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PRESENTACION

n los ultimos afios, en innumerables ocasiones y ante los mds diver-
sos foros, me ha tocado hacer referencia a este nuevo mundo cuya
formacién estamos presenciando y, de algin modo, protagonizando, es-
pecialmente aquellos que estamos cumpliendo roles directamente involu-
crados con el acontecer politico internacional. Siempre, sin embargo, he
aludido a la incertidumbre que rodea esta emergente realidad; a los desa-
fios que impone una economia globalizada, caracterizada por el creciente
intercambio de bienes vy servicios y factores de la produccién; a las secue-
las que nos ha dejado la desaparicion del conflicto ideolégico Este-Oeste
que, aunque sostenido por una amenaza latente de conflicto, de algiin
modo mantenia un cierto orden que orientaba el actuar de las naciones
alineadas a uno u otro lado de dicha division bipolar del planeta; vy, por
iltimo, me he referido al surgimiento de nuevos problemas en la agenda
mundial, los que, por superar el dmbito de los estados, imponen un es-
fuerzo coordinado para enfrentarlos.
Ciertamente que el tema de este nuevo orden mundial que se estd for-
mando, de este periodo de transicién en el sentido mds cldsico del térmi-
no, en el que los viejos conceptos mueren pero los nuevos no acaban de

nacer, impone un andlisis muchisimo mds profundo que las breves men-



ciones que me he permitido expresar en el curso de estos ultimos afios.
Ahondar en el fenémeno, explorar los elementos politicos, econdmicos,
sociales y culturales que configuran este siglo que empezamos ya a vivir,
es tarea ardua pero indispensable. Ya se vislumbran algunas de sus carac-
teristicas, como la clara tendencia a la globalizacién y, en forma paralela
pero no contradictoria, hacia la regionalizacion. Ya podemos empezar a
intuir cudles serdn los préximos y mds urgentes problemas, como la so-
brepoblacién mundial, la progresiva inequidad social, el creciente dafio al
medio ambiente. Y todo esto que comenyamos a percibir como rasgos pro-
pios de estos nuevos tiempos a nivel mundial, indudablemente nos llega y
nos afecta como pafs y como regién.

Por ello es que resulta especialmente importante contar con este libro
realizado por el politélogo y destacado académico y diplomdtico, embaja-
dor Heraldo Mufioz. No cabe duda alguna de que se requeria con urgen-
cia de un trabajo como el que me honro en presentar. Politica interna-
cional de los nuevos tiempos es una reflexién detenida y detallada acerca
de algunas de esas grandes inc6gnitas ante las que nos enfrentamos dia a
dia en el vertiginoso quehacer de la coyuntura internacional. Estamos
ante una labor seria que, con certera capacidad analitica, nos aporta va-
liosa informacién y numerosos elementos que permiten obtener una vi-
sién sistemdtica de estas transformaciones profundas que estd sufriendo
el devenir mundial.

Resultado de un ciclo de conferencias que el embajador Mufioy fue
invitado a realizar en la Universidad de Brasilia, a poco de haber asumi-
do la vepresentacién diplomdtica de Chile en Brasil, el presente texto tie-
ne el mérito, ademds, de ser fundamentalmente diddctico. A través de

sus cinco capitulos, Mufiox va abordando los principales fenémenos que
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han caracterizado al mundo contempordneo de la posguerra fria. La vin-
culacién que, desde el comienzo, realiza con América Latina nos contex-
tualiza para, a partir de aht, entrar al andlisis de los impactos que nues-
tra region ha ido sufriendo en el curso de este proceso de cambios. La
globalizacion econémica; la democracia y la evolucion de las institucio-
nes; la seguridad y la integracién; los acuerdos comerciales; el medio
ambiente y las diversas posturas que se debaten a su alrededor; en fin, los
grandes temas internacionales que estamos presenciando, son abordados
por Heraldo Mufioz en este libro, que constituye quizds el primer esfuer-
70, de los muchos que seguramente vendrdn, para intentar analizar el

presente y provyectar el futuro. Se trata, por cierto, de un gran aporte.

José Miguel Insulza
Ministro de Relaciones Exteriores

de Chile
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INTRODUCCION

n el dltimo tiempo, el mundo ha experimentado cambios profundos

y sorprendentes. Terminé la guerra fria, la Unién Soviética desapa-
recid, sc acabaron los gobiernos de minorfa y la politica del apartheid en
Suddfrica, emergié una nueva e importante Organizacién Mundial de Co-
mercio en reemplazo del GATT, la proteccién del medio ambiente se trans-
formé en una preocupacién global, las dictaduras tendieron a ser reempla-
zadas por regimenes democraticos, reemergieron antiguas rivalidades ét-
nicas, religiosas y nacionalistas, y surgieron otras formas de inestabilidad y
amenaza a la seguridad nacional e internacional.

Con posterioridad al término de la guerra fria y al colapso de la Unién
Soviética y del bloque de paises de Europa Oriental, se difundié la hipé-
tesis, o creencia, del triunfo definitivo del liberalismo econémico y la
democracia a nivel mundial. Pero las tendencias integradoras y expansi-
vas de la economia politica mundial, reflejadas en el crecimiento de un
9% del comercio mundial en 1994, ascendente a casi cuatro trillones de
délares, vinieron acompafadas de importantes rupturas y fragmentacio-
nes nacionalistas, conformando un escenario internacional contradic-
torio e indefinido. Asi, hoy, por ejemplo, es dificil predecir con certeza

si la nueva cra de posguerra fria estard marcada por el éxito de las ten-
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dencias globalistas, o si serd principalmente un mundo de mercados pro-
tegidos y bloques regionales.

En América Latina, el cuadro positivo de recuperaciéon econémica,
disminucién de la inflacién y retorno a la democracia de inicios de los
afios noventa, se vio empaiiado, al menos temporalmente, por el estalli-
do de la «crisis mexicana» de comienzos de 1995, provocada por la fuer-
te devaluacién del peso y la subsecuente salida masiva de capitales ex-
ternos, y sus efectos en otros paises de la regién. A lo anterior se sumé el
conflicto armado entre Ecuador y Perd en una zona fronteriza entre am-
bos paises, conformando todo.ello un cuadro general de cierta pérdida
de confianza en América Latina. No obstante, al final de 1995, ese cua-
dro era bastante menos negativo de lo que parecia inicialmente.

Por otra parte, la crisis mexicana ilustré algunos de los desafios que
enfrenta el mundo de posguerra fria, incluyendo el total agotamiento del
modelo creado en Bretton Woods, en 1944, para [a reglamentacién de la
economia mundial, y la incapacidad de dicho sistema para abordar eficaz-
mente el problema de los capitales especulativos, los cuales, actualmente,
representan la mayor parte del movimiento de capitales a nivel mundial.

En otras palabras, el escenario de posguerra fria es incierto. Los nue-
vos tiempos de la politica internacional han trafdo a primer plano nue-
vos temas, pero sin que se perfile con nitidez la nueva realidad de pos-
guerra fria. Como todo tiempo de transicién, la naciente era internacio-
nal tal vez refleja el simple hecho de que la época de posguerra fria ain
no acaba de emerger en plenitud, en tanto que el viejo sistema interna-
cional de guerra fria no acaba de desaparecer del todo.

Este libro intenta presentar los componentes principales de lareciente

y contradictoria realidad emergente a través de un anilisis de los principa-
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les asuntos que caracterizan estos tiempos que vivimos. Esta obra es el
resultado de una serie de conferencias sobre la actual politica internacio-
nal que presenté en la Universidad de Brasilia, durante el segundo semes-
tre de 1994, gracias a una invitacién de amigos y colegas del Departamen-
to de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de dicha universidad.

En los cinco capitulos que siguen se analiza, primero, el cuadro gene-
ral de la economia politica internacional actual y su relacién con Amé-
rica Latina. Posteriormente, se examinan temas de gran interés como el
ascenso de la democracia como una materia importante de la politica
exterior y del derecho internacional de la posguerra fria; los cambios que
han acontecido en el sistema regional de seguridad y en la nocién misma
de seguridad; la interrelacién que ha surgido entre el auge del libre co-
mercio y la creciente preocupacién por proteger el medio ambiente; vy,
finalmente, los proyectos de integracién y liberalizacién del comercio
que se han emprendido en el hemisferio occidental.

Cada uno de los capitulos presenta breves antecedentes del tema, un
andlisis de las circunstancias actuales, y sus proyecciones e implicancias
para el futuro. En vez de asumir un enfoque demasiado amplio, se ha
optado por una perspectiva latinoamericana en el anslisis de los proble-
mas presentados, haciendo especiales referencias a pafses individuales
como Brasil, Chile, México y otros. Mds que un libro de respuestas es un
libro que presenta algunas de las principales interrogantes que América
Latina enfrenta hoy en el dmbito internacional. Promover un debate
sobre ellas serd resultado positivo suficiente para este modesto esfuerzo

intelectual.

Brasilia, D.F., febrero de 1996
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Capitulo 1
EL NUEVO ESCENARIO
MUNDIAL Y AMERICA LATINA



En los Gltimos afios, el mundo ha experimentado un proceso de ace-
leradas y profundas transformaciones que hacen dificil precisar el nuevo
escenario internacional que estd emergiendo. Lo que si esté claro es que
el sistema internacional, cuya principal expresién politico-estratégica
era la guerra fria, ya desaparecid,.y que actualmente vivimos una transi-
cién hacia un mundo distinto en los dmbitos estratégico, politico, eco-
némico y cultural.

Entre los cambios globales mds importantes cabe destacar el fin de la
confrontacién Este-Oeste, el ascenso de la democracia y los mercados, y el
surgimiento de una nueva economia mundial. Muchas de estas transfor-
maciones crearon en su momento un justificado clima de optimismo sobre
el mundo emergente de la posguerra fria. Pero, no todos los cambios de la
posguerra fria han sido positivos y, ademds, subsisten a nivel global y re-
gional, problemas anteriores a las transformaciones como, por ejemplo, la
extrema pobreza, el deterioro ambiental y el trifico de drogas.

El fin de la guerra fria

Con la desaparicién de la guerra fria se acabé la légica de confronta-
cién «suma-cero», que caracterizé la politica internacional durante los
Gltimos cincuenta anos. Desaparecié, ademds, ¢l concepto organizador
de la politica exterior de Estados Unidos desde la segunda guerra mun-
dial: la contencién de la Unién Soviética y de la ideologia comunista.
Termind, por tanto, la principal amenaza para Estados Unidos y la 6pti-
ca a través de la cual Washington visualizd el mundo de posguerra y
construyd alianzas militares y entendimientos diplomdticos. Sin duda,
el fin de la guerra fria fue interpretado como un hecho altamente positi-
vo, que abria grandes oportunidades para avanzar hacia un nuevo siste-
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ma mundial caracterizado por el imperio del derecho internacional, la
paz y la revitalizacién de la diplomacia multilateral.

En América Latina, el fin de la guerra frfa pasé a significar, en esencia,
la virtual desaparicién de la premisa anticomunista como base de la rela-
cién de Washington con la regién. Es decir, a partir del colapso del Estado
soviético, Estados Unidos percibié que ya no tenia amenazas vitales en su
zona inmediata y tradicional de influencia. El caso de Cuba, en este cua-
dro, se ha transformado en una situacién especial, con fuertes connotacio-
nes de politica interna en Estados Unidos, pero sin las caracteristicas de
una amenaza «estratégica» de la época de la confrontacién Este-Oeste.

En el plano mundial, lo concreto es que Estados Unidos ya no tiene
otra superpotencia capaz de enfrentarlo y, eventualmente, sustituirlo. Se
puede afirmar, por tanto, que Estados Unidos gané la guerra fria. Pero,
esta victoria no eliminé algunas realidades complejas. Una de ellas es
que Estados Unidos ya no es lo que cra en los afios sesenta. Su hegemo-
nia absoluta de aquellos tiempos hoy sc ha transformado méas bien en
una primacfa de poder, puesto que, en ¢l dmbito econémico, hay otros
actores que compiten por el liderazgo internacional. De ahi que en el
nuevo contexto, Washington tiecne que promover un esquema interna-
cional de cooperacién y cstabilidad que refleje adecuadamente sus inte-
reses, debiendo aceprar, al mismo tiempo, la realidad de que continua-
ran los ajustes en la distribuciéon mundial del poder, las responsabilida-
des politicas y la riqueza. En otras palabras, Estados Unidos tendrd que
asumir un rol contradictorio de promotor del statu quo y de los cambios
a nivel mundial.

Evidentemente, las grandes expectativas de paz y cooperacién que se
esperaban como fruto del término de la gucrra fria mostraron ser excesi-
vas. La posguerra fria es, en realidad, un conjunto diverso y contradicto-
rio de, por un lado, oportunidades —como, por ¢jemplo, el acuerdo de paz
entre Isracl y la Organizacién para la Libcracién de Palestina (OLP)-y,
por otro, de nuevos conflictos y fuentes de inestabilidad. De hecho, ha
sido justamente el fin de la guerra fria el que ha desenterrado rivalidades
nacionales y étnicas, ambiciones de poder, y tensiones regionales. Con
la desaparicién del conflicto Este-Oeste —que mantenia las viejas renci-
llas y reivindicaciones bajo control- han reemergido las ambiciones de
modificar fronteras, crear nucvos estados, romper dominaciones religio-
sas o culturales, y materializar anhelos de hegemonia regional. En el cua-
dro complejo de cambios y globalizacién econémica de la posguerra fria,
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incluso resulta dificil entender la naturaleza de las identidades cultura-
les en la sociedad.

En un ensayo que ha generado abundante polémica, Samuel Hun-
tington argumenta que la fuente clave de conflictos en el nuevo escena-
rio mundial «no serd principalmente ideolégica 0 econémica. Las gran-
des divisiones entre los seres humanos y la fuente esencial de los conflic-
tos serd cultural». Los conflictos mds importantes de la politica mundial
—sostiene Huntington— «ocurrirdn entre naciones y grupos de civiliza-
ciones diferentes»’.

La visién de Huntington es que con el fin de la guerra fria 1a politica
internacional «sale de su fase occidental, y su eje pasa a estar en la inte-
raccién entre Occidente y las civilizaciones no occidentales, y entre las
propias civilizaciones no occidentales». Hasta el presente ~agrega el au-
tor— habiamos experimentado simplemente «guerras civiles occidenta-
les»; ahora, la «cortina de terciopelo de la cultura» va a reemplazar la
«cortina de hierro de la ideologia».

Pese a que las criticas al planteamicnto de Huntington abundan —por
ejemplo, en cuanto 2 que subestima la fuerza de la modernizacién y del
liberalismo occidental, o en cuanto a que las «civilizaciones no controlan
estados, sino que son los estados los que controlan civilizaciones»?-, su
argumento demuestra un componente concreto de la posguerra fria que
se refleja en las guerras en la ex Yugoslavia y en los conflictos entre las
republicas que conformaban la ex Unién Soviética.

El fin de la guerra fria puede significar la consolidacién de un sistema
difuso del poder, bajo el cual en el pasado acontecicron muchos conflic-
tos. La distribucién bipolar del poder caracteristica de la guerra fria, al
menos evitaba el surgimiento de algunos conflictos —principalmente en
Europa—, contenia otros y limitaba la extensién y naturaleza de los que
s estallaban. En el clima m3s fluido de la posguerra fria, si bien es cierto
que se redujo notablemente la posibilidad de un holocausto nuclear glo-
bal, han surgido preocupaciones, especialmente en Estados Unidos, res-
pecto a la proliferacién de armas de destruccién masiva, y a la ocurren-
cia de confrontaciones nucleares limitadas y de guerras regionales. En
este sentido, la guerra del Golfo Pérsico, asi como la confrontacién di-
plomdtica entre Washington y Corea del Norte sobre el desarrollo del
programa nuclear de este Gltimo son expresiones de esta nueva realidad
de la posguerra fria.

Una interpretacién particularmente pesimista del mundo de la pos-
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guerra fria es el ensayo de Robert D. Kaplan, «The coming anarchy»?.
En él, Kaplan afirma que estamos entrando a un mundo bifurcado: «Una
parte del globo se encuentra habitado por el ‘Ultimo hombre’ de Hegel y
Fukuyama, saludable, bien alimentado y favorecido por la tecnologia.
La otra parte, mds grande, estd habitada por el ‘Primer hombre’ de Hob-
bes, condenado a una vida pobre, amarga, brutal y corta». El autor enfa-
tiza la importancia del deterioro ambiental, la pobreza, los conflictos
raciales y culturales, asi como los condicionamientos geograficos, como
las claves para entender los conflictos de las préximas décadas.

Haciendo especial referencia a la situacién de Africa, el Medio Orien-
te, Asia y a la Europa mediterrdnea, Kaplan sostiene que la posguerra
fria serd una época en que el sistema de estados-naciones serd reemplaza-
do por un esquema tipo «vitrales» de ciudades-estados, «estados-fave-
las» y regionalismos andrquicos y nebulosos. En adelante ~agrega—, el
mapa del mundo ya no serd més estdtico; en vez de fronteras habra cen-
tros de poder movibles. La posguerra fria traerd consigo, segin el mismo
Kaplan, un proceso cruel de seleccién natural entre los estados existen-
tes. Y estos estados ya no estardn tan firmemente apuntalados por Occi-
dente o por la Unién Soviética»*.

Es dificil aceptar un panorama tan desolador del mundo de la posgue-
rra fria. Lo que cstd claro, evidentemente, es el cardcter contradictorio e
indefinido de este nuevo periodo de la historia mundial, muy distinto al
escenario triunfalista del «fin de la historia» que visualizé Francis Fuku-
yama. Mds bien, estamos ante lo que Celso Lafer y Gelson Fonseca Jr.
llaman acertadamente una «situacién dicotémica»: «De un lado, la 16gi-
ca integradora de la economia, de las causas universales (derechos hu-
manos, ecologia, etcétera) y, de otro, la dindmica de resistencia a la glo-
balizacién, ya sea identificada con esfuerzos de preservacién de la auto-
nomia nacional, o bien con manifestaciones de afirmacién étnica. Fuer-
zas centripetas comandardn la primera; fuerzas centrifugas, la segunda».
En otras palabras, segin los autores, «evolucionamos desde una situa-
cién de polaridades definidas (la guerra frfa), hacia otra en que las pola-
ridades parecian carecer de importancia frente a la capacidad unificado-
ra de valores racional y universalmente aceptados, para llegar a una dlti-
ma cn que las polaridades estdn indefinidas»®.

El futuro serd determinado, en buena medida y como ha sido histérica-
mente, por los intereses de los pafses mds poderosos. En este sentido, aun-
que Estados Unidos sea hoy menos fuerte de lo que era en la década de los
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afios cincuenta, es la tnica superpotencia mundial y, segin muchas inter-
pretaciones, no exhibe muestras de que «esta pasando por los mismos cam-
bios econdmicos, sociales y politicos que acabaron con otras superpoten-
cias»’. En este sentido, como acontecié con el sistema internacional que
surgié después de la segunda guerra, el futuro de la cconomia politica mun-
dial serd determinado principalmente por el interés propio, econémico y
estratégico, del pais mas poderoso del mundo —Estados Unidos-, aunque
no haya definido claramente ese interés propio.

Pero el nuevo contexto mundial tiene otros actores que ejercerdn su
poder en el proceso de definicidn del orden internacional de fin de siglo.
En la situacién de posguerra fria, habrd una creciente responsabilidad
compartida entre las mayores potencias, incluyendo no sélo a Estados
Unidos, sino también a la Unién Europea -bajo el liderazgo de Alema-
nia—, Japdn, Rusia, Chinay otros paises de Asia Oriental. De hecho, ya
estd ocurriendo una radical alteracién de la correlacién global de fuer-
zas, especialmente en el dmbito econdmico. Asi, debido particularmen-
te al avance asidtico, se estima que en los proximos afios por primera vez
en |a historia, «los pafses industrializados representardan menos de la mitad
de la produccién mundial»2.

China ha demostrado interés c¢n ocupar su lugar entre las grandes
potencias de posguerra fria, a diferencia de Japén que, siendo una poten-
cia econdmica global, todavia expresa dudas en cuanto a asumir mayores
compromisos politicos y, especialmente, militares. China, segin todos
los andlisis, si mantiene tasas de crecimiento entre el 6% y 9% anual, se
convertird cn una potcncia econdmica global para el aiio 2000. En 1994,
China fue ¢l pais que mas recibié inversiones externas directas en el
mundo.

El desafio chino es si en la era post Deng Xiaoping mantendra su
estabilidad cn el largo plazo, un elemento de importancia para la seguri-
dad asidtica. En cambio, el desafio japonés es cémo manejar el hecho de
que —como bien afirma Kenneth Waltz— cuando un pais se involucra
econémicamente de manera amplia y profunda en la politica interna-
cional, «inevitablemente se produce un compromiso politico y militar»®.

El ascenso de la democracia en una economia global
de mercado

Junto al término de la guerra fria, el escenario mundial de los dltimos
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afios ha visto el ascenso de la democracia y de los mercados libres en
pafses tan distantes y diversos como Chile, Polonia o Africa del Sur.
Igualmente, en los Gltimos afios han ocurrido importantes transforma-
ciones en la economia internacional. El atractivo de la economia plani-
ficada sin duda terminé con la disolucién de la Unién Soviética; por
otra parte, la dictadura de cualquier signo pasé a ser cuestionada hasta
en los rincones mas alejados del mundo. En definitiva, como ha obser-
vado el politélogo francés Robert Bonnaud, la primera parte del presen-
te siglo estuvo marcada por el signo de la «igualdad», en tanto que la
segunda mitad estd terminando bajo el signo de la «libertad»™.

La tendencia hacia la democratizacién, a inicios de los noventa, per-
mitié que los pafses miembros de la Organizacién de Estados America-
nos emitieran la declaracién «Compromiso de Santiago con la democra-
cia» y aprobaran la importante resolucién «Democracia representativas,
que cred un mecanismo de respuesta automdtica a los golpes de Estado
en los pafses de la regién. Ese mecanismo condujo a la OEA a involu-
crarse, a través de la diplomacia y la presion colectiva, en situaciones de
quiebre de la democracia en Haiti, Perd y Guatemala.

Con la caida del muro de Berlin y sus secuelas, se reforzaron los valo-
res del liberalismo y el rechazo a los modelos puros. Igualmente, surgié
un severo cuestionamiento al papel del Estado en la actividad econémi-
cay se extendié la aplicacién de reformas econémicas hacia el libre mer-
cado. Pafses tan diversos como la Republica Checa, Vietnam, Trinidad y
Tobago y Argentina han realizado ajustes econémicos acordes con los
nuevos tiempos, privatizando empresas cstatales, tomando medidas para
reducir la inflacién, liberalizando ¢l tratamiento al capital extranjero y
abriendo el comercio exterior. Mds de un siglo después de lo que Marx
pensaba -y de una forma bicen diferente—, fue ¢l mercado el que terminé
derrumbando las murallas de China, en vez de la artilleria mas poderosa,
credndose asi una economfa de mercado de verdadero alcance global.

En América Latina, estas reformas significaron, por ejemplo, que la
inflacién promedio cayé de 890% en 1993 a ran sélo 25% en 1995. En
1995, con la impresionante disminucién de la inflacién brasilefia (22%
comparado a 2.500% en 1993), desaparecieron las situaciones de hiper-
inflacién en la regién. Por otra parte, varios pafses han alcanzado en los
afios noventa importantes tasas de crecimiento, en tanto que la situa-
cién de transferencia de capitales desde América Latina hacia el exte-
rior en la década de los ochenta, dio lugar a un flujo de inversiones hacia
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los paises de la regién del orden de los US$ 45.000 millones anuales en
1994. Asimismo, el sector piblico en los paises de la regién se redujo
significativamente con la venta de empresas estatales, lineas aéreas, te-
léfonos, electricidad y acero, representando ingresos que se calculan en
hasta un 4% de los ingresos gubernamentales totales''.

En suma, el predominio de la economia de mercado a nivel global se
ha transformado en una situacién que el historiador Fernand Braudel
denomina «Estado de naturaleza». En este contexto, se estima que los
acuerdos de la Ronda Uruguay del GATT generaran una liberalizacién
del comercio global, lo que coincidird con un aumento del ingreso mun-
dial equivalente a por lo menos 500.000 millones de délares durante los
préximos diez afios. Se espera que sélo el comercio entre los pafses en
desarrollo sea incrementado en por lo menos 14% en ese mismo perio-
do'2. Cabe destacar que en 1994 el comercio mundial crecié 9%, lo que
representa el mejor desempefio de los dltimos diecinueve afios.

En América Latina, entre 1991 y 1993, cl arancel externo promedio
para la regién cayé en més de la mitad, del 26% al 12%. El éxito de las
reformas ccondémicas quedé de manifiesto en paises como Argentina,
Brasil, Chile y Colombia, cuando sectores mayoritarios de la poblacién
apoyaron en las urnas los programas de liberalizacién y a sus impulsores.
Por otra parte, ¢l avance de los proyectos integracionistas a nivel subre-
gional o bilateral subraya el auge del libre comercio en un marco flexible
de «regionalismo abierto», que no excluye la bisqueda de convenios de
libre comercio con socios externos a la zona latinoamericana.

En el 4mbito hemisférico, el retorno a la democracia y el predominio
de los mercados plantca lo que un autor ha [lamado una «simetria sus-
tantiva» entre Estados Unidos y América Latina'3. Es decir, a diferencia
de lo que acontecia en el pasado, los paises de América Latina compar-
ten hoy —aunque con matices importantes— una agenda comun con Es-
tados Unidos centrada en la promocién y defensa de la democracia, la
liberalizacién econdémica, la competitividad externa y la reforma social.
Ello, a su vez, permitiria un giro positivo en las relaciones interamerica-
nas hacia una comunidad hemisférica de naciones cuyo primer paso sim-
bélico habria sido la realizacién de la Cumbre Presidencial de las Amé-
ricas en Miami, en diciembre de 1994.

El acucrdo de la Cumbre de Miami de crear un drea de libre comercio
de las Américas, mediante la cual se eliminardn progresivamente las ba-
rreras al comercio y a las inversiones, y el propésito de concluir las nego-
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ciaciones de esa zona hemisférica de libre comercio a m4s tardar en el
afio 2005, marcé una convergencia histérica entre los paises americanos
después de un largo camino de desencuentros y hasta de animosidad en-
tre América Latina y Estados Unidos. No estuvieron ausentes del consen-
so logrado en Miami medidas para fortalecer las democracias en la regién,
favorecer el desarrollo sustentable y enfrentar, a través de la cooperacion,
las desigualdades sociales y la pobreza.

Los acuerdos de Miami —si se llevan a la practica— podrén establecer las
bases para posteriores avances sobre estos temas de interés comin en un
momento en que, como afirmé el gobierno brasilefio, existe una inédita
«convergencia de valores» entre los pafses americanos, y las naciones de
América Latina estdn realizando profundas reformas econémicas, sociales
y politicas.

Si bien lo anterior es cierto, también es importante registrar que las
asimetrias al interior del hemisferio occidental cvidentemente contintian,
y que el proceso de integracién econdmica hemisférica no estard exento
de dificultades. M4s atin, es neccsario tener presente que si bien la gue-
rra fria termind, no ha desaparecido la 16gica del poder en las relaciones
internacionales, lo que implica que las antiguas obsesiones y discrepan-
cias interamericanas pueden ser sustituidas por otras nucvas.

Este fenémeno de valorizacién de la democracia y los mercados a ni-
vel mundial ha venido acompafiado por un proceso de profundizacién
de importantes cambios en la economia mundial.

La economia internacional ha sufrido transformaciones radicales en
los Gltimos afios. La interdependencia se ha incrementado notablemen-
te, al igual que la globalizacién de los asuntos econdmicos. La revolu-
cién tecnolégica incluso ha llegado a alterar la naturaleza del proceso
productivo. Pese a la persistencia de algunos esfuerzos proteccionistas,
estamos cada vez mds insertados en una economia global sin fronteras.
La tendencia a la globalizacién se ha visto reforzada por otros cambios
estructurales, incluyendo, por ejemplo, el surgimicnto de asuntos como
el medio ambiente que no pueden scr abordados desde perspectivas uni-
laterales, y demandan respuestas globales, regionales y nacionales.

Robert Reich, en su interesante libro The work of nations, afirma que
en los proximos afios «no habrd productos o tecnologias nacionales, ni
corporaciones o industrias nacionales. De hecho, ya no existirdn econo-
mias nacionales, al menos como tal concepto es entendido actualmen-
te... El activo principal de los estados-naciones serd el talento y el cono-
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cimiento de sus ciudadanos»'*. Para Reich, la competencia econémica
internacional de hoy consiste en redes globales de empresas que compi-
ten entre si, intercambiando no tanto productos manufacturados, sino,
mids bien, capacidades especializadas para resolver problemas (investiga-
cién, disefio de productos, etcétera), capacidades para identificar pro-
blemas (marketing, publicidad, consultorias) y capacidades de interme-
diacién (servicios financieros, contratacién...), todo lo cual se combina
para crear «valor».

En otras palabras, lo que m4s importa actualmente en el proceso pro-
ductivo global son los insumos de conocimiento, en vez de la mano de
obra barata, los recursos naturales e, inclusive, el capital. Peter Drucker
ofrece un buen ejemplo al respecto al sefialar que durante los afios trein-
ta el producto més representativo del progreso era el automévil, donde
el insumo de mano de obra representaba, en esa época, casi un 70% del
valor total. Pero —sostiene Drucker- ahora, ¢l producto mds representa-
tivo del progreso es el «microchip», y en éste c¢l componente de mano de
obra es cercano al 2,5%; en cambio, «el componente de conocimiento
es cercano al 80%»'%. Consecuentemente, Stephen Cohen y John Zys-
man en su libro Manufacturing matters argumentan que si Estados Uni-
dos quiere preservar su liderazgo en la nueva economia mundial, deber4,
inevitablemente, fortalecer su capacidad competitiva frente a Japén y a
la Unién Europea, lo que, a su vez, requeriria asegurar mayores niveles
de educacién y capacitacién laboral'®.

La globalizacién econémica es, por tanto, una realidad concreta que
permanccerd. El problema es que la globalizacién genera grandes opor-
tunidades como también peligros, tanto para los paises desarrollados como
para los subdesarrollados. Como afirmé acertadamente cl presidente de
Brasil y prestigiado académico, Fernando Henrique Cardoso, actualmente
el mundo ya no se divide en Este-Oeste o Norte-Sur, sino entre «las
regiones y los paises que participan del proceso de globalizacién y usu-
fructdan de sus frutos y aquéllos que no participan». Los primeros tien-
den a estar «asociados a la idea de progreso, riqueza, mejores condicio-
nes de vida; los demds, a la exclusién, marginalizacién, miseria»'’.

En el contexto de la globalizacién y de la nueva rivalidad econémica
de posgucrra fria entre Estados Unidos, 1a Unién Europea y Japén, Amé-
rica Latina cobraria una cierta importancia en términos comerciales y
de inversién. Debido a la recuperacién del crecimiento y a la disminu-
cién del coeficiente deuda externa/PIB en muchos pafses latinoamerica-
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nos, y en consideracién del hecho de que la mitad de las importaciones
de manufacturas por parte de América Latina proviene de Estados Uni-
dos, el tema de la integracién econémica y el libre comercio a nivel
hemisférico se ha tornado mds interesante para Washington. La lucha
por la aprobacién del NAFTA en Estados Unidos y los acuerdos de la
Cumbre de Miami, constituyen ejemplos al respecto.

La importancia del mercado latinoamericano resulta ain mayor en el
marco de la reduccién de los aranceles externos ~desde cerca de un 50%
al inicio del proceso de apertura a menos de 20% en 1994-, lo que signi-
ficé un incremento de las importaciones latinoamericanas, las que en
1995 superaban los US$ 220.000 millones. Estados Unidos, que en 1989
tenia un déficit de US$ 6.200 millones en su comercio con América
Latina, pasé a tener en 1994 un superdvit de US$ 2.300 millones, siendo
América Latina la Gnica regién con la cual el pais del norte exhibfa una
balanza comercial superavitaria.

En todo caso, la posgucrra fria también acarrea elementos de fuerte
conflicto en el campo econdmico. Un autor llega a sostener que con el
fin de la guerra fria podrfa incrementarse la posibilidad de guerras co-
merciales al haber declinado el imperativo clave de la seguridad que, en
el pasado, suavizaba las disputas ccondmicas transatldnticas y transpaci-
ficas. El ricsgo de que a la guerra fria le siga la «guerra comercial» serfa
adn mads alto si se tiene en cuenta —segiin el mismo analista— que la his-
toria demuestra que ¢l manejo colectivo de la economia internacional
nunca ha sido una expericncia exitosa'®.

El punto principal a subrayar es que con el fin de la guerra fria, Estados
Unidos no tiene més «ningin fundamento racional estratégico para sacti-
ficar intereses econdmicos norteamericanos en orden a fortalecer la posi-
cién del bloque occidental cn general»'. Por eso, la politica estadouni-
dense de los dltimos tiempos se ha tornado m4s autocentrada y agresiva,
lo que se refleja, especialmente, en las negociaciones bilaterales —notable-
mente la Structural Impediments Initiative y las negociaciones del Mar-
ket Opening Sector Specific~- mantenidas con Japén.

El cardcter contradictorio e incicrto de la transicién al nuevo mundo
de posgucrra fria queda ain mds de manificsto en el hecho de que si bien
hoy se observan tendencias a la liberalizacién y la integracién econdmi-
ca, y se desdibujan las fronteras nacionales ante el avance del libre co-
mercio y la revolucién de las comunicaciones, por otra parte surgen im-
portantes resistencias proteccionistas y nacionalistas. Por ejemplo, en
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algunos pafses desarrollados estd creciendo la tentacién de manipular
legitimas preocupaciones por el medio ambiente y las condiciones socia-
les en los paises en desarrollo, para anular, mediante la imposicién de
cldusulas ambientales y sociales, las ventajas que poscen estos paises en
funcién dec sus menores costos laborales y su mayor disponibilidad de
recursos naturales.

El proteccionismo de los paiscs desarrollados puede acentuarse en la
medida que se acelere la tendencia en los paises de la OECD (Organiza-
tion for Econdmic Cooperation and Development) a la concentracién
creciente en el sector servicios y cada vez menos en el drea de las manu-
facturas. Scgin un estudio reciente, el sector manufacturero enfrentard a
nivel internacional una intensa competencia; vy, si los paises desarrollados
deciden compctir en base a costos ~sostiene dicho estudio- tendrdn que
trasladar su produccién a los paises en desarrollo, mientras que si deciden
competir en nichos de alto valor agregado, tendrdn que incrementar los
componentcs intensivos en scervicios de sus productos. En otras palabras,
ambos caminos reforzardn la tendencia al cambio hacia el sector servicios
en los paises de la OECD y, por lo tanto, surgirdn presiones en cstos tlti-
mos pafscs para subsidiar y proteger al sector manufacturero®.

M3ds atn, la tendencia hacia el proteccionismo podria fortalecerse
todavia mds si continda lo que Paul Krugman ha denominado la «peli-
grosa obscsién por la competitividad internacional» que, segin el autor,
es absurda, puesto que los paises son distintos a las empresas y, por tanto,
no compiten entre sf de la manera en que lo hacen las empresas. La llave
del progreso cs la productividad interna y no la competitividad interna-
cional. La rctérica de la competitividad asociada al comercio entre los
paises llevaria —dice Krugman- no sdlo a erradas politicas piblicas, sino
que conduciria a eventuales guerras comerciales?'.

Los problemas para los paises en desarrollo, en particular para los de
América Latina, no se acaban en ¢l proteccionismo de los paises ricos.
Junto a los elementos positivos e integradores del nuevo cuadro de la
posguerra fria, cabe rccordar que las democracias latinoamericanas en-
frentan serias dificultades. En muchos pafses de la regién persisten ras-
gos de autoritarismo, altos grados de autonomia de las Fuerzas Armadas
respecto al poder civil, corrupeién, y debilidad o ineficiencia en institu-
ciones csenciales de la democracia como los tribunales de justicia, los
parlamentos y los partidos politicos.

Por otra parte, la pobreza y la desigualdad siguen siendo un desafio
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prioritario para los paises en desarrollo. De hecho, en un mundo sin guerra
fria y cada vez mds interdependiente, en que las noticias y los recursos
financieros cruzan fronteras al s6lo presionar una tecla de computadora, y
en el cual la red Internet facilita el didlogo global, las desigualdades y la
pobreza se hacen crecientemente intolerables. Cuando la cadena CNN
exhibe escenas de pobreza extrema, hambrunas, migraciones masivas o
desastres naturales en tierras lejanas —y no tan lejanas—, ello demanda res-
pucstas rdpidas y efectivas en el dmbito de las politicas publicas.

La situacién de América Latina en la nueva era

A mediados de los afios noventa, América Latina experimentaba, se-
gin la CEPAL, un «importante progreso con respecto al estancamiento
y la inestabilidad que caracterizaron el panorama regional durante los
afios ochenta»?t. Fuera de moderadas tasas de crecimiento, inflacién en
declinacidn, hasta la deuda externa (574.000 millones de délares en 1995)
habfa sufrido una reduccién relativa. En 1995, debido a la expansién de
las exportaciones latinoamericanas, la proporcién entre intcreses tota-
les devengados y las exportaciones de biencs y servicios fue de 16%, la
mitad de la prevaleciente en 1985.

Pero, aunque la regién no ha padecido grandes desastres humanita-
rios producto de luchas étnicas o religiosas como otras dreas del mundo,
continda padecicndo graves problemas.

Si bien es cierto, como afirmé cl Secrctario Ejccutivo de la CEPAL,
que los latinoamericanos son, en comparacién a 1960, mds instruidos, més
saludables y mds urbanizados, y que el PIB per cdpita de América Latina
aumentd en csc periodo de US$ 1.200 (en valores de 1980) a US$ 2.000%,
persisten graves situaciones de pobreza y severos contrastes cntre paises y
entre clases sociales. Asf, las diferencias de ingreso per cdpita en el he-
misferio occidental varian entre los US$ 22.000 en el pafs més rico y los
US$ 300 en cl mds pobre. A nivel global se observa la misma situacién.
Secgin cifras del PNUD, en 1960, los paises desarrollados cran 30 veces
mds ricos que los paises en desarrollo, pero en 1990, la diferencia entre
pafscs ricos y pobres habfa aumentado a 150 veces.

Algo muy similar acontece a nivel interno en los pafses en desarrollo.
Dc hecho, sc estima que actualmente existen 196 millones de pobres en
América Latina. Segin datos de un estudio, el porcentaje de la pobla-
cién latinoamