié un mayor intercambio entre los presidentes y se
aprobé una declaracién orientada hacia la accién, lo que constituye un éxito
para el fortalecimiento de este mecanismo. El texto de la Declaracién final,
incorporé ideas en torno de la soberania, la no intervencion, los principios del
derecho internacional y los consagrados en la Carta de Naciones Unidas. Se
subrayé que tanto la globalizacién como la integracién deben tener como
objetivo central el bienestar de los pueblos y el desarrollo econémico y social de
los paises iberoamericanos. El tema de la democracia fue enfocado en términos
generalizadores y los paises iberoamericanos reafirmaron el “compromiso de
fortalecer las instituciones democraticas, el pluralismo politico, el Estado de
Derecho y el respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales”.
También se hizo referencia al rechazo al proteccionismo, destacindose que la
globalizacién debe favorecer la insercion de todos los paises en la economia
mundial al tiempo que se debe proteger a aquellos en condiciones menos
ventajosas. Ene] caso de Cuba, se reiterdla exhortaciéon a EEUU para que ponga
finala Ley Helms-Burton, de conformidad conlas resoluciones de las Naciones
Unidas®. La integracién regional fue considerada como “instrumento funda-
mental para que un nimero cada vez mayor de pafses pueda mejorar su
insercién en el mundo globalizado, pues eleva su nivel de competitividad,
incrementa los intercambios comerciales, permite el aumento de la productivi-

61.]. Valdés Paz: “La politicaexterior de Cuba en América Latina y el Caribe en10s90: los temas
de la agenda”, en Cuadernos de Nuestra América, CEA, La Habana, julio-diciembre 1992.

62. Con las excepciones del presidente de Costa Rica y el presidente Alemén, de Nicaragua,
ningun otro pais de la region menciond estos aspectos.

63. En cumbres anteriores se exhortaba a EEUU a reconsiderar su puesta en prictica.
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dad, crea condiciones para un mayor crecimiento econémico...”* y al mismo
tiempo se enfatizd que “los procesos de integracion regional no deben verse
solo desde un aspecto econémico, ya que la globalizacién impone, entre otros
retos, intensificar la cooperacién bilateral y multilateral en los campos de la
cultura, la educacién, los sistemas legales, el medio ambiente, etc.”. En Oporto
se aprobé unidnimemente lainiciativa de Espaiia para establecer la Secretaria de
Cooperacién, de caracter permanente con sede en Madrid.

El tema de la IX Cumbre Iberoamericana -Iberoamérica y la Situacion
Financiera Internacional en una Economia Globalizada- era tocado colateral- -
mente, en la reunién de cancilleres del Grupo de Rio, realizada en Veracruz,
México, donde se adoptaban, sin controversias, posturas divergentes en torno
de Cuba®. En general, se planteaba la preocupacion por el “endurecimiento de
la politica interna” 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 posicién”, ya que “seria una pretensién absurda”®. La Declara-
cién de Veracruz ponia de relieve que “la democracia representativa es el
fundamento de la legitimidad de los sistemas politicos y condicién indispensa-
ble para la paz, la estabilidad y el desarrollo de laregi6n”. Al mismo tiempo, el
acta firmada en Veracruz, condenaba la Ley Helms-Burton y demandaba el
retorno de la nacién islefia al seno de la OEA, para que ésta tenga “total
representatividad hemisférica” y se inclufan puntos relacionados con la proble-
matica politica, financiera y comercial de los paises de América Latina y el
Caribe®. Estuvieron presentes temas como la bisqueda de posiciones concer-
tadas en los foros internacionales, hacer mas eficiente el didlogo, y como
enfrentar la crisis financiera internacional y los desastres naturales. Un punto
particular fue el relacionado con el impulso especial que debera darse a la
concertacion de cara a la Cumbre América Latina y el Caribe ante la Unién
Europea a realizarse a mediados de 1999 en Rio de Janeiro.

En la IX Cumbre Iberoamericana de jefes de Estado y de Gobierno a reali-
zarse en La Habana se instalard una Secretaria de Cooperaci6n, que tendra la
responsabilidad de organizar, estimular y promover la cooperacién entre los
paises iberoamericanos, ya que “aunque ya existe cooperacién, no hay una
institucién que la racionalice y la impulse a mayores niveles que los que
actualmente tiene”*.

