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Este trabajo es parte de una investigacién mds amplia sobre la trayectoria
internacional de los paises latinoamericanos. No se trata de un an4lisis comparado
de politicas exteriores. Nuestro objetivo ha sido proponer una interpretacién del
desempeiio de laregién en el mundo y, al mismo tiempo, formular al gunas reflexiones
sobre la forma en que esa evolucién ilustra respecto de los marcos conceptuales de
las relaciones internacionales, en particular sobre el comportamiento y el papel de
los pequenos estados, un capitulo que, como ha sido suficientemente reconocido,
ocupa un lugar muy secundario en el desarrollo tedrico de la disciplina. Partimos
del supuesto de que el comportamiento internacional de Latinoamericana reconoce
rasgos singulares y diferentes al de otros espacios geopoliticos, comenzando por la
forma en que se ha planteado y resuelto la ecuacién conflicto-cooperacion. Pensamos
que la historia y la geografia han colocado las unidades politicas que forman parte
de la region en una posicién que no admite parangon con otros agrupamientos
nacional-estatales, y que alli deben buscarse las principales claves para interpretar
sus comportamientos externos. Nuestro propdsito es identificar algunos de esos
rasgos y ensayar preliminares interpretaciones sobre los mismos.

En cierto modo, nuestros interrogantes se remiten a una perspectiva de laregi6n
propuesta, hace algunos afios, por el sociélogo Kalman Silvert: «Uno de los hechos
que justifican un enfoque general de América Latina -decia- es el de que la mayoria
de sus habitantes perciben una mancomunidad emocional. Han concretado esa
conciencia en principios internacionales de cardcter tinico, en una organizacidn
regional, en su actitud dentro de los organismos internacionales, en el tratamiento
preferencial para con sus vecinos y en sus teorfas constitucionales, También debe
tenerse en cuenta el nimero sorprendentemente escaso de conflictos bélicos
internacionales en esta region cartograficamente balcanizada, fenémeno que tiene
una de sus mejores explicaciones en esta idea de identificacién como mancomunidad
de naciones». '

El comentario de Silvert parecia un eco menos literario de la afirmacién, que
unas décadas antes, hiciera el mexicano Alfonso Reyes, en 1937: «Nuestro
internacionalismo connatural, apoyado felizmente en la hermandad histérica que a
tantas republicas nos une, determina en la inteligencia americana una innegable
inclinacion pacifista. Ella atraviesa y vence cada vez con mano experta los conflictos
armados y, en el orden internacional, se deja sentir hasta en los grupos mads
contaminados por cierta belicosidad politica a la modax

Ubicamos el desempeiio de los paises latinoamericanos dentro de distintos niveles
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de sistema: regional, continental y mundial. Si bien lo que nos interesa
primordialmente es analizar la forma en que se han relacionado dentro de la
constelacién interestatal conformada por ellos mismos, no pocos comportamientos
se explican por la pertenencia a los otros dos sistemas mds abarcativos o, en todo
caso, por la interaccién entre las tres esferas. Analizarlos como componentes de un
subsistema significa computar un conjunto de datos geograficos (vecindad fisica),
histéricos (experiencias comunes) y culturales (lengua, religion, ete.), sobre los que
se articula una red de flujos interactivos de tipo idiosincritico, caracterizada -en
este caso y al menos para buena parte de su existencia- como unidades
independientes, mds por los aspectos cualitativos que por su densidad.

La hipétesis de un accionar internacional singular y diferenciado se sostiene
sobre tres evidencias principales: la larga tradicién de un proyecto unificador de
signo confederal, la conformacién de la mds importante organizacion de cardcter
regional que se conozca, y la forma en que se han abordado las situaciones de
conflicto entre los pafses de la region, con una notoria disposicion a la solucién
pacifica de las mismas.

Reconocer estos fenomenos como indicadores de singularidades supone
interpretarlos superando los criterios habituales: el ideal unificador es algo mas que
un vago proyecto ttopico desapegado de las fuerzas sociales reales, el sistema
regional es algo mds que el resultado de una vinculacién hegemonica y, la forma de
enfrentar los conflictos, algo mds que el ejercicio de convivencia impuesto por
intereses externos o circunstancias aleatorias.

Sin duda, aquellas especificidades resultan de una multiplicidad de factores
econémicos, politicos y culturales. Identificarlos a todos y cada uno de ellos,
ponderando su incidencia, demandaria un programa de investigacion amplio,
apoyado en renovados criterios metodolégicos y enfoques interdisciplinarios.. Por
ahora, y a modo de hipdtesis, sefialaremos tres rasgos que consideramos
particularmente relevantes: por un lado, lo que, a falta de mejor definicion,
denominaremos «la condicion americana»; por otro lado, la coexistencia con un
poder hegemdnico; por tltimo, el status periférico.

I. Rasgos de la Singularidad Latinoamericana.
1. La «Condicién Americana»

Empleamos este término para referimos al conjunto de datos histérico-culturales
que se han ido acumulando durante siglos a la manera de capas sucesivas y
que,modelando las autopercepciones o gravitando sobre la forma en que la regién
ha sido apreciada por los demas, estuvo presente en la trayectoria de cada nacién y
en el desenvolvimicento de sus vinculaciones externas. La «condicion americana»
abarca formas especificas de sociabilidad, experiencias, creencias y representaciones
compartidas.
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Es necesario empezar por las concepciones que hubo acerca de América, una
presencia bastante potente en la trayectoria continental, habitualmente asociada a
concepciones excepcionalistas. El antecedente mis remoto de ese fenémeno, que
se ha ido inscribiendo en el imaginario colectivo como la calificacién de una regién
destinada a cumplir una misién de alcance universal, se remonta al momento original
del descubrimiento. La noticia de America gravité sobre las ideas del Viejo Mundo,
tanto como sobre los programas de accién de los que que sc dirigieron a la tierra
inédita, para fundar «utopias y repiblicas perfectas».

Para muchos, el Nuevo Mundo era el lugar idilico donde habrian de realizarse
aquellas virtudes y valores de los que la vicja Europa se habia apartado definitiva y
ominosamente. Como lo seiiala Elliott: « América y Europa se convirticron en una
antitesis de la inocencia y la corrupcién». La misma idea s recogida por Gémez
Robledo: «La idea de América s, pues, desde la invencion del hemisferio, la de un
domicilio predilecto de las mejores esperanzas humanas; la de un asiento donde
puede florecer algin dia la humanidad sofiada por aquellos utopistas: continente de
concordia, opuesto al continente de discordia que por aquellos afios cobraba tremenda
realidad».

Esta perspectiva se mantuvo con notable continuidad a lo largo de siglos. Figuras
prominentes del pensamiento la repiticron una y otra vez . En 1925, el dominicano
Pedro Henriquez Urefia hablé de «La utopia de América» para referirse a «una
agrupacion de pueblos destinados a unirse cada dia mds». Algunos afios mas tarde,
el ya mencionado Alfonso Reyes decia: «América es el nombre de una esperanza
humana... Su destino estd en seguir amparando los intentos por el mejoramiento
humano y en seguir sirviendo de teatro a las aventuras del bien. Empezé siendo un
ideal y sigue siendo un idcal. América es una utopia». Podrian mencionarse decenas
de citas como las que anteceden, todas cllas testimonio de una conviceién muy
arraigada cn las elites dirigentes de la regidn y cuyas consecuencias sobre su
desenvolvimiento todavia aguardan una evaluacién sistcmatica.

La empresa independentista renové las convicciones acerca de una region
destinada a realizar los valores mds altos de la humanidad, empezando por la libertad
y laigualdad que habia germinado en los surcos del Iluminismo. Fue sede de procesos
politicos y sociales inéditos, empezando por el propio movimiento liberador. La
condicion americana [ue fortalecida primero por la «comunidad de emancipacién»
y luego por la «identidad de régimen politicon.

Ciertamente, las desaveniencias internas posteriores a la independencia no
pasaron en vano. Ademds de retardar el proceso de consolidacién de las
nacionalidades ¢ interferir en las posibilidades del progreso material, generaban
dudas respecto de la gobernabilidad de esas sociedades y las posibilidades y virtudes
del régimen republicano. Sin embargo, estos fenémenos no erradicaron del todo Ia
presuncién de que se trataba de sociedades beneficiadas por las provisiones de la
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Providencia que, tarde o temprano, se encontrarian con un destino promisorio. Estas
convicciones fueron reconfortadas por los procesos de modernizacién y expansion
que comenzaron a registrarse durante la segunda mitad del siglo XIX, acompafiando
la incorporacién a los mercados mundiales. La prosperidad, que a partir de entonces
conocieron algunos paises y, como consecuencia de ello, su ascenso en la jerarquia
mundial, parecfa confirmarlas y, en algunos casos, se manifestaron con un tono de
desafiante orgullo.

Dada su dificil convivencia con los registros empiricos, este conjunto de valores,
creencias , tradiciones y autopercepciones sobre el que se sustenta la «idea y
experiencia de América», suele ser descalificado por sus componentes retdricos y
se desestima su influencia sobre los procesos decisionales en los que estin
involucradas relaciones mutuas. De este modo, se prescinde del valor explicativo
de una variable «de identidad», sin la cual dificilmente podria darse cuenta de normas,
instituciones y procedimientos a los que la regién ha apelado para canalizar los
conflictos a través de formulas cooperativas.

2. Cohabitacién con un Poder Hegemanico.

El modo de concebir el papel redentor de América se potencié notablemente en
la parte sajona, donde adopté formas y tuvo consecuencias diferentes y de mayor
importancia que las que tendria en las colonias ibéricas. Desde sus origenes, los
norteamericanos se vieron a si mismos como un pueblo elegido por la Providencia
para iluminar el camino de la humanidad o, para decirlo en términos jeffersonianos,
como «la mds pura esperanza del mundo». El destino manifiesto del norte, causa y
efecto de su feliz itinerario, serviria como instrumento de una proyeccién hegemaénica
que le reservaria experiencias nada propicias a los vecinos del sur.

Estados Unidos eran parte de América y fueron los primeros en independizarse
y constituirse bajo la forma republicana. Estos antecedentes gravitaron sobre la
dirigencia revolucionaria de las colonias latinas y, lograda la emancipacion, sobre
el disefio de las instituciones politicas de los nuevos Estados.

Sin embargo, muy pronto éstos comenzaron a vislumbrar en qué forma serian
afectados por la trayectoria y los designios estadounidenses. Para empezar, no podian
permanecer indiferentes ante las tempranas manifestaciones expansionistas que
anunciaban la aspiracién de dominio continental, ampardndose en el «derecho a la
seguridad» o parecidos recursos dialécticos. Bolivar, uno de los primeros en percibir
el riesgo, escribi en 1829: «los Estados Unidos parecen destinados por la
providencia.para plagar a la América de miserias en nombre de la libertad».

Este avance sobre la frontera de las tierras iberoamericanas acentud las prevenciones
de los vecinos surefios. Pocos lo expresaron con la franqueza del chileno Francisco
Bilbao quien, en 1856, exponiendo ante un grupo de ciudadanos latinoamericanos
residentes en Francia, alertaba sobre la ambicién bajo la cual caian «fragmentos de
América» y se lamentaba por el hecho de que «la nacién que debia haber sido




POLITICA Y DIVERSIDAD - 61

nuestra estrella, nuestro modelo, nuestra fuerza, se convierte cada dia en una amenza
de la autonomia de la América del Sur»

Tras un breve paréntesis durante los afios de la guerra civil, el crecimiento
economico interno y la consolidacién como potencia emergente crearon condiciones
para una renovacion del vigor y las ambiciones del expansionismo norteamericano,
el que volvié a colocar en su mira viejos y nuevos objetivos continentales. A partir
de entonces y cada vez mds, la brecha entre el norte y el sur del continente habria de
ampliarse y las relaciones serian con un pais que, desde la sede hemisférica, se
proyectaba como potencia global.

Desde entonces, el continente americano fue escenario de una constelacién
internacional dnica, que algunos han calificado como situacién unifocal o unipolar:
una ecuacién de poder caracterizada por la amplia supremacia de una gran potencia
respecto del resto de los miembros del sistema. Son muy escasos los ejemplos
histéricos comparables.

Acaso la comparacién mds pertinente -y asi ha sido presentada con frecuencia-
es la que se refiere a la de la Europa Oriental de postguerra, con la supremacia de 1a
URSS respecto de las denominadas democracias populares. La comparacién, de
todos modos, debe reconocer sensibles diferencias entre ambos subsistemas:
amplitud y heterogeneidad del extremo mds débil, caracteristicas politicas e
ideolégicas del polo dominante, etc.

De todos modos, esta situacién no anunciaba un destino irremediablemente
subordinado. El hecho de estar alojados en una matriz tan marcadamente inigualitaria
implica complejos y miiltiples condicionamientos que pueden reflejarse en
comportamientos muy diversos, desde el sometimiento hasta las variadas formas
de rebeldia y resistencia. La nocién de hegemonia, empleada en el sentido de una
dominacion ejercitada no coactivamente sino a través del consentimiento y el
consenso articulados sobre supuestas afinidades ideolégicas, tampoco refleja
satisfactoriamente los matices de la relacidn.

Lo que hay es una compleja trama de regateos, negociaciones e intercambios.
Maniobras técticas u orientaciones estratégicas. Convergencias y discrepancias de
intereses. Confrontacién de voluntades. Aproximaciones y rechazos. En suma, una
compleja trama de relaciones entre actores dispares, ininteligible para toda visién
reduccionista.

Un sistema asimétrico, en el cual un actor es una gran potencia que rpidamente
trasciende el marco continental para alcanzar la primacfa mundial, comporta
consecuencias miiltiples y con frecuencia contradictorias sobre las pautas que rigen
las relaciones horizontales y verticales, al tiempo que tiende a distorsionar las
explicaciones sobre las mismas, al reducirlas al esquema interpretativo del «vinculo
hegemonico». Las cosas son, obviamente, mucho mds complejas.

Ese vinculo da cuenta de muchos fenémenos, pero no de todos los que importan;
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por de pronto, confunde lo que pertenece a las decisiones propias de los actores
relativamente méds expuestos y vulncrables con lo que es producto de relaciones de
dependencia explicitas o veladas. Desdefia los espacios de decision autonoma.

Los paises latinoamericanos han hecho bastante més que adaptarse pasivamente
a las relaciones de poder. Es necesario identificar, en cada uno de estos gesios e
iniciativas, lo que hay de comportamiento autodirigido y no de reflejo hegemanico.
Esto no quiere decir que cada una de sus decisiones hubiera estado en linea con sus
conveniencias en términos de un genuino y sdlido proceso de desarrollo. En dltima
instancia, para un estado de escaso poder relativo, no es lo mismo hacer lo que se le
manda, lo que sc le induce a hacer y lo que a otro le conviene, creyéndolo de propio
intercs.

La cohabitaciéon con una gran potencia provoca dos rcacciones de sentido
contrario: por un lado, facilita actitudes solidarias destinadas a erigir un eje de
resistencia de tipo compensador para «contenerla», poniendo limites a su
discrecionalidad; por otro lado, tienta a algunos a alinearse junto al poder dominante
en procura de ventajas y facilidades de diverso tipo (premios, favores, tolerancias
especiales), para facilitar su desenvolvimiento o para mejorar su posicién ante
rivalidades subregionales. Las dos actitudes estin presentes en la region: el primer
efecto tiende a buscar algin tipo de equilibrio de poder; el segundo, por el contrario,
apolariza», esto es, fortalece la estructura asimétrica, acrecentando los recursos de
poder de quien ya lo detenta.

3. El Status Periférico

El tercer elemento que influye sobre los comportamientos exteriores de los paises
latinoamericanos es ¢l stalus periférico. Convergencia de circunstancias geograficas
e histdricas, cste dato deline modalidades especificas de insercion en el orden
mundial. En primer lugar, la experiencia colomial y luego, ya como unidades
formalmente independientes, las que derivan de la trayectoria econdmica y la
articulacién a los mercados mundiales. Incluye también la permeabilidad ante
influencias ideoldgicas y la condicion de escenario de «intrusiones», vale decir de
dmbito de ingerencia y competencias por ¢l poder € influencia entre potencias
centrales . También se refleja en una determinada configuracion de las fuerzas
sociales locales, trazada a partir de las modalidades de la relacién centro-periferia.
Desde cl punto de vista econdmico, el desenvolvimiento de los paises
latinoamericanos reconoce etapas bastante similares. Durante el transcurso de la
segunda mitad del siglo XIX, la regién se fue integrando a la divisién internacional
del trabajo como proveedora de productos agricolas de zona templada, productos
agricolas tropicales y productos minerales. Crecié estableciendo un patrén de
vinculacién radial con los centros y conexiones comerciales mutuas muy débiles.
Del mismo modo se postergé el desarrollo de proyectos de integracidn fisica que
pudieran haber modificado el aislamiento intrarregional.




POLITICA Y DIVERSIDAD - 63

La insercion en la economia mundial fue acompafiada y favorecida por la adopeidén
generalizada de politicas hbrecambistas, las cuales, si bien no eran nuevas en Ia
region, pues habian prosperado con la independencia como respuesta a las pricticas
mercantilistas coloniales, desde mediados del siglo se fortalecieron en todas partes.
Las caracteristicas de este proceso atemperaban sensiblemente los motivos de friccidn
entre los cstados que pudicran haber estado ligados a cuestiones econdmicas
(competencia por mercados, pricticas proteccionistas, cie.). Las principales
desaveniencias oniginadas en la esfera econdmica derivaban de lo que en los litigios
territoriales podia haber de interés por el control de recursos naturales, aceeso a
vias de comunicacion, cte. Esto ocurrid a fines del siglo XIX, cuando se produjo la
incorporacion al mercado mundial, y volvid a manifestarse de un modo miis 0 menos
generalizado en los afos sesenta y setenta de este siglo, cuando el imperativo
desarrollista resalté el valor estratégico de las materias primas y de la infraestructura
fisica.

La ubicacion periférica también implica un tipo particular de experiencias
culturales y politicas. Por un lado, el cosmopolitismo de las elites modernizantes,
su disposicién a consumir bienes culturales -modos de vida, ideas, valores, etc.-
elaborados en las grandes metrépolis; por otro lado, su exposicion a las rivalidades
entre las grandes potencias empefiadas en incluirlos o retenerlos en sus resnectivas
zonas de influencia o imponer en ellos sus intercses ccondmicos o estratégicos. Las
consecuencias de estos fenomenos sobre el desenvolvimiento interno y sobre ¢l
desempefio exterior de los estados débiles constituyen uno de los mds desafiantes
campos para la investigacion de las relaciones internacionales.

Estas «intrusiones», destino insoslayable de su situacién periférica, no sélo
influyen sobre el disefio de las politicas exteriores y modalidades de insercion
internacional, sino sobre la totalidad de la vida politica y econémica. Ellas dan
lugar al surgimiento de sélidas conexiones entre los intereses locales y las potencias
intrusas, sea a nivel intragubernamental o de sectores sociocconomicos. Estas
coalisiones influyen poderosamente sobre las estructuras y los procesos decisorios;
propician, impulsan o desalientan determinados cursos de accion e interlieren en la
identificacion de los intereses del conjunto de la sociedad.

En ocasiones esas conexiones y/o colisiones de intereses son aprovechadas por
los paises «anfitriones» para conseguir algunos de sus propdsitos o ampliar su
capacidad de regateo. El éxito de esta opcidn -que a veces ha lomado la forma de
una especie de chantaje o trayectoria pendular- resulta dificil de evaluar, Depende
de la relevancia estratégica de quien laelige, de sus capacidades, de las caracteristicas
de los actores intrusos involucrados, de la naturaleza de su rivalidad y, en definitiva,
de quien termine prevaleciendo en la puja. Un cilculo de penduleo puede resultar
totalmente condicionado a que el elegido como aliado resulte ganador.

Compensar la gravitacion de un poder hegeménico, aproximdndose a otro poder
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que disputa la prevalencia, no es la tnica forma de alentar las intrusiones. Estas
pueden asociarse a juegos de equilibrio entre los paises de la region, ya sea al nivel
de los relativamente mas fuertes, que compiten entre si, ya sea al de los mds débiles,
cuando acuden a la garantia de las potencias extracontinentales para compensar
estas competencias subregionales.

II. Las Evidencias de un Desempeiio Internacional Diferenciado.

Hemos dicho que el conjunto de factores que identificamos tras la mencién de
la «condicién americanax», la cohabitacién con una gran potencia y el status periférico,
aportan conjuntamente y en grados diversos a la explicacidn de los tres fenémenos
que hemos tomado como evidencias de las singularidades de la region: la tradicidn
unificadora -tanto en la vertiente politica como econdmica-, la conformacién de
una organizacidn regional y la forma de abordar las situaciones de conflicto entre
sus miembros. Corresponde ahora examinar estos elementos.

1. La Tradicién Unificadora.

A lo largo del primer medio siglo de vida independiente, aunque con
intermitencias, la idea de la unidn americana formo parte de los proyectos e iniciativas
de los lideres revolucionarios y de buena parte de la dirigencia y de la intelectualidad
de los nuevos estados. Seguramente, la bisqueda de los antecedentes de este tipo
de iniciativas permitira identificar mas de una influencia, entre ellas, la experiencia
confederal de las trece colonias norteamericanas y, junto con ella, los ejemplos
europeos, desde Grecia hasta el Gran Proyecto del duque de Sully de 1638. Ademas,
como lo sugiere el jurista chileno Alejandro Alvarez, no puede descartarse que,
para una generacion familiarizada con el pensamiento de Rousseau, hayan gravitado
sus ideas acerca de una sociedad internacional compuesta por una confederacién
de pequenos estados.

En rigor, las primeras propuestas se remontan al periodo colonial, pero son un
lugar comin entre los lideres independentistas. Por recordar uno de los primeros y
mads mencionados ejemplos, en. el proyecto de Declaracién del Pueblo de Chile de
1810-11 podia leerse: -»Los pueblos de América Latina no pueden defender su
soberania aisladamente; ellos necesitan unirse para desarrollarse (...) para su
seguridad exterior, contra los proyectos de Europa y para cvitar la guerra entre
ellos; (...) esto no significa de modo alguno que deban verse a los estados europeos
como enemigos; al contrario, es indispensable establecer con ellos, y tanto como
sea posible, relaciones de amistad; (...) los estados de América tienen necesidad de
reunirse en un Congreso para organizarse y fortificarse”. Y la declaracién agrega:
«El dia en que América, reunida en Congreso, sea de sus dos continentes, sea sélo
del sud, hable al resto de la tierra, su voz se hace respetar y sus resoluciones serdn
dificilmente contradichas».

Conceptos similares apareceran en el centro del pensamiento bolivariano, tal
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como se expresara, entre tantos testimonios, en la célebre Carta de Jamaica, en su
convocatoria al Congreso de Panamd o en los tratados bilaterales que, como
presidente de la Gran Colombia, concerté con Pert y México.

Entre los objetivos del Tratado de Liga y Confederacién Perpetua, celebrado
entre las repiiblicas de Pert, Colombia, Centroamérica y Estados Unidos Mejicanos,
en 1826, ocupaban un lugar prioritario el deseo de «sostener en comin defensiva y
ofensivamente la soberania e independencia de todas y cada una de las potencias
confederadas de América contra toda dominacién extranjera» y «asegurar los goces
de una paz inalterable y promover al efecto la mejor armonia y buena inteligencia,
asi entre sus pueblos, ciudadanos y sibditos respectivamente, como con las demas
potencias con quienes deben mantener o entrar en relaciones amistosas». La
importancia que se le asigna al mantenimiento de relaciones pacificas entre los
miembros se traduce, tanto en la delimitacién de los propésitos de la Asamblea
General de Plenipotenciarios, la que debia «contribuir al mantenimiento de una paz
y amistad inalterable entre las potencias confederadas y procurar la conciliacién y
mediacién entre una o mas de las potencias aliadas» (art. 13), como en las
especificaciones de aquellos articulos en los que las partes contratantes se obligan
y comprometen solemnemente a «transigir amigablemente entre si todas las
diferencias que en el dia existen o puedan existir entre algunas de ellas» y «solicitar
los buenos oficios, interposicién y mediacién de sus aliados en caso de conflicto
graves,

Al menos tres veces durante la década de 1830, fue México quien impulso

iniciativas destinadas a convocar un Congreso General que, en definitiva, no llegé
a cristalizar a pesar de la posicién favorable de varios paises.
En la segunda mitad de la década de los cuarenta, la sombra de la restauracion del
poder espafiol parecia oscurecer el horizonte continental. Muchos lo vislumbraron
detrds de las actividades del general ecuatoriano Juan José Flores quién, en
connivencia con la corte de Madrid, pretendia recuperar el poder en su pais e instaurar
en América una monarqufa, Paralelamente, a lo largo de 1947, se habia producido
la guerra entre los Estados Unidos y Mexico que concluy6 con la anexion de
California, Nueva México y Texas.

Todo esto di6 lugar al Tratado de Confederacion suscripto en Lima en 1848 por
representantes de Perd, Bolivia, Chile, Nueva Granada y Ecuador. Su objetivo central
era «sostener la soberania y la independencia de cada una de ellas, para mantener la
integridad de sus territorios para asegurar en ellos sus dominios y sefiorio y para no
consentir que se infieran impunemente a ninguna de ellas ofensas o ultrajes
indebidoss». _

Al margen de las disposiciones destinadas a asegurar la mutua defensa, las
republicas confederadas ratificaban la intencién de evitar los conflictos que pudieran
suscitarse entre ellas, especialmente por cuestiones limitrofes: «Con el fin de que se
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conserve entre ellas inalterable la paz, adoptando el principio que aconsejan el
derecho natural y la civilizacién del siglo» acuerdan que cualquier problema que se
suscite entre ellas se arreglard siempre por vias pacificas. En materia de Ifmites,
reafirman el derecho a conservar las delimitaciones territoriales existentes al tiempo
de su independencia y prevén mecanismos para realizar las demarcaciones
correspondientes. En el caso en que esos procedimientos no permitieran llegar a
acuerdos, las partes involucradas someterian el asunto a la decisién arbitral.

Poco menos de una década mds tarde, nuevas amenazas alentaron otra iniciativa
confederal. En septiembre de 1856, mientras el filibustero norteamericano William
Walker incursionaba en Nicaragua apoyado por poderosos intereses del sud de su
pais, las repiblicas de Chile, Peri'y Ecuador suscribfan en Santiago un Tratado de
Union, el “Tratado Continental”, que quedaria ahlertn ala ndhesuﬁn del resto de los
paises latinoamericanos.

En las consideraciones del Tratado, se hacia referencia al propésito de «estrechar
las relaciones cntre los pueblos y ciudadanos de cada una de ellas, quitando las
trabas y restricciones que pueden embarazarlas y con la mira de dar, por medio de
esa unién, desarrollo y fomento al progreso moral de cada una y todas las Repiiblicas,
y mayor impulso a su prosperidad y engrandecimiento, asi como nuevas garantias a
su independencia y nacionalidad y a la integridad de sus territorios». De estas
consideraciones se desprende que el énfasis del Tratado Continental parecfa
desplazarse hacia aquellas materias que pudieran facilitar la actividad econémica y
las transacciones comerciales entre sus miembros .

Los once primeros articulos contemplaban, precisamente, este tipo de cuestiones:
tratamiento de nacionales en los diversos paises, normas sobre navegacién, libre
circulacién de correspondencia, extradicién de reos acusados de crimenes no
politicos, difusion de la ensefianza, reconocimiento de titulos profesionales, sistema
uniforme de moneda y normas aduaneras.

Por otra parte, en el mismo afio en que se suscribfa el Tratado Continental, otro
grupo de paises -México, Guatemala, El Salvador, Costa Rica, Nueva Granada,

*Venezuela y Pert- firmaron, por intermedio de sus plenipotenciarios acreditados en
Washington, un pacto de alianza y confederaci6n similar al de Santiago.

La reincorporaci6n de Santo Domingo a la monarquia espaiiola, la intervencién
francesa en México en 1862 , el proyecto de recuperaci6n de una parte del territorio
americano atribuida a Espafia, la ocupaci6n -por parte de esta tltima potencia- de
las 1slas Chincha pertenecientes a Perii y, luego, el bombardeo a que la misma flota
sometiera al puerto de Valparaiso, volvieron a ensombrecer el escenario y reactivaron
una vez mads la idea confederal. Como consecuencia de ello, entre noviembre de
1864 y enero de 1865, se realiz6 un nuevo congreso en Lima. En esa oprtunidad se
firmaron dos convenciones: una sobre «Unién y Alianza Defensiva»: la otra, sobre
«Mantenimiento de la Paz». Por la primera, las partes se comprometian a aliarse
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para defender su independencia, soberania e integridad territorial contra cualquier
agresién. La alianza habria de activarse no sélo en el caso de que fuera atacado el
territorio de uno de los miembros o cambiara su forma de gobierno y su constitucion
politica, sino también si se lo quisiese someter a algin tipo de protectorado u
obligdrsele a vender o ceder territorio, o se le pretendiera imponer condiciones que
limitasen el ejercicio de su soberanfa e independencia.

Por el acuerdo sobre Mantenimiento de la Paz, las partes se obligaban a emplear
exclusivamente medios pacificos para terminar con sus diferendos, comprendidos
los de limites, sometiéndolos a la sentencia sin apelaciones de un drbitro cuando no
fuera posible terminarlos de otro modo. Si alguna parte rehusara someter el litigio
al arbitraje, sus aliados deberfan interponer sus buenos oficios para inducirla a
cumplir esa obligacién. Se establecia la realizacion de una Conferencia internacional
cada tres afnos.

En suma, durante algo mas de medio siglo la idea confederal reapareci
recurrentemente. En el andlisis de todas esas iniciativas -las concretadas en
convenciones y tratados, y aquéllas formuladas por publicistas, pensadores o
dirigentes politicos- se destacan algunos elementos fundamentales:

1. En las consideraciones preliminares de las convocatorias, habitualmente se pone
énfasis en un conjunto de elementos aglutinantes que respaldarian la viabilidad de
la iniciativa. Por ejemplo, en el Preambulo del Tratado de 1848, podia leerse: «Unidos
por lazos de origen, lengua, religién, costumbres, su situacion geogrifica, la causa
comiin que han defendido y sus intereses comunes no pueden sino considerarse
como partes de una misma Nacién, que deben unir sus fuerzas y recursos para
salvar todos los obstéiculos que se oponen al destino que les deparan la naturaleza y
la civilizacion™.

2. El propésito de erigir un mecanismo de defensa comun, primero para concluir €l
proceso emancipador, luego para contrarrestar eventuales intentos recolonizadores
y, finalmente, para crear condiciones de seguridad que protegieran de eventuales
amenazas.

3. La preocupacién por preservar la paz entre los nuevos estados. Como decian las
instrucciones del ministro de relaciones exteriores de Pert a su plenipotenciario de
1848: «Siendo una paz inalterable y profunda el primero de los bienes sociales, y
cuya posesién es absolutamente necesaria a las recientes naciones americanas para
consolidar el orden interior y las instituciones,para adelantar y asegurar su crédito y
para avanzar en toda via de bienestar y de progreso, deben los estados coaligados
adoptar y estipular, como principio vital e invariable, no hacerse jamds la guerra,
sino recurrir en todo evento a las vias y medios de conciliacién, negociacion y
transaccion».

4. Crear las condiciones que favorecieran la prosperidad material, mediante el
aumento de relaciones comerciales, la formulacién de sistemas normativos, el
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desarrollo de la infraestructura fisica, etc.

El hecho de que ninguno de los tratados suscriptos hubiera sido ratificado ilustra
acerca de la viabilidad del proyecto confederal, pero no desmiente su importancia
como un dato de la cultura politica compartida ni ofrece prueba en contra de su
influencia, mediata o inmediata, sobre el desenvolvimiento de las politicas exteriores
de los respectivos Estados. Como se ha destacado, toda esa experiencia -
ratificaciones al margen- «ha contribuido poderosamente al desarrollo y orientacién
final de la politica exterior de los estados americanos, intensificé los vinculos entre
los mismos e inauguré una valiosa tradicién en el campo politico-juridico.

Conspiraban en contra de la concrecién de sus propésitos una cantidad de
factores: las distancias y debilidad de los sistemas comunicacionales, la escasa
densidad de los vinculos econémicos entre los participantes, las discrepancias
respecto del sentido, plausibilidad, entidad u origenes de las amenazas externas,
diferencias acerca de los participantes -particularmente en lo referido a las
invitaciones a Estados Unidos y Brasil- o la naturaleza de las alianzas, las fricciones
provenientes de litigios fronterizos y demarcaciones territoriales, las rencillas internas
de los nuevos estados.

Estas tltimas gravitan al menos en dos sentidos: por un lado, por la inestabilidad
politico-institucional que provocaban y la consiguiente discontinuidad de los
gobiernos y precariedad de los compromisos asumidos por los mismos, Alguna
vez. Alberdi se preguntaba si algiin plenipotenciario podia asegurar al firmar un
tratado si su gobierno existia atin o si, en general, habia en las jévenes repiiblicas
una cuyo gobierno durara el tiempo normalmente exigido por una negociacién
diplomatica; por otro lado, en virtud de la tendencia a proyectarse mds all4 de los
paises de origen introduciendo complicaciones en las relaciones con sus vecinos
(facciones politicas de un Estado que operan desde el territorio de otro, controversias
en torno del tratamiento a los exiliados,etc.).

De todos modos, la vertiente unificadora y pacifista no dejé de manifestarse.
Después de 1865 se prolongé en iniciativas de alcances mas limitados, con frecuencia
destinadas a resolver cuestiones précticas de la convivencia internacional. Tal es el
caso de los congresos destinados a unificacién y codificacién del derecho
internacional privado (Lima 1877 y Montevideo 1889); los ocho congresos
cientificos realizados entre 1898 y 1940, destinados a «estudiar las soluciones dadas
en las diversas naciones a los mismos problemas industriales, mecdnicos, médicos
y sociolégicos» y una cantidad de reuniones sobre cuestiones financieras, sanitarias,
de intercambio educativo y cultural, etc.

En el capitulo correspondiente a proyectos inspirados en el espiritu pacifista, no
puede soslayarse la mencion a una iniciativa colombiana de 1880. Después de firmar
una convencion de arbitraje con Chile, las autoridades de aquel pais invitaron al
resto de los paises del continente a adherir al acuerdo en el transcurso de un congreso
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que se celebraria en 1881, en Panamad. La nota de invitacién decia: «La paz es una
necesidad especialisima para la América Espafiola y hay anhelo visible por obtener
este inapreciable bien y conservarlo de un extremo a otro de nuestro continente. En
efecto, se hacen grandes esfuerzos en dondequiera para diseminar la instruccidn
publica en las masas populares y desarrollar el comercio y la industria, al mismo
tiempo se atacan con energia inveterados elementos de discordia. El orden, asi, se
va cimentando sobre bases sdlidas, al paso que se extiende el conocimiento y se
afianza la practica genuina de las instituciones republicanas; todo lo cual hard que
las guerras intestinas lleguen a hacerse rarisimas. Pero pueden sobrevenir discordias
internacionales, especialmente por cuestiones de limites y de pundonor. Naciones
como las nuestras, soberanas de inmensos territorios, no deben arruinarse ni
deshonrarse con guerras sangrientas y desastrosas por porciones de tierra inhabitada
¥y, en muchos casos, inhabitable, que para la causa de la civilizacion y de la humanidad
en América, es en definitiva lo mismo que pertenezcan a una nacionalidad que a
otra. Guerras de esta especie son las que hay que evitar y esto se conseguird,
indudablemente, si todas las naciones del continente se adhieren al principio salvador
que encierra el pacto trascendental celebrado entre Colombia y Chile».

Hemos visto que, aun sin haber constituido un componente principal de los
proyectos confederales, en ellos no faltaron los capitulos econémicos. Con el correr
del tiempo, fue sobre ese eje que habrian de articularse las tendencias unificadoras
predominantes.

Enrealidad, en Latinoaménica la idea de la integracion econdmica reconoce
muy antiguos antecedentes. Ya en el transcurso del siglo XIX, la experiencia del
zollverein alemdn fue uno de los episodios mundiales que mds gravité sobre la
imaginacion de los dirigentes continentales, sugiriéndoles la conveniencia de
iniciativas semejantes, orientadas hacia la conformacién de grandes espacios
econdmicos. No fueron sélo los funcionarios de Washington los que lo evocaron al
realizar la convocatoria de 1889; desde fines del siglo, numerosas personalidades
latinoamericanas mencionaron ese antecedente para sugerir las potencialidades de
un vasto mercado o propiciar proyectos de alcance subregional.

A partir de 1930, cuando las circunstancias de la economia mundial hicieron
que aumentaran los intercambios intrarregionales, la idea de integracién cobré nuevo
impulso. En muchos de los tratados comerciales de cardcter bilateral, suscriptos
entonces entre los paises latinoamericanos, se hacia expresa mencitn a la intencién
de encaminarse hacia la conformacion de uniones aduaneras que habrian de constituir
los pasos previos para un proceso de unificacién mas amplio.

Esta tendencia se postergé por efecto del momentdneo predominio de politicas
de industrializacion sustitutiva, basadas en los mercados internos, pero volvié a
ganar entidad a medida que este proceso modelo comenzd a mostrar sus limites y
vulnerabilidades. Desde fines de los afios cincuenta, el ejemplo de las
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recomendaciones de la CEPAL, respaldadas por el ejemplo europeo, renové el
impulso del proceso integrador cuya oportunidad comenzaba a ser admitida por los
grupos empresariales de los pafses con mayor desarrollo industrial que vislumbraban
la necesidad de mercados ampliados. _

A partir de entonces la integracién recorrié un largo y accidentado camino
plagado de ajustes y redefiniciones. A partir de los afios ochenta, condicionados
por la crisis de la deuda y la evolucién de la economia mundial, los procesos
asociativos prosperaron mds sobre la base de entendimientos bilaterales o acuerdos
subregionales.

2. El Sistema Regional Institucionalizado.

Sefialamos ya que durante el dltimo tercio del siglo la tradicién confederal se
prolongé en iniciativas menos ambiciosas. Las demandas derivadas del progreso
material iban dejando de lado las antiguas preocupaciones por la seguridad, aunque
en la apreciacion de vulnerabilidades y amenazas, los proyectos restauradores
europeos eran reemplazados por las pricticas expansionistas de la potencia regional
que iba en camino de convertirse en potencia mundial. Fue esta dltima, precisamente,
la que en virtud de ese despliegue de poder, habria de impulsar, a partir de los afios
ochenta, una nueva versién del americanismo.

Cualquiera fuera la ponderacién que Washington hiciera de los motivos de la
iniciativa, todos ellos eran, en iltima instancia, la expresién de la proyeccién
hegemoénica de una potencia que, en una época de repartos mundiales, procuraba
fortalecer su posicién en el hemisferio, en ocasiones presentando sus iniciativas
como expresion de la preocupacion por los alcances del nuevo imperialismo europeo.
Ms alld de sus designios, las apelaciones de Washington en favor del estrechamiento
de los vinculos continentales procuraba legitimarse a través de la evocacion de la
tradicion genéricamente asociada con el «bolivarianismo». Ella conservaba su
prestigio en socicdades que apenas seis décadas antes habian completado la gesta
emancipadora y que necesitaban del culto a los padres fundadores para fortalecer
las identidades nacionales.

Que con aquellas menciones procuraban enmascarar intereses politicos y
econémicos menos nobles que los enunciados en los discursos ceremoniales era
algo que los dirigentes de los paises latinoamericanos sabian o intuian, pero esa
circunstancia y los recelos a ella vinculados no bastaban para rechazar la propuesta.
Para estados todavia jévenes, el halago y la necesidad de reconocimiento y
membrecia internacional invitaban a acudir a todas las citas sin desdefiar ninguna,
buscando, en la negociacidn, lo que no habrian de conseguir con el aislamiento. La
vertiente cooperativa de su cultura politica alentaba una experiencia asociacionista
que, aun con sus riesgos y limitaciones derivadas del contexto asimétrico, podia ser
vista, a la vez, como un recurso de poder y proyeccién mundial. Por otra parte,



POLITICA Y DIVERSIDAD - 71

estos pafses crecian y, con ello, aumentaba su prestigio y su autoestima.

En general, los dirigentes latinoamericanos no desconocian las caracteristicas
del medio internacional ni desdefiaban los diagnésticos propios del realismo politico
con su énfasis en el poder y la anarquia; tampoco se hacian ilusiones desmedidas
respecto de un rdpido cambio de las condiciones imperantes, pero aun asi¢parecian
inclinados a creer que debian tratar de hacer algo en favor del cambio positivo de
las cosas. Un ejemplo de tal actitud lo proporciona la nota enviada por el gobierno
mexicano a los pafses del continente, invitindolos a concurrir a la Segunda
Conferencia Interamericana (1901). Alli se decia: «Por méds que un pesimismo
desconsolador declare iniitiles los esfuerzos dirigidos a realizar entre los hombres
el predominio de la justicia y la prescripcién de la fuerza corde sustituto del derecho,
es preciso convenir que la afirmaci6n constante de sanas teorfas y su sancién oficial
por los gobiernos mediante convenios o declaraciones en comiin que moralmente
los obligue, siquiera falte el medio de compelerlos a su observancia, irdn labrando
una opinién tan poderosa, que acabe por extirpar los abusos mds arraigados, como
ha sucedido con la esclavitud y otras aberraciones que parecian baluartes
inexpugnables para la razén y la filosofia» .

Las alternativas por las que atravesd el Sistema Interamericano a lo largo de un
siglo fueron resultado de la gravitacién de diversos factores: por un lado, la evolucién
del orden internacional -y, en particular , la cambiante posici6n de la gran potencia
regional dentro del mismo- con el consiguiente impacto sobre los patrones de
relacionamiento intra-regidn; por otro lado, la situacién social, econémica y politica
por la que fueron atravesando los paises latinoamericanos.

La combinacién de estos factores internos y externos permite identificar al menos
tres momentos bien diferenciados: el primero, desde 1889 hasta fines de la Primera
Guerra Mundial; el segundo, desde 1920 hasta 1948 , y el tercero, desde ese dltimo
afio hasta el presente.

-1889-1920

Esta etapa comprende las cuatro primeras conferencias. Es el tramo de
institucionalizacién del Sistema. Durante su transcurso, los pafses consolidaron,
con ritmos y alcances diversos, el proceso de expansién econémica y modernizacién
basado en exportaciones primarias e importacién de capitales, mano de obra y
productos manufacturados. Esta adecuacién a la divisi6n internacional del trabajo
y a los imperativos del cambio tecnolégico, produjo una transformacién muy radical
-de los perfiles productivos y de la estructura social y, como consecuencia de ello,
una renovacion -pacifica o turbulenta, segin los casos, de la vida politica interna,
afectada por la ampliacién de la participacién protagonizada por nuevos sectores
de origen urbano.

Si las transformaciones de la economfa mundial modificaban las oportunidades
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de los paises latinoamericanos y redefinian sus patrones de insercion internacional,
las alteraciones del mapa politico -sobre todo en lo referido al ascenso de EEUU
como potencia global- las colocaba en situacion de una relacion hemisférica cada
vez mds incémoda: directa o indirectamente, estaban en el camino de su politica de
poder convirtiéndose en escenarios donde habrian de dirimirse disputas entre
intereses hegemonicos diversos.

Desde la época de la primera Conferencia, el poderio de los EEUU no dej6 de
consolidarse y con él las pricticas intervencionistas. Autoasignandose el papel de
gendarme de procedimientos administrativos y de instituciones politicas, valiéndose
de discursos realistas o pacifistas, desde Roosevelt hasta Wilson, los gobernantes
de Washington no ahorraron incursiones en América Central y el Caribe, al tiempo
que le disputaron a Inglaterra la primacia en el resto del continente .

Cuando J.Blaine, en ocasion de su primera convocatoria, comentaba que su pais
«tomaria parte en las deliberaciones sobre un mismo pie que las demds naciones en
€l representadas y con la leal determinacion de considerar cualguier solucidn
propuesta, no sélo por lo que importa a su propio interés ni con la mira de que se
sienta su poderio, sino como una entre muchas naciones coordinadas e iguales entre
si», no solo expresaba la vision mds igualitaria de las relaciones mds interamericanas
-que tendria importantes continuadores-, sino que reconocia que el éxito de su
proyecto dependia de la delicadeza con que se dirigiera a paises que tenian en
mucho su independencia.

Sin embargo, discursos como los de Blaine, muy oportunos para ganarse la
confianza de algunos dirigentes latinoamericanos, no alcanzaban para disimular el
impacto de practicas que lo contradecian y que, en virtud de ello, no podian dejar
de gravitar sobre el desenvolvimiento todavia precario del Sistema, provocando
discrepancias respecto de sus propdsitos, sus alcances y la conformacién de su
«agenda». De un lado, el actor mds poderoso buscaba pretextos para legitimarlas,
neutralizar las resistencias o ampliar sus oportunidades; del otro, los mas débiles,
reclamando la sancién de normas y la concertacién de compromisos politicos que
las prescribiera o, al menos, condicionaran las arbitrariedades. Este fue el eje de la
gran controversia en torno de la no intervencion. Por cierto, ésta era, junto con la
igualdad juridica de los Estados, lareivindicacién principal de los latinoamericanos,
mientras que los EEUU se pronunciaban a favor de procedimientos y acuerdos que
facilitaran y protegieran el quehacer de sus ciudadanos emprendedores y sus intereses
materiales.

El intento por poner limite a las intervenciones norteamericanas no era otra
cosa que la manifestacion de los puntos de vista de una dirigencia tradicional que,
naturalmente moderada, actuando por si o, en ocasiones , en nombre del interés de
terceros, no dejaba de recelar ante actitudes y comportamientos del Norte. Al lado
de estas actitudes justificadamente prevenidas,que habitualmente se expresaron a
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través de manifestaciones «antimonroistas» pronto creceria en todo el continente
una corriente que, asentada sobre otras bases sociales y nutrida de nuevos
componentes ideolégicos, adquiria un tono francamente «antimperialista».

Las prevenciones y/o criticas dirigidas hacia Washington cubrian una amplia
gama de expresiones, ligadas cada una de ellas a situaciones concretas,
identificaciones culturales, intereses econémicos, posturas ideol6gicas y aun de
acentos personales. Aunque todos se unian a la critica no podian asimilarse los
tonos del uruguayo Rodd, del cubano Marti o del argentino Saenz Pefia. La vertiente
antimperialista, en cambio, tenfa un acento méds homogéneo, quizds porque se remitia
a los discursos de mayor consistencia doctrinaria de las fuerzas de izquierda. En
cierto modo, el argentino Manuel Ugarte fue uno de los primeros exponentes de
ella, aunque durante afios fueron mayores las resonancias del peruano Haya de la
Torre.

Naturalmente hubo disonancias dentro de esta predominante corriente
antinorteamericana. El caso mds elocuente fue el de Brasil. Desde los primeros
anos del siglo, este pais puso en marcha un giro en sus orientaciones de politica
exterior volcindose hacia una «relacién especial» con los Estados Unidos que lo
mostré muy solicito ante las demandas de Washington, Mds que el resultado de una
aguda percepcion de transformaciones en la estructura del poder mundial, este
cambio, que no en todos los casos se manifesté como una abierta subordinacién,
tuvo motivos pricticos: nuevos vinculos comerciales ligados al ciclo cafetalero, la
intencién de compensar la influencia Argentina respaldada por la relacién entre
Buenos Aires y Londres, y el peso de un sindrome de inseguridad y aislamiento
ante una amplia mayoria de paises de raiz hispana.

Una variante de actitudes complacientes respecto de los Estados Unidos fue la
de Uruguay. En este caso, lo que parece haber gravitado es la tradicional conveniencia
de contar con el apoyo de una gran potencia que protegiera su independencia ante
desafios o influencias de los vecinos méds poderosos empefiados en una disputa de
equilibrios regionales en la Cuenca del Plata. Luis Alberto de Herrera, uno de los
mas prestigiosos dirigentes del nacionalismo uruguayo, decia en 1917: «En lo que
dice a la politica de acercamiento de los Estados Unidos, considero los rumbos de
nuestro gobierno profundamente acertados. El Uruguay estd demasiado solo en el
flanco del Atlintico para que no necesite de amigos poderosos colocados
suficientemente lejos para no encender cavilaciones. Por encima de los tratados de
arbitraje, etc. etc., el peso preponderante de la palabra y del brazo de Estados Unidos
ofrece positivas garantias a las naciones débiles del sur del continente»

1920-1948
Esta segunda etapa, a la que cabria denomindrsela comoxcrisis, rehabilitacién y
auge del panamericanismo», puede subdividirse en tres subperiodos: 1°) incluye las
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conferencias de Santiago de Chile (1922) y La Habana (1928); 2°) incluye la
conferencia de Montevideo (1933), la extraordinaria de Buenos Aires (1936), lade
Lima (1938) y las varias reuniones de consulta realizadas durante los afios de la
guerra; 3°) incluye la Conferencia extraordinaria de Chapultepec (1945), la de Rio
de Janeiro (1947) y la de Bogota (1948)

La Guerra Mundial habfa postergado por nueve afios la realizacién de la Quinta
Conferencia, prevista originariamente para 1914. Al retomar el hilo interrumpido
en Buenos Aires, era evidente que los paises latinoamericanos estaban decididos a
impulsar una redefinicién de los propésitos y alcances del Foro, instalando en su
seno discusiones de cardcter politico que Washington sisteméticamente se habia
resistido considerar. Un conjunto de factores impulsaban esta postura més combativa:

a) varias décadas de crecimiento econémico habian fortalecido su status y la
apreciacion de sus posibilidades y capacidad para respaldar sus derechos;
b) el desempeiio en la Conferencia de La Haya, la Conferencia de Parfs y en laLiga
de las Naciones les valian el reconocimiento internacional y apuntalaban la
autovaloracién y el sentimiento de independencia;
¢) los cambios sociales asociados al crecimiento econémico -sobre todo ascenso de
sectores medios urbanos- venian acompafiados de trasnsformaciones politicas e
ideol6gicas que alimentaban los sentimientos auténomos, fortaleciendo la vertiente
nacionalista-antimperialista que, a su vez, se intensificaba ante las practicas
intervencionsitas de USA;
d) el eco de las tesis wilsonianas sobre derechos de los estados a la autodeterminacion
proporcionaba argumentos adicionales;
e) ante la intensificacién de rivalidades comerciales, politicas e ideolégicas entre
grandes potencias crecia’la tentacién por las actitudes de regateo.
Las dos conferencias realizadas durante el transcurso de los afios veinte, sobre todo
la de la capital cubana, sefialan el momento de mayor tensién del Sistema.
Dificilmente podia haber ocurrido otra cosa habida cuenta de las renovadas
manifestaciones de intervencionismo estadounidense, particularmente en Nicaragua
y, consiguientemente, la consolidaci6n de las actitudes antiyanquis, tanto en su
vertiente moderada como en la mds fervorosamente antimperialista. A Washington
le costé mucho més que antes mantener al Sistema en linea con sus propésitos e
intereses. Se vio obligado a aceptar en el temario cuestiones que preferia dejar de
lado, al tiempo que las deliberaciones adquirieron un tono mds fuertemente politico,
fortaleciéndose los reclamos en favor del reconocimiento del principio de no
intervencion.

En los afios treinta las cosas experimentaron un giro sensible. Ello fue resultado
de las nuevas orientaciones de la politica exterior norteamericana impuestas por el
presidente Roosevelt. Entre los motivos iniciales de la Buena Vecindad podian
computarse los costos externos e internos de las incursiones centroamericanas y la
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necesidad de afrontar con mds chances las crecientes competencias por los mercados
del Cono Sur sudamericano. Naturalmente, a medida que transcurria la década, a
esos factores se le sumaron las amenazas provenientes de un escenario mundial
cada dia mas turbulento.

En nombre de la Buena Vecindad, las autoridades de Washington saldaron
numerosas situaciones conflictivas que habfan venido alimentando recelos y
prevenciones de los pafses del sur: abandonaron la enmienda Platt que los habilitaba
para intervenir en asuntos internos cubanos, retiraron sus infantes de marina de
Haitf y firmaron un nuevo tratado con Panamd. También modificaron aspectos de la
politica comercial. Pero nada fue tan importante como la aprobacién del Convenio
de Derechos y Obligaciones de los Estados, producida durante el transcurso de la
Conferencia de Montevideo, de fines de 1933, y ratificada mediante un protocolo
adicional firmado en Buenos Aires en 1936, mediante la cual se establecfa que
«ningun Estado tiene derecho de intervenir en los asuntos internos o externos de
otro».

Lo que se habfa logrado en Montevideo era suficientemente importante como

para ratificar y aun ampliar la voluntad asociativa. Los Principios sobre Solidaridad
y Cooperacién Interamericanas, sucriptos en Buenos Aires, constituyen un claro
testimonio de las bases sobre las que pretendia reedificarse el Sistema y marcaban
un claro contraste con las ideas y las pricticas politicas que proliferaban en la Europa
amenazada.. Se establecio allf: '
«1) Que las naciones de América, fieles a sus instituciones republicanas, proclaman
su absoluta igualdad juridica, el respeto irrestricto de sus soberanfas y la existencia
de una democracia solidaria en América; 2) que todo acto susceptible de perturbar
la paz en América las afecta a todas y cada una de ellas y justifica la iniciacién de
los procedimientos de consulta previstos en la Convencién para el mantenimiento,
afianzamiento y restablecimiento de la paz; 3) son principios aceptados por la
Comunidad Internacional Americana: la proscripcion de la conquista territorial vy,
en consecuencia, ninguna adquisicién hecha por la violencia serd reconocida; estd
condenada la intervencion de un Estado en los asuntos internos o externos de otro;
es ilicito el cobro compulsivo de las obligaciones pecuniarias; toda diferencia o
disputa entre las naciones de América, cualquiera sea su naturaleza y su origen,
serd resuelta por via de la conciliacién, el arbitraje amplio o de la justicia
internacional».

Los resultados de las conferencias de 1933 y 1936 explican el nuevo clima que
comenzé a imperar en las relaciones interamericanas. Seguramente hubo entonces
bastante mds que la suspensién de los hdbitos prepotentes por parte de los Estados
Unidos; también jugd un papel destacado la apreciacion acerca de intenciones y
caracteristicas de la administracién Roosevelt. Su estilo popular-democrético, con
sus enunciados antioligdrquicos y su programa de New Deal le valian la simpatia de
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las capas dirigentes liberales y modernizadoras y aun de sectores de la izquierda
mas moderada.

Obviamente, esta adhesion se vio potenciada por el ascenso de los regimenes
fascistas y la modificacién de los pardmetros politico- ideolégicos de laregion. Las
amenazas a la democracia cambiaban los ejes de conflicto. Numerosos ejemplos
ilustran este cambio. En el caso de México, ya en el dltimo tramo del gobierno de
Ldzaro Cdrdenas, el mds radical desde la Revolucién, se puso en marcha una politica
de reconciliacion con Washington que ponia fin a las controversias provocadas por
las nacionalizaciones petroleras. Esta nueva orientacion cooperativa -que significé
un giro en las definiciones diplomaticas mexicanas- fue ratificada y profundizada
durante la gestién de Avila Camacho. Su Ministro de Relaciones Exteriores, Ezequiel
Padilla, quién atribuia el nuevo rumbo a las actitudes de EEUU hacia el resto del
continente, decia: «Mi pais es un pais amante de la paz, pero por sobre todas las
cosas quiere la victoria de la libertad humana y con la misma energia y temeridad
con que ha hecho sacrificios en defender su soberania y en la bisqueda de la justicia
social, estd ahora consagrado a la causa de la democracia y a la de la unidad de los
pueblos americanos». [gualmente elocuente fueron las posiciones adoptadas por el
lider del APRA peruano, Victor Rail Haya de 1a Torre, uno de los més destacados
exponentes de la tradicién antimperialista en afios anteriores, quien comenzé a
propiciar la cooperacion con las autoridades de Washington en la comin empresa
de defender la democracia continental.

Este espiritu francamente cooperativo se puso de manifiesto en la VIII
Conferencia de Lima (1938) -donde se hizo una sincera ratificacion de los ideales
panamericanistas junto con enunciados de solidaridad continental y compromisos
de adopcién de medidas para la seguridad comiin- y se mantuvo durante todos los
anos de la Guerra. Los procedimientos consultivos aprobados en esa ocasion se
hicieron efectivos en Panama (1939), La Habana (1940) y Rio de Janeiro (1942) .
En correspondencia con este nuevo clima, el sisterna experimentd un notable
crecimiento, ampliando sus funciones politicas, econémicas y militares a través de
diversos comités (de defensa, juridico, econémico-financiero). Como consecuencia
de todo esto, al iniciarse la década de los cuarenta, podian identificarse alrededor
de cuarenta agencias oficiales o semioficiales; sélo en 1944, se realizaron trece
conferencias de cardcter técnico o especial.

Lo que se habia logrado en el plano politico y lo que esperaba lograrse en el
econdmico tendia a vigorizar las expectativas en torno del foro interamericano e
influyé decisivamente en la activa movilizacién a su favor que se produjo durante
el dltimo tramo de la Guerra, en paralelo con las gestiones que los lideres de las
Naciones Unidas hacian para dar forma a la futura organizacién internacional. En
cuanto se conocieron los proyectos que las grandes potencias habian esbozado en
Dumbarton Oaks, los paises latinoamericanos comenzaron gestiones destinadas a
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modificarlos. Las prevenciones y propésitos de los dirigentes revelan su apreciacién
sobre logros y perspectivas del panamericanismo; justificadamente, temfan que la
organizacion universal usurpara la jurisdiccién de su érgano regional y redujera las
obligaciones que los Estados Unidos habian contraido merced a la politica de Buena
Vecindad.. La utilidad del Sistema como instrumento para restringir a los Estados
Unidos en el ejercidio de su poder estaba fuera de discusién. No se podia ver sino
con inquietud la posibilidad de que el mismo fuese despojado de las principales
funciones politicas, econémicas y militares que habia adquirido durante el dltimo
decenio. Por otra parte, la estructura no igualitaria de las Naciones Unidas, tal como
se insinuaba en el funcionamiento y composicién del Consejo de Seguridad, fortalecia
la tendencia de los latinoamericanos a preferir el desempefio en los organismos
donde no hubiera tales privilegios y fuera menos evidente su inferioridad politico-
militar.

En cierto modo, la Conferencia Especial Sobre Problemas de la Guerra y la Paz,
celebrada en Chapultepec en los primeros meses de 1945, constituyd el momento
mas alto de la performance del sistema interamericano. Que hubiera sido convocada
por «presion» de los paises latinoamericanos y que hubiera sido juzgada como una
de sus mis resonantes victorias diplomaticas, no son datos secundarios; del mismo
modo que no lo es la biisqueda de una forma de reinsercién del pais que, como
Argentina, estaba momentdneamente marginado del Sistema en virtud de su
neutralismo.

Los textos aprobados en México revelaban que los paises participantes coincidian
solidariamente, tanto en la necesidad de fortalecer la cooperacién econémica durante
el periodo de transicién de la préxima postguerra, como en la ereccién de un esquema
de defensa colectiva o en lo referido a su papel dentro de los organismos mundiales,
propiciando un orden efectivamente igualitario. Las recomendaciones contenidas
en la Resolucién XXX reflejaban bien los puntos de vista y las prioridades
latinoamericanas en su condicién de «small states»: 1) aspiracién a la universalidad
como ideal a que debe tender la Organizacién en lo futuro; 2) conveniencia de
ampliar y precisar la enumeraci6n de los principios y fines de la Organizacién: 3)
conveniencia de ampliar y precisar las facultades de la Asamblea General para
hacer efectiva su accién, como érgano plenamente representativo de la comunidad
internacional, armonizando con dicha ampliacién las facultades del Consejo de
Seguridad; 4) conveniencia de extender la jurisdiccién y competencia del Tribunal
o Corte Internacional de Justicia; 5) conveniencia de crear un organismo internacional
encargado especialmente de promover la cooperacién intelectual y moral entre los
pueblos; 6) conveniencia de resolver las controversias y cuestiones de cardcter
interamericano preferentemente segin métodos y sistemas interamericanos, en
armonia con los de la Organizacién Internacional General; 7) conveniencia de dar
adecuada representacion a la América Latina en el Consejo de Seguridad.
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Las conferencias de Rio de Janeiro (1947) y Bogota (1948) transcurrieron todavia
en ese clima de expectativas positivas y respondieron a dos demandas expuestas
por los paises de la regién en Chapultepec: la constitucién de un mecanismo de
asistencia reciproca que garantizara la paz y la seguridad, y la consolidacion
institucional del Sistema Interamericano.

La Conferencia de Bogota resulta en muchos sentidos emblematica y no sélo
por las circunstancias en medio de las cuales se realizé. Es cierto que Latinoamérica
consiguié bastante menos de lo que aspiraba, a menos en materia de compromisos
concretos de cooperacién para el desarrollo; pero también, que alli surgi6 el conjunto
de enunciados méds amplios que ninguna organizacién internacional hubiera expuesto
y el mds intrincado sistema institucional entre gobiernos. Algunos de los principios
enunciados en el articulo 5° de la Carta de Bogotd: el derecho internacional es
norma de conducta de los Estados en sus relaciones reciprocas; el orden internacional
estd esencialmente constituido por el respeto a la personalidad, soberania e
independencia de los Estados y por el fiel cumplimiento de las obligaciones emanadas
de los tratados y de otras fuentes del derecho internacional; la solidaridad de los
Estados americanos requiere la organizacion de los mismos sobre la base del ejercicio
efective de la democracia representativa; las controversias internacionales entre
Estados americanos deben ser resueltas por medio de procedimientos pacificos; la
justicia y la seguridad social son base de una paz duradera; la cooperaci6n econémica
es esencial para el bienestar y la prosperidad de los pueblos del continente.

1948-1996

La extensién y caracterfsticas de esta tercera etapa permite que se la divida,
cuanto menos, en dos subperfodos: 1°) desde 1948 hasta la segunda mitad de los
sesenta; 2°) desde la segunda mitad de los sesenta en adelante y hasta hoy. El primer
tramo fue el que m4s contribuyé a que se desnaturalizaran los propdsitos explicitos
del Sistema, tal como se habfan expuesto en la Carta de Bogota. Aungue los Estados
Unidos fueron los principales responsables de esta evolucidn, las cosas no ocurrieron
como lo hicieron solo por obra de la superpotencia. Washington hizo todo lo necesario
para supeditarlo a sus politicas de Guerra Fria, pero debe admitirse que, por distintas
razones, una parte de la dirigencia latinoamericana mostré su disposicién a convalidar
ese destino. Ahora, cuando los afectados eran regimenes sospechosos de
inclinaciones revolucionarias, la intervencién no produciria los mismos recelos ni
protestas tan resonantes como las del pasado y la Doctrina Monroe podia aceptarse
como una bandera comun.

Los gobiernos latinoamericanos no tenian afinidad con el marxismo-leninismo
ni eran indulgentes con la URSS. Las andanzas de los partidos comunistas locales -
solicitos a las demandas y conveniencias de Mosci-, las recordadas actitudes de
Stalin y Molotov, que defendian las prerrogativas de las grandes potencias y sus
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desconsiderados juicios acerca de los paises latinoamericanos, a quienes el Kremlin
consideraba -y aceptaba como cosa natural- cuasi colonias americanas, constitufan
motivos suficientes como para dar cuenta de actitudes que no pueden explicarse,
como frecuentemente se ha hecho, exclusivamente en base a adscripciones clasistas.
Sin embargo, no en todos los casos el alineamiento con Washington obedecia a
identificaciones politicas o ideol6gicas que conducian a una diplomacia subordinada:
con frecuencia eran la expresion de maniobras ticticas destinadas a aligerar las
presiones o a canjear adhesiones a las cruzadas antisoviéticas por auxilios
economicos y financieros. Resulta interesante comprobar que esta posicién
«oportunista» provocaba injustificadas reacciones entre los funcionarios
estadounidenses, muchos de los cuales reclamaban solidaridades mds desinteresadas.
Uno de ellos diria: <El Sistema Interamericano estd degenerando para convertirse
en un simple mercado, en el cual nuestros vecinos, quienes ya han dejado de estar
conscientes de hacer causa comin con nosotros para obtener el botin que puedan a
cambio de votos»

De todos modos, la subordinacién politica hacia los EE.UU. no fue absoluta.
Por ejemplo, estudios sobre las votaciones en las Naciones Unidas revelan menores
indices de convergencia que las que podian registrarse con otros grupos de paises.
Es cierto que cuando se produjeron las crisis internacionales mds intensas -por ej.,
en ocasion de la guerra de Corea- los paises latinoamericanos, con escasas
vacilaciones, votaron junto con las potencias occidentales; sin embargo, en numerosas
oportunidades procuraron mediar entre los bloques enfrentados y, en otras, hicieron
recriminaciones a ambos lados, alegando que los pequefios estados eran las
principales victimas de la tension provocada por los grandes. Les preocupaba el
mantenimiento de la paz y la seguridad y temian los conflictos que pudieran
intensificarse.

Por cierto, el grado de subordinacién no fue ajeno al tipo de régimen ni a las
frecuentes rupturas de la vida institucional. Las-actitudes independientes, a las que
eran proclives los gobiernos constitucionales con programas reformista-
desarrollistas, fueron habituales pretextos para instaurar autocracias militares con
la aquiescencia o complicidad de los Estados Unidos; a su vez, el segmento
uniformado de las sociedades americanas estaba mds dispuesto a adherir a las
férmulas del occidentalismo de Guerra Fria, de manera que, al instalarse en el poder,
ratificaban una completa adhesidn al liderazgo estadounidense.

Como se verda mds adelante, la agenda del desarrollo presidia las urgencias
latinoamericanas. Dos facetas de las estrategias desarrollistas tenian hondas
repercusiones sobre la vida interna y el desempefio exterior de los paises: a)
provocaban la resistencia de las clases conservadoras y, b) debian conciliar,la
bisqueda de autonomia decisional -considerada como un prerrequisito para el
desarrollo-, con la urgente necesidad de recursos externos.
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Los latinoamericanos no tardaron en comprender que la cooperacion, cuando llegaba,
lo hacia muy retaceada e insuficientemente. Y esta circunstancia aumentd el prestigio
de opciones nacionalistas. En realidad, la reaccién nacionalista se fue incubando a
lo largo de los afos cincuenta, crecié en los sesenta y llegd a los niveles mas
desafiantes hacia fines de esta década y principios de los setenta. Convencidos de
que la adhesion a la causa occidental, tal como ellos habian decidido representarla
no solo era un deber de Latinoamérica, sino un elemento suficiente para mantener
en calma una regién que ponderaban por debajo de Europa o Asia; los funcionarios
norteamericanos por afios desoyeron las advertencias llegadas del sur, incluidas las
de algunos de sus representantes.

A fines de los cincuenta, las peripecias del vicepresidente R. Nixon en su gira
latinoamericana, el curso que tomo la revolucién cubana y el contagio del método
empleado por Fidel Castro para derribar a Batista resonaron como un trueno en el
hemisferio. La respuesta imaginativa de Kennedy no fue suficiente para controlar
la marea. Quienes conocian los entretelones podian saber que Kennedy «hacia lo
que podia» para desembarazarse de opciones mds reaccionarias, pero lo que
trascendia eran las incursiones en Bahia de los Cochinos o las presiones para expulsar
aCuba de la OEA. Estos episodios y, después de ellos, la intervencidn en la Repiiblica
Dominicana sepultaron definitivamente la idea de la armonia de intereses y llevaron
a las relaciones hemisféricas a una situacién similar a lo que habian sido antes de la
Buena Vecindad. Una combinacién de motivos politicos y econémicos renovaron
los tonos del nacionalismo alimentado, desde otra vertiente, por los cambios del
orden mundial: declinacion relativa del poder estadounidense, la detencion en las
relaciones Este-Oeste, la crisis econdmica mundial. En este contexto, las instituciones
del Sistema Interamericano y, especificamente, la OEA se colocaron en el centro de
un intenso debate. Su estructura y funcionamiento fueron duramente criticados.

Por lo menos dos veces, a lo largo de los afios setenta y a la luz de estas
circunstancias, Washington admiti6 la necesidad -y la posibilidad- de redefinir las
relaciones hemisféricas: en 1974 y durante la administracién Carter. Por la época
en que Kissinger sugiri6 instaurar un «Nuevo Didlogo», el Informe de la Comisién
Sobre Relaciones USA-Latinoamérica, coordinado por Sol M.Linowitz, se iniciaba
reconociendo que los paises de América Latina eran «completamente capaces de
cooperar entre ellos en funcién de sus propios intereses sin y -muchas veces en
contra de los EEUU» y concluia recomendando la redefinicién total de las relaciones.
- La marea nacionalista sigui6 hasta principios de los ochenta y entre sus pliegues se
gestaron hechos cuyas consecuencias nadie podia haber previsto, ni los mds
escépticos ni los mds optimistas del Norte y del Sur. En pocos afios, la disposicién
al didlogo de unos y la capacidad negociadora de los otros habfan dejado lugar a
una insospechada e inédita combinacion de exhibicién de poder y autolimitacion.
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Regionalismo vs. Universalismo

Dentro del ambito del sistema regional, los paises latinoamericanos debieron
resolver los dilemas que derivaban de dos pares de alternativas: a) las relaciones
entre instancias regionales y universales, b) las relaciones entre demandas de
desarrollo y de seguridad.

Respecto del papel y alcances de su pertenencia a ambas esferas -regién y mundo-
, las respuestas no fueron homogéneas ni inmutables. Distintos pafses optaron por
diferentes alternativas y fueron modificando sus posturas a través del tiempo y
seglin las circunstancias, en dependencia del modo en que iban resolviendo los
vinculos con la potencia hegeménica o la opcidon «América-Europa».

Una década después de la inauguracion del Sistema Interamericano, tuvieron la
oportunidad de hacerse oir en un foro mundial. Si a la primera Conferencia de La
Haya (1899) s6lo habia asistido una representacién mexicana, en la Segunda (1907)
la invitacién se extendi6 a todos los paises. La intervencién Latinoamericana en la
Segunda Conferencia de La Haya no pas6 desapercibida.

Los delegados latinoamericanos se mostraron muy activos: acompaifando todas
las iniciativas pacifistas, propiciando el desarrollo del derecho internacional,
defendiendo el papel de los estados débiles para el mantenimiento del equilibrio
mundial y la igualdad juridica de los estados. Esta dltima postura se puso de
manifiesto en el momento de tratarse la conformacién de la Corte de Justicia
Permanente respecto de la cual abogaron por la igualdad de representacién, en
tanto que las grandes potencias pretendian una participacién proporcional a la
influencia de cada pais en el mundo.

El brasilefio Ruy Barbosa, una de las voces que se hicieron sentir con mayor
fuerza durante las deliberaciones, al realizar el balance de la reunién decia: «Mostré
a los fuertes el papel necesario de los débiles en la elaboracion del derecho
internacional...evidencid que en una Asamblea convocada para garantizar la paz,
no se pueden calificar los votos segin la importancia de sus elementos bélicos».
Barbosa habia actuado en La Haya convencido de que representaba a un pais
emergente que, aunque con escaso poderio militar, se ubicaba ya entre lo que hoy
denominariamos potencias intermedias: «Después de las ocho grandes potencias
que se reparten el dominio de la fuerza -decia-, ningin Estado se antepone al Brasil
en el conjunto de los elementos cuya reunion sefiala la superioridad entre las naciones,
consideradas ellas en su totalidad, ninguna de las potencias de segundo orden nos
aventaja». Esta condicién, la invitaba a «tener un lenguaje propio, moderado,
circunspecto, pero firme y altivo cuando fuese necesario».

La mayoria de los dirigentes apreciaban en mucho las ventajas derivadas de la
participacién en los primeros ensayos de constitucidn de una organizacién mundial,
por lo que ello redundaba en beneficio de autopercepciones y valoraciones de los
demds. Como decia el presidente argentino J. Figueroa Alcorta: «Soy de la opinién
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que debemos concurrir a todas las congregaciones de delegados de paises civilizados
a que seamos invitados, pues son oportunidad de revelar el estado de nuestra cultura
y prosperidad y de nuestra influencia en los destinos humanos».

Menos de una década mds tarde, la Guerra les ofrecia a los paises
latinoamericanos la oportunidad de posicionarse ante otro acontecimiento de alcance
mundial. La invitacién cursada por la Conferencia de Paris a los pafses neutrales
para adherir al Pacto y constituirse en miembros fundadores de la Sociedad de las
Naciones en condiciones de «igualdad» con las potencias aliadas constitufa un claro
reconocimiento de la trayectoria de los paises y una fundado motivo de orgullo y
fuente de prestigio. .

Para muchos latinoamericanos, tal membrecia podia servir como contrapeso a
los Estados Unidos y una instancia ante la cual acudir cuando la gran potencia
continental reincidiera en précticas intervencionistas; de ahi su disconformidad con’
el articulo 21 del Pacto que reconocia como un acuerdo regional a lo que, como la
Doctrina Monroe, no era mds que la expresién unilateral de la politica exterior
estadounidense. En todo caso, el compromiso teérico y préctico con la Sociedad
solo comenz6 a menguar a mediados de la década de los treinta y ello fue resultado
tanto del creciente descrédito de la misma por su incapacidad para responder a los
desafios a que la sometieron los regimenes autoritarios, como del clima que imper6
en las relaciones interamericanas como consecuencia de la politica de Buena
Vecindad. Este cambio explica la actitud que asumié Latinoamérica cuando, en los
tramos finales de la guerra supo que los miembros de la Gran Alianza vencedora
comenzaron a insinuar los esbozos de una nueva organizacién mundial. Ahora los
términos se habian invertido y mientras los Estados Unidos se inclinaban hacia
férmulas universalistas, sus vecinos del sur comprometian todo su esfuerzo en favor
del regionalismo.

La Segunda Guerra repitié con algunos matices lo que ocurriera en la Primera,
aunque en esta oportunidad la presi6n estadounidense para encolumnar al continente
detrds de sus intereses y estrategias fue mds fuerte. Al finalizar la contienda, todos
formaron parte de la creacién de la ONU, solo que ahora los términos se habian
invertido y se esperaba mas del sistema regional que del universal. En la Conferencia
de San Francisco, desempeiiaron un rol muy activo. Ademds de su encendida defensa
de la integridad y autonomia de las instancias regionales-expusieron sus puntos de
vista, tanto en lo que se refiere a los principios bésicos de la Organizacién como en
lo que hace a su estructura y funcionamiento. En el primer capitulo, sus esfuerzos
se orientaron a que se reconociera la limitacién del empleo de la fuerza y los derechos
y deberes de los estados, la igualdad juridica y la jurisdiccién local y la proscripcién
de la intervencién. .

Procuraron que se privilegiara la justicia y la ley internacionales antes que los
mecanismos de seguridad. Como decia uno de sus representantes: «la paz no habra
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de mantenerse a menos que este fundada en la justicia internacional y la justicia
social». [gual energia pusieron en sostener sus criterios respecto de la composicidn
del Consejo de Seguridad y del Comité Militar, de los procedimientos de votacion,
los cambios en los términos de la Carta o el rol de la Asamblea General. Pugnaron
por el aumento de los miembros permanentes en el mdximo organo y, dentro de
ellos, por un asiento para Latinoamérica, por una participacion mayor de las naciones
chicas en el Comité Militar; dieron importantes batallas cuestionando el principio
de unanimidad que consagraba el derecho de veto para las cinco grandes potencias
o sosteniendo sus propios criterios respecto de revisiones y enmiendas de la Carta.
El fortalecimiento del papel de la Asamblea General en el mantenimiento de la paz
y la seguridad fue uno de los procedimientos elegidos para neutralizar o atemperar
los privilegios que se autoasignaban los grandes. También sostuvieron el mayor
nimero de miembros en la Corte Internacional de Justicia, el papel de la Asamblea
en la designacidn de sus miembros y la extensién de su jurisdiccién en la solucién
pacifica de disputas o el caracter compulsivo de su intervencion.

Mis alld de la incorporacion del articulo 51 a la Carta (jurisdicciones regionales),
no fueron muchas las satisfacciones y/o victorias latinoamericanas en las jornadas
de San Francisco. Como es natural, la mayoria de sus iniciativas estaban encaminadas
a moderar o neutralizar el predominio de los grandes poderes, evitar 0 minimizar
abusos o prerrogativas especiales y, en ese propdsito, en reiteradas oportunidades,
se alinearon junto a otros estados medianos y pequeiios; se tratara de Canadd,
Australia, Nueva Zelanda o los paises drabes y asidticos.

Desarrollo vs Seguridad

Las orientaciones de politica exterior de los paises latinoamericanos se
interpretarian desde un punto de vista muy ‘parcial, si no.se reconociera el lugar
preponderante que, durante varias décadas, asumi6 el tema del desarrollo. Su
prosecucion presidié el desempefio internacional de la mayoria de los paises de la
region -al menos de los mds importantes-, la forma en que se compusieron las agendas
y se ponderaron las alternativas de relacionamiento entre sf, con la superpotencia
dominante y con el resto del mundo. En lo que hace a la potencia hegeménica, esto
planteaba dos discrepancias:

1) Diferente evaluacion de la relacién entre desarrollo y seguridad. Por lo general,
los paises latinoamericanos definieron sus intereses, més en términos del primero
que de la segunda o, en dltima instancia, tendiendo a considerarar que la'mejor
proteccién contra las amenazas era la equidad y el bienestar.

2) Discrepancias respecto de la vias y los instrumentos del desarrollo. Mientras
que en Washington presionaban en favor de férmulas liberales ortodoxas (mercado,
inversién externa, librempresismo, etc), los latinoamericanos pensaron en términos
de economias mixtas, cooperacion internacional, equidad internacional, etc.
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La preocupacién latinoamericana por la evolucién de la economia mundial fue
tomando cada vez mayor entidad a partir de las tendencias que se fueron insinuando
en los mercados después de la primera guerra mundial. En los afios treinta, bajo el
impacto de la crisis mundial , la mayoria de los dirigentes latinoamericanos
vislumbraban que los problemas econémicos se colocaban entre las prioridades
hemisféricas. El sistema interamericano, a la postre eficaz para consagrar el principio
de no ingerencia, podfa facilitar la implementacién de procedimientos y férmulas
cooperativas que favorecieran la transformacién del marco productivo y el
mejoramiento de las condiciones de vida de los pueblos. Este requerimiento se
puso de manifiesto en las conferencias de Montevideo y Buenos Aires, reiterindose
en la de consulta de Panamai.

Al aproximarse el fin de la Guerra, las preocupaciones por la marcha de la
economia se habian convertido en urgencias. No podfa sino percibirse con
incertidumbre el efecto de los acuerdos de Bretton Woods. A las antiguas apelaciones
en favor de las reformas estructurales que, por via de la diversificacién productiva,
podian atemperar las vulnerabilidades econémicas y sus consecuencias sociales y
politicas, se agregaba el temor por los desajustes que a lo ancho y largo del mundo
habrian de acompaiiar el trdnsito de la organizaci6n bélica a la economia de paz.

"Todos estos capitulos estuvieron en los primeros lugares en Chapultepec. En el
temario de la Conferencia se incluia el anélisis de «la cooperacién econémica durante
el periodo de transicién de la postguerra y la consideracién de métodos para
desarrollar esa cooperacion en beneficio de las condiciones econémicas y sociales
de los pueblos de América, con la mira fundamental de elevar su nivel de vida». Si
bien el abordaje de estas cuestiones puso en evidencia criterios dispares entre el
Norte y el Sur del Continente, muchas de las recomendaciones que finalmente se
incorporaron al Acta Final parecian abrir razonables expectativas No se trataba
solo de la produccién de riqueza sino de su distribucién. No solo expansién de la
economia sino difusién del bienestar social. En el texto de la Carta Econémica de
las Américas se menciona el incremento del proceso de industrializacién y se
reconoce que la cooperacion econémica no puede ser efectiva, a menos que se
tomaran medidas para «asegurar los derechos de los obreros y para mejorar tanto
las condiciones de vida como las de empleo».

En definitiva los latinoamericanos, igual que la mayoria de los dirigentes del
mundo periférico, deseaban creer que los enunciados de la Carta del Atlantico,
rubricada por Churchill y Roosevelt en agosto de 1941, eran algo mds que una
enunciacion programatica de la Alianza destinada a sumar voluntades a la cruzada
contra las fuerzas totalitarias. Sin embargo, estas expectativas no tardaron mucho
en desvanecerse y, aun asf, los esfuerzos no cejaron. Si bien en la Conferencia de
Rio de Janeiro de 1947 lo que estaba en el centro de la atencidn eran las instituciones
para la seguridad, se puso énfasis en el caricter predominantemente econémico de
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la coopercién. Como decia en esa oportunidad el representante mexicano: «Mi
gobierno considera que la primera linea de defensa del hemisferio estd en la capacidad
economica de gran parte de nuestros pafses y que, en consecuencia, pOrT razones
ineludibles de defensa, la Conferencia de Rio deberfa tomar inmediatamente las
medidas necesarias para asegurar que la cooperacién econémica de las Repiblicas
Americanas sea concertada en un futuro inminente».

La presentaci6n del Programa de recuperacién europea, anunciado por el general
Marshall en 1947, hizo pensar en un equivalente para la regi6n. Dos foros convocados
entre 1947/48 - uno mundial, otro regional- brindaron la posibilidad para renovar
las apelaciones.

Cualquiera fuese el tono de las recomendaciones y las solicitudes de cooperacidn,

sonaban como campanas de palo en las oficinas de Washington. Sus funcionarios
aplicaban siempre la misma férmula: a) anunciaban que no tenian recursos suficientes
para acudir en auxilio de una zona no prioritaria; b) recomendaban y/o presionaban
a favor de la aplicacién de férmulas econémicas neoliberales (facilitar el acceso de
las inversiones externas, liberar mercados, etc.). Coincidian en la enunciacién de
los propésitos generales (justicia social, bienestar, progreso industrial, etc.) pero
reservandose la decisi6n de no respetarlos.
Lasistematica postergaci6n de la Conferencia Econémica Regional, cuya realizacién
se habia comprometido en 1947 en Rio de Janeiro, constituye la prueba mas
concluyente de las actitudes de Washington. La Conferencia solo se realizé diez
anos mas tarde en Buenos Aires y su resultado sumé un nuevo desencanto. Sin
embargo, los latinoamericanos sabian -0 aprenderian rapidamente- que, a menos
que estuvieran dispuestos a rupturas revolucionarias, sélo les quedaba hacer mds
de lo mismo, vale decir, redoblar esfuerzos y gestiones y esperar que las
circunstancias politicas obraran en favor de sus peticiones.

Esto parecia haber ocurrido a fines de los cincuenta. Durante el dltimo tramo de
la administracién Eisenhower y durante los afios de Kennedy, azuzados por el desafio
cubano, los Estados Unidos parecieron ms dispuestos a modificar su postura habitual
y a dar alguna satisfaccién a sus vecinos del sur, pero las expectativas suscitadas
por este cambio resultaron a la postre tan fugaces como lo habian sido a fines de la
Segunda Guerra. A mediados de los afios sesenta, las cosas estaban en el mismo
punto que a fines de los cincuenta, sélo que las estrategias desarrollistas eran
desbordadas «por izquierda» a través de los enfoques dependentistas, ¥y esto no
podia sino aumentar la intensidad de los reclamos y abrir el camino a politicas mas
radicales.

En definitiva, si algo revela toda esta experiencia es el estrechfsimo vinculo que
por décadas se entablecid entre estrategias de desarrollo y politicas exteriores. Las
orientaciones diplomiticas de los paises latinoamericanos se subordinaron, en mu y
alto grado, a las metas del desarrollo econémico y social. Su prosecucidn, mds que
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la aceptacién de las politicas globales o regionales de Washington, explica muche
de la relacién con los Estados Unidos. Esas metas también dan cuenta de la forma
en que llevaron las relaciones entre ellos, de ellos con otras zonas del mundo y aun
su desempefio en organismos internacionales.

Durante décadas la preocupacion de los paises latinoamericanos por los temas
de la seguridad se remitfan a conflictos entre ellos -reales o imaginados en los
ejercicios hipotéticos de los estados mayores- antes que a amenazas
extracontinentales. Puede suponerse, ademds, que por algiin tiempo la influencia
de las interpretaciones pacifistas, que predominaron en el mundo como consecuencia
de la larga paz del siglo XIX, contribuyd a postergar aquellas inquietudes; pero si
asi habia ocurrido, la Primera Guerra Mundial, aqui como en otros lugares, cambio
las cosas e hizo que el problema de la seguridad colectiva frente a agresiones o
conquistas se convirtiera en una cuestion principal de la agenda internacional. En el
escenario americano, el tema crecié durante el transcurso de la turbulenta década
de los treinta, a medida que se intensificaban las tensiones en Europa y el continente
era objeto de «intrusiones» vinculadas a esos antagonismos.

No es féacil precisar lo que pertenece a percepciones de amenazas de los paises
de aquello que reflejan los diagndsticos y prioridades estadounidenses, pero es
evidente que los sectores intervencionistas de Washington, pertenecieran o no al
gobierno, provinieran de las filas del internacionalismo liberal o del realismo de
cuiio geopolitico, demandaban una creciente atencién por las cuestiones de la defensa
continental. Uno de los resultados de ello fue que se comenzo a dejar de lado la
concepci6n unilateral de la doctrina Monroe para orientarse hacia un esquema de
seguridad regional.

Entre las muchas consecuencias de la Segunda Guerra Mundial deberfan
computarse elementos relativamente nuevos que habrian de influir sobre el desarrollo
de las relaciones interestatales, sea en el plano global como regional; en primer
lugar, el fortalecimiento de las concepciones realistas ahora respaldadas por la
evidencia inmediata de dos guerras para sostener sus tesis acerca de la inevitabilidad
de un fenémeno que enraizaba en la naturaleza del hombre; en segundo lugar, y en
estrechisima relacién con lo anterior, el aumento del poder de las fuerzas armadas,
de sus intereses y de sus percepciones.

En las apreciaciones latinoamericanas pesaban estos y otros factores. Desde
antes que concluyera la guerra, cuando-las grandes potencias aliadas estaban lejos
de la ruptura, sus dirigentes se mostraban interesados en los problemas de la defensa
continental y la preservacion de la paz, Pretendfan dotar a la region de un sistema
de seguridad colectiva que disuadiera a eventuales agresores y garantizara la
integridad e inviolabilidad de los respectivos territorios y la soberania e
independencia de cada estado. De ahi su empefio en lograr en Chapultepec un
compromiso efectivo respecto de la concrecién de un tratado que estableciera




T TMEEEE LR AR E VTR R S T e g

i TEEUE TR e

POLITICA Y DIVERSIDAD - 87

medidas para hacer frente a cualquier ataque eventual y el entusiasmo con que
defendieron en San Francisco el derecho de legitima defensa, individual o colectiva,
frente a los efectos de eventuales vetos de cualquiera de los miembros permanentes
del Consejo de Seguridad.

La postergacién de la efectivizacién del compromiso asumido en México,
atribuible a decisiones de Washington, revela la ponderacién que cada parte hacia
de la conformacidn de un sistema de seguridad mutua que finalmente se creé en
septiembre de1947. Por eso el TIAR no deberia ser visto exclusivamente como un
instrumento que se acomodaba a intereses de los EEUU: pero si en Rio de Janeiro
todavia habia mucho de los intereses y puntos de vista latinoamericanos, el ingreso
en la Guerra Fria hizo que las cuestiones de seguridad quedaran cada vez mds
atadas a la 6ptica estadounidense.

Reflexiones para un balance del Sistema.

La naturaleza del sistema interamericano, «la organizacién internacional ms
antigua de su tipo en el mundo», segiin suelen decir sus mds entusiastas defensores,
en principio pareceria resistirse a la idea de tomarlo como un indicador de una
experiencia singular de accion internacional de los paises latinoamericanos. Como
ya se ha comentado, una estructura asimétrica dentro de la cual cohabitan actores
con recursos de poder muy desiguales (de un lado el «Uno», del otro, los «Veinte»)
y la tendencia nunca desmentida de la gran potencia a alistarla en orden a sus
necesidades y conveniencias, mds bien tienden a mostrarla como una manifestacion
de las tradicionales politicas de poder y a atribuir su permanencia a la disposicién
e intereses del actor mas poderoso.

Sin duda que calificarla como «un sistema de cooperacién internacional sin
paralelo en la historia universal», como sostienen ciertos comentaristas, es resultado
de un juicio que pone mds énfasis en las formas que en los contenidos y se equivoca
en la definici6én de los atributos reales de la cooperacién; pero tampoco parece
ajustarse a los hechos reducirla a una relacién de subordinacién o considerarla un
pretexto para capitalizar beneficios unilaterales por parte del mds fuerte. La
perspectiva del «vinculo hegeménico» resulta insuficiente, pues desestima aspectos
relevantes de la cuestion. Alojados en una matriz asimétrica que los condiciona, el
comportamiento de los paises latinoamericanos no se limita a subordinacién. Mds
bien traduce una trama de complejas interacciones y negociaciones, dentro de la
cual, el Sistema mismo puede ser visto como un intento por «someter la hegemonia
de los EEUU a una disciplina institucional»

No existia la pretendida «armonia de intereses», pero tampoco se trataba de un
juego de suma cero. Si el «Uno» contaba con las mayores chances para obtener
ventajas, para los «Veinte», 0 al menos para una parte de ellos, no es claro que solo
se tratara de computar pérdidas. En iltima instancia, era el lugar donde tenian
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oportunidad de sancionar normas y erigir instituciones que facilitaran su
desenvolvimiento y pudieran intentar poner algin limite a la politica de poder. Como
sefiala M. Etzioni: «Sus motivos giraban en torno del deseo de establecer un
contrapeso al poder de los Estados Unidos con una densa red de obligaciones y
salvaguardas institucionales disefiada por ella misma». Si bien es cierto que la
potencia estaba permanentemente dispuesta a transgredir las normas y desentenderse
de las instituciones cada vez que unas u otras obstaculizaran sus designios, no siempre
podia hacerlo sin costos, ni era conveniente ahorrarselos. En definitiva, la natural
tendencia del poderoso a violar las normas no constituye un argumento suficiente
para demostrar que el esfuerzo por sancionarlas constituye una empresa del todo
indtil.

Por otra parte, el énfasis en la dimensién asimétrica del Sistema tiende a
minimizar el papel del Sistema Regional en cuanto a las relaciones horizontales y
aun como vehiculo de prestigio y proyeccién global. La parcialidad de los juicios
acerca del sistema interamericano suele ser resultado de la disposicién a poner mas
atencion en los fracasos y dificultades -por ejemplo en términos de la efectivizacion
de acuerdos surgidos de negociaciones,la ratificacion de tratados,etc.- que en la
construccion de un espacio de negociacién. Es habitual que al evaluarse el rol de
las Organizaciones Internacionales o el impacto de normas e instituciones pese mas
el registro de los reveses -empiricamente verificables- que de los logros, con
frecuencia menos tangibles. Esto se debe a la dificultad para discriminar funciones
manifiestas y latentes, tanto como a la disposicidn o tendencia a computar las fallas
de una institucién «existente» antes que reparar en lo que podria haber ocurrido si
la misma no hubiera existido.

El solo enunciado de la intencién de «promover la buena inteligencia y fraternal
armonia entre todas las naciones del hemisferio» no bastaba para garantizar tal
resultado , pero reflejaba un sistema de valores y un patrén cultural que no podia
dejar de tener consecuencias sobre el modo de llevar las relaciones mutuas .

En suma, una evaluacién completa y amplia del Sistema Regional Institucionalizado
sélo parece posible desde una perspectiva capaz de comprender la légica y los
matices propios del desempefio internacional de los paises de menor poder relativo.

3. Formas y Metodos de Abordaje de la Conflictividad.

Entre quienes se han dedicado al estudio de las relaciones internacionales de America
Latina existe un amplio consenso respecto de la fidelidad con que se han procurado
hallar instrumentos e instituciones, destinados a preservar la paz a través de la
solucién negociada de controversias. Las discrepancias aparecen cuando se juzgan
las motivaciones de estos esfuerzos o los resultados efectivos de los mismos. En
este sentido, se ha puesto énfasis en sefialar una excesiva confianza en los
procedimientos juridicos o en la brecha entre propésitos y logros.
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A la orientacién juridica formalista, materializada en la concertacién de numerosos
tratados para la solucién pacifica de los conflictos, puede adjudicarsele resultados
menos «grandiosos» que los esperados, pero no parece que esa sea una razén
suficiente para desestimarla y mucho menos para que se subestime todo lo que ella
revela en cuanto a rasgos de una cultura politica que ha gravitado sobre las formas
de relacionamiento intrarregional.

Por cierto, no puede decirse que en la regién hayan escaseado los conflictos. Si
se computan las luchas internas vale caracterizarla como un continente tumultuoso.
Durante la mayor parte de su vida independiente las repiblicas americanas se
mantuvieron en estado de agitacion y violencia. Sin embargo -esto es lo mis
sugestivo- no parece haber correlacién entre la agitacién al interior de los estados y
las confrontaciones entre ellos. Para decirlo de otra manera, en poco menos de dos
siglos se han producido muchas menos colisiones interestatales que las que podrian
haberse esperado habida cuenta la frecuencia e intensidad de los enfrentamientos
domésticos. Esta particular circunstancia desmentiria o, al menos, obligaria a
reformular las tesis que sostienen la existencia de una alta correlaci6n entre violencia
interna y violencia exterior o aquéllas que vinculan a los regimenes autoritarios
con guerras interestatales. Del mismo modo, deberia repararse en que la regién ha
conocido largos ciclos de paz sin haber contado con democracias sélidas y estables,
lo que solamente en parte deberfa atribuirse a la gravitacién de poderes externos
capaces de imponer una especie de «estabilidad hegeménica».

El tratamiento de este tema remite a ciertas precisiones conceptuales, sobre
todo en lo que se refiere a la diferenciacion entre conflictos y guerras. Por el momento,
basta con sefialar que la paz no significa ausencia de conflicto sino, més bien, la
capacidad de tramitarlos sin escalar al empleo de la fuerza. Las relaciones enntre
las unidades que conforman el sistema internacional estin plagadas de
confrontaciones miiltiples y diversas, pero s6lo una parte de ellas llegan hasta el
nivel del empleo de las armas y menos atn las que desembocan en guerras. Un
choque armado -en una disputa fronteriza,por ejemplo- no constituye una guerra ni
es prueba de la belicosidad del género humano.

Tanto en el caso de los conflictos, en general, como de las guerras, se admiten
clasificaciones y tipologias diversas: segiin naturaleza, motivos, intensidad, alcances,
recursos comprometidos, actores involucrados, tramitacién, desenlace y
consecuencias. El examen de las disputas interestatales registradas en Latinoamérica
permite identificar una serie de rasgos:

I. La mayoria de los conflictos de mayor intensidad se asocian a problemas de
demarcaci6n territorial, limites y control o acceso a recursos naturales. Los derivados
del ejercicio de politicas de poder o ambiciones de conquista han tenido escasisima
relevancia. Por otro lado, existieron una cantidad de controversias que involucraron
a grandes potencias y en las que estaban en juego cuestiones vinculadas al
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cumplimiento de compromisos externos (deudas), tratamiento de ciudadanos
extranjeros, inversiones, asilo, intervenciones en asuntos internos, etc.
2. Lamayoria de los litigios territoriales se resolvieron pacificamente, con cesion o
intercambio de territorios -producto de negociaciones directas-, utilizacion de
instrumentos de mediacidn y arbitraje o recurrencia al sistema institucional regional.
3. Los conflictos han tendido a activarse y desactivarse a lo largo del tiempo, dando
lugar a etapas de gran tensién y periodos de paz.
4. La trama y evolucién de los mismos guarda estrecha relaciéon con rasgos,
componentes y actores de la politica interna de los estados involucrados.
5. De las decenas de conflictos producidos en la region, apenas diecisiete dieron
lugar a confrontaciones armadas y sélo algunos de ellos pueden calificarse
estrictamente como guerras. _
6. Cualquier andlisis pormenorizado de esas guerras revela la disposicion de las
partes involucradas a utilizar procedimientos diplomadticos como via de resolucién,
desde el inicio mismo de las hostilidades. Si esto no fuera el resultado de presiones
externas, mostraria una particular concepcidn acerca del sentido y las consecuencias
de la guerra.
De la ubicacién cronolégica de las guerras latinoamericanas pueden extraerse
interesantes conclusiones:
1)De 1810 a 1860

Guerra entre Brasil y las Provincias Unidas (1825-1828).

Primera Guerra del Pacffico. Chile vs. Confederacion Peruano-Boliviana (1837-
1839).
2) De 1860 a 1885

Guerra de la Triple Alianza. Paraguay vs. Argentina, Brasil y Uruguay (1865-
1870).
- Segunda Guerra del Pacifico. Chile vs. Peri y Bolivia (1879-1883).
3) De 1885 a 1942

Guerra del Chaco. Bolivia vs. Paraguay (1932-1935).

Guerra entre Perd y Ecuador (1941-1942).

Lo primero que se destaca son dos «ciclos de paz» que han durado mds de
medio siglo cada uno: 1883 a 1932 ( desde la conclusién de la Guerra del Pacifico
hasta el inicio de la Guerra del Chaco) y desde 1942 hasta hoy. En este caso, si se
incorporara al andlisis a Centroamérica, deberia computarse la contienda entre El
Salvador y Honduras de 1969. Esta caracteristica de la trayectoria latinoamericana
ha llevado a algunos autores a calificarla como una «Zona de Paz». A. Kacowicz,
por ejemplo, utiliza este término para describir una regién en la cual «los estados
mantienen relaciones pacificas por un perfodo de al menos treinta afios, aunque

guerras civiles, conflictos domésticos y violencia pueden ocurrir al interior de sus
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fronteras, asi como crisis y conflictos internacionales».

Mas alla de estas apreciaciones, lo que queda abierto a la investigacidn es penetrar
en la l6gica de esta secuencia Guerra-Paz, sobrepasando los limites de algunas
interpretaciones convencionales e identificando los factores que pueden
responsabilizarse por el inicio o la conclusién de uno u otro ciclo. En particular,
cabe examinar el papel de: a) los procesos de consolidacién de los estados nacionales:
b) el ritmo de los procesos de expansién econémicay de insercién en los mercados
mundiales; c) el surgimiento, consolidacién de las Fuezas Armadas vy el impacto
sobre las decisiones de sus intereses y cosmovisiones: d) la difusién de lineas de
pensamiento, corrientes ideol6gicas y planteos doctrinarios. Un capitulo importante
de este andlisis lo constituye la identificacién, dentro de cada pais, de fuerzas
belicistas y fuerzas pacifistas.

Ya se ha hecho mencién a la importancia que quiso asi gnarsele a la solucién
pacifica de los conflictos en las iniciativas de unién y confederacién del primer
medio siglo de vida independiente. Ellas dan testimonio de la preocupacién de los
nuevos estados por asegurar un desenvolvimiento libre de costosas contiendas y
carreras armamentistas. Este antecedente fue ampliamente ratificado en el marco
del sistema interamericano desde 1889 en adelante. El listado de tratados suscriptos
a lo largo de seis décadas es verdaderamente impresionante.

Inici6 la serie el Tratado General de Arbitraje, suscripto en la Conferencia de
Washington; luego se sumaron el Tratado de Arbitraje Obligatorio de 1901, el
Tratado para Evitar o Prevenir Conflictos entre Estados Americanos (Convencién
Gondra) de la Conferencia de Santiago de Chile, la Convencién General de
Conciliaci6n Interamericana, el Tratado General de Arbitraje Interamericano y el
Protocolo de Arbitraje Progresivo suscripto en La Habana en 1928, el Protocolo
Adicional a la Convencién General de Conciliacién Americana de Montevideo
(1933), la Convencidn sobre Mantenimiento, Afianzamiento y Restablecimiento
de la Paz, el Tratado Relativo a la Prevencién de Controversias y el Tratado
Interamericanos sobre Buenos Oficios de la Conferencia de Buenos Adires, por fin,
el Pacto de Bogota que reemplazé, integrandolos, todos los instrumentos
hemisféricos de prevencién y solucién pacifica de diferendos.

A estos antecedentes, emanados de conferencias panamericanas, habria que
agregar otros tratados suscriptos fuera del Sistema y en el que participaron actores
extracontinentales: Tratado de Renuncia a la Guerra (pacto Kellog-Briand o de
Paris, de enero de 1928) y el Tratado Antibélico de No Agresi6n y Conciliacién
(Pacto Saavedra Lamas de diciembre de 1936).

Lo llamativo no es sélo la cantidad de instrumentos sino un aspecto cualitativo
de los mismos, entre ellos, la incorporacion de elementos originales del tipo de los
procedimientos preventivos. Tal el caso de las Comisiones Bilaterales Mixtas
Permanentes que se establecieron en el Tratado Gondra y se perfeccionaron en
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1936 en Buenos Aires. Los procedimientos consultivos también tienen un propésito
preventivo. Su primera implementacién fue en la Convencidn sobre Mantenimiento,
Afianzamiento y Restablecimiento de la Paz (1936).

Mais alld de la importancia que pueda adjudicarsele a estos instrumentos, la
trayectoria latinoamericana nos pone ante la evidencia de datos que reflejan lo
singular y diferenciado de sus relaciones y que permiten ensayar explicaciones
provisorias de estas caracteristicas. Entre ellos deberfan mencionarse: la gran
cantidad de dirigentes que fueron expertos en derecho internacional, el hecho de
que en la regidn se hubiera suscripto el primer acuerdo de desarme de que se tenga
conocimiento, acuerdos del tipo del ABC, suscriptos por Argentina, Brasil y Chile,
el frecuente empleo de las cumbres presidenciales como mecanismo para encauzar
los conflictos por vias de negociacion, etc.

Para concluir, podria mencionarse un hecho de gran significado simbdlico: en
ocasién de suscribirse el Pacto Antibélico de No Agresién y Conciliacién, y
haciéndose eco de las recomendaciones del primer congreso de historia nacional
realizado en Montevideo en 1928, los gobiernos de Brasil y Argentina firmaron un
acuerdo sobre contenido de los respectivos textos escolares que constituye una
evidencia mds -y por cierto altamente ilustrativa- del «espiritu continental». En
dicho documento se propicia el conocimiento «por parte de las nuevas generaciones
de la geografia y la historia de las respectivas patrias», depurando los textos de
ensefianza de aquellos topicos «que recuerden pasiones de épocas pretéritas cuando
aliin no se habian consolidado los cimientos de sus nacionalidades» o «que sirvan
para exitar en el 4nimo desprevenido de la juventud la aversion a cualquier pueblo
americano».