En la I Reunién de Coordinadores Iberoamericanos y Responsables de
Cooperacion, realizada en La Habana el 8 de abril de 1999, Cuba subrayaba la

64. VIII Cumbre Iberoamericana: “Los desafios de la globalizacién y la integracién regional”,
Oporto, Portugal, octubre 1998.

65. “Hubo cancilleres que se manifestaron seriamente preocupados por las tltimas disposicio-
nes legales (cubanas)” asf como diplomaticos que “se pronunciaron por no tener una posicién
publica”. V. AFP, México, 20/3/99.

66. Rosario Greene, canciller de México, citada por AFP, 20/3/99.

67. La reuni6n de cancilleres y el vicecandiller venezolano J. Valero, fue preparatoria a la XII
Reunién de Jefes de Estado o Gobierno del Grupo de Rio que se efectuard también en 1999; UP],
México, 19/3/99.

68. Jorge Bolafos, viceministro de Relaciones Exteriores de Cuba, citado por UPI, Panamd, 9/
3/9.
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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
concertacién politica, sino una concertacién de unidad”®. De esta manera se
proyectaba el objetivo de la isla para la IX Cumbre: fortalecer la unidad de la
regién para enfrentar los futuros desafios derivados de la globalizacién.

Enlo que serefiere ala cooperacién iberoamericana, la percepcion de Cuba
es que ésta estd presente en el espiritu, pero la concrecidn de las intenciones es
poca. Los flujos de ayuda —en el caso de Espafia—se han concentrado paulatina-
mente en los llamados créditos FAD, atados a ventajas comerciales para las
exportaciones espariolas a lo que se agrega el que haya ganado presencia la
condicionalidad democratica. La mayoria de | s recursos que hoy canaliza el
Gobierno espanol a través de organizaciones no gubernamentales se destina a
la regién, pero también se han venido reduciendo de forma sostenida en los
cuatro primeros afios de esta década, en términos de su proporcién dentro del
total canalizado hacia el Tercer Mundo. Por otro lado, la falta de fondos parala
aplicacion de algunos programas es un problemaaresolver en la perspectiva de
la continuidad y de un efectivo funcionamiento e implementacion de los
programas y, en ultima instancia, de los objetivos propuestos a partir de las
cumbres”.

En el terreno de la cooperacién/colaboracién, la percepcion desde Cuba es
que “los paises desarrollados en su conjuntonocumplen el compromiso de hace
dos décadas de dedicar 0,7% del PNB a la ayuda oficial al desarrollo. Al
contrario, cada dia lareducen mds. Hay un proceso, por unlado, de bilateraliza-
cién de la ayuda multilateral, lo que quiere decir mas condicionamiento. Los
paises imponen mads condiciones con respecto al destino y forma de utilizar la
ayuda, con quien emplearla o con quien no. Es un proceso que estd amenazando
la existencia del multilateralismo””. ,

La diplomacia de cumbres es identificada como “la forma de expresion
actual del multilateralismo al mds alto nivel?. Un aspecto central es que,
“posibilita colocar el conjunto de la energia burocratica detras de la voluntad
politica expresada en la cispide del proceso decisorio, los jefes de Estado y los
jefes de Gobierno””. El problema de la institucionalizacién de estas instancias
como una forma de asegurar la continuidad y la operacionalizacién 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 Espada y
Portugal le dedican insuficientes fondos en relacién con las necesidades tecnolégicas del
continente, ademds de que los paises mas pobres se ven imposibilitados de hacer los aportes
necesarios para participar en los proyectos del Programa.

71. En 1998 Cuba recibid solo 80 millones de dolares de todas las fuentes de cooperacién. Ratil
Taladrid, viceministro para la Inversién Extranjera y la Colaboracién Econémica, Conferencia
en ACNU, La Habana, 7/4/1999. Ver P. Grogg, IPS, 7/4/99.

72. Francisco Rojas Aravena (ed.): Globalizacidn, América Latina y la diplomacia de cumbres,
Flacso-Chile, 1998, pp. 25-26.

73. Globalizacidn, América Latina y la diplomacia de cumbres: ob. cit.
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facilitan una participacion plural, activa, responsable y constante. Al mismo
tiempo, es fundamental la continuidad en términos de los contactos personales,
directos y fluidos establecidos entre los jefes de Estado y de Gobierno.

Las relaciones entre la UE y América Latina estdn determinadas por la
organizacioén de las polfticas comunitarias, especificamente las relacionadas
con la Politica Europea de Cooperacién y la Politica Agricola Comun frente a
América Latina™. En esta logica, esta relacién 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 concertacioén. A partir de ellos se
han desarrollado procesos de acercamiento con el Mercosur, con los paises del
Caribe, con el Grupo Andino, San José, acuerdos de cuarta generacién con
México y con Chile, y otros con Cuba.

El escenario para Cuba era complejo. Por un lado, esta la Posicién Comin
de la UE con respecto a la isla. La UE ha establecido mecanismos instituciona-
lizados con todas las subregiones de América Latina y el Caribe —con los cuales
ha alcanzado determinados niveles de consenso- sin la participaciéon de Cuba
y es en este contexto que se ubica el “escollo de la democracia”. Por otro lado,
la participacién 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 Reunién de la AEC, asi lo evidenciaba. Es con este
conjunto de paises que la isla mantiene un didlogo 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 compensaci6n a la hegemonia estadounidense en la regién. Por
otra parte, la participacién de Cubaeraunplusenel contexto de la profundizacién
de la reinsercion de la isla en la regi6n.

La Comision Europea, por su parte, presentaba sus proyectos de coopera-
cién con América Latina y el Caribe para el proximo siglo, a discutirse en Rio
de Janeiro a mediados de 1999. El objetivo central serd impulsar la cooperacion
en los campos politico, econémico y comercial. En el 4mbito politico, la UE
pretende que se establezca con América Latina una relacién estratégica de
interés mutuo que permita a las partes hacer valer mejor, ante las instancias
multilaterales y organismos competentes, los puntos de acuerdo. Con respecto
alasrelaciones econémicas y comerciales, la UE busca promover una insercién
armoniosa de las economias respectivas en el contexto mundial, desarrollando
al mismo tiempo una resistencia mds fuerte a las turbulencias internacionales”.
También 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 mds avanzados en América Latina, el
Mercosur, Chile y México, la UE pretende concluir acuerdos de libre cambio en

74. Para una interpretacion: Giovanni Molano Cruz: “Las contradicciones de las politicas
europeas frente a América Latina”, en Andlisis Polftico, N* 35, Universidad Nacional de Co-
lombia, septiembre-diciembre 1998, pp. 27-46.

75.Sobre la postura estadounidense: “ Arrogance Américaine”, en Le Monde, 3/2/99. Para una
vision 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 también un incremento del didlogo politico. Con respecto
al Mercosur, se propone que “es un gran socio comercial para la UE pero que
plantea una competencia enorme enalgunos productos, porloque eslégico que
haya conflictos de intereses”. En el caso de América Central y de la Comunidad
Andina, se hace énfasis en el refuerzo de la cooperacién al desarrollo y la puesta
en marcha de mecanismos de acceso preferencial al mercado europeo. El
director para América Latina de la Comision Europea advertia en Bruselas que
Cuba debfa “tomar muy en serio” la posiciéon de la UE de vincular su coopera-
cién con los progresos hacia la democracia y el respeto a los derechos humanos,
recalcando que la UE yase esforzoen ayudar alasociedad y lanz6 una sefial que
debe ser correspondida y que Cuba “debe hacer un esfuerzo para que la
situacidn evolucione”. Subrayé ademads el caracter de observador de Cuba en
las negociaciones de la V Convencién de Lomé, en la que se prevén generosas
ventajas econdmicas y comerciales que dara la UE a esos paises. El ingreso
eventual de Cuba deberia ser aprobado por unanimidad tanto por los 15 como
por los pafses ACP y ello obligarfa a modificar la “posicién comin” que la UE
mantiene hacia laisla desde 1996, basada en vincular la cooperacién comunita-
riaconlaapertura politicay econémica de Cuba’. Aunquesin hitosdramaticos,
la Cumbre América Latinay el Caribe conla 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
reinsercién de Cuba en el sistema internacional, buscando un espacio que des-
place y/o neutralice la hostilidad estadounidense, y en otro plano, pero no
menos importante orientada a la supervivencia econdmica. 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-
ma.

~No es probable que la politica de EEUU hacia Cuba cambie a corto plazo,
dado el peso del factor politica interna en la proyeccién estadounidense hacia
la isla. En 1998, la administracién Clinton dejaba pasar una excelente oportu-
nidad de revisar la politica hacia Cuba al despreciar la propuesta de formar
una ¢comision bipartidista a estos efectos, realizada por sectores significativos
de la elite politica, encabezados por Henry Kissinger.

- La regidn estratégica para Cuba es el Caribe. En el terreno multilateral la
reinsercion plena en el drea caribefia es trascendental ya que de alguna manera
constituye una suerte de envoltura —cual capullo~ que permite transitar a una
posible membresia en la préxima Convencidén de Lomé, y en consecuencia la
isla se insertarfa dentro de uno de los pocos mecanismos preferenciales que
sobreviven y en el drea de influencia europea.

76. Efe, Bruselas, 9/3/99 y Notimex, Bruselas, 9/3/99.
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- La reforma al Cédigo Penal y la Ley N° 88 de Proteccion de la Indepen-
dencia Nacional y la Economia de Cuba, corresponden a dos cuestiones basi-
cas —de caracter preventivo- orientadas a proteger al sistema en la perspectiva
de la continuidad de las medidas econdmicas: 1) se toman medidas para evitar
la injerencia extranjera y la desestabilizacién, y 2) se incrementan las medidas
para evitar el desarrollo de conductas antisociales, delincuencia y corrupcién
que desvien los recursos econdmicos y afecten el sano desarrollo y la continui-
dad de la apertura econémica.

—En lo que se refiere al Sistema Interamericano, que ha funcionado duran-
te décadas fundamentalmente como instrumento de la politica exterior de
EEUU y que actualmente estd reorientando sus objetivos, la reincorporacién
—o no- de Cuba podria tener el efecto de demostrar: 1) que pese a que el siste-
ma se estd reestructurando, se da una continuidad en su proyeccién hemisférica
en términos de que —al parecer- seguira siendo una caja de resonancia de la
politica estadounidense, o 2) 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 lo que se refie-
re a su reinsercion en el sistema internacional y a mecanismos multilaterales.
Las exigencias que se le hacen para que modifique su postura “como
precondicién” para la reinsercién en el Sistema Interamericano, de hecho obs-
taculizan iniciativas que pudieran darse en dicha direccién. Sin embargo, si se
valorase como de interés para Cuba y si se concretase una voluntad politica en
el contexto del sistema, podria ser reintegrada al mismo a partir de un recurso
técnico, de la misma manera en que fue marginada. Algunos paises favorece-
rian dicha reintegracién. El obstaculo principal esta en los condicionamientos
que se intentan imponer a la isla.

~ En términos generales, dada la forma en que se estd 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
periféricos, por los resquicios, con mas o menos condicionamientos segtin sea
la coyuntura politica para EEUU, interna e internacionalmente. Es importante
considerar que en el caso del Caribe la reinsercién de Cuba cobra especial im-
portancia ya que se relaciona con la estabilidad regional —el conflicto EEUU/
Cuba es fuente de inestabilidad— y con un fortalecimiento en la capacidad ne-
gociadora de un area cuyo objetivo principal es una integracién/cooperacién
orientada al desarrollo comun, por encima de las barreras competitivas.

- Canad4, como potencia media que aspira a fortalecer su posicién, 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.Cubaagregaria 11 millones de habitantes y un territorio de 110.860 Km? un capital humano
significativo y un desarrollo complementario.
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inscribiria su politica hacia Cuba, lo que seria apoyado por determinados sec-
tores europeos con influencia en la regién.

— La perspectiva es una evolucién de Cuba hacia una versién del socialis-
mo mas eficiente, acorde con las circunstancias actuales, con el sistema politi-
co existente. El cambio ocurre sin afectar la continuidad del régimen, 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 identificacién de intereses comunes-— por insertarse en aquellos contextos
de integracién, cooperacién, convergencia, que por su flexibilidad, favorezcan
su politica orientada a proteger los logros del sistema imperante en la isla.

- La globalizacién es una realidad. El nudo medular est4 en las caracteris-
ticas neoliberales con que se desarrolla. El problema es como manejarla y los
retos que implica en términos 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 proteccién social que se disefien al interior de las sociedades, so-
bre todo en aquellas en vias de desarrollo.

— Cuba, al igual que América 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.

~ El activismo europeo en América Latina y el Caribe podria contrarres-
tar la influencia estadounidense en la regién. 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 hemisférica.

- La agenda del fin de la década —en la que se suceden transformaciones
en todos los niveles— incluye retos cuya solucién debiera insertarse en un ver-
dadero multilateralismo —caracterizado por una ampliacién de la participa-
cién para evitar las actuales carencias en el terreno de la democracia”™- cues-
tién que implicaria un marco favorable para la cooperacién en todos los 4mbi-
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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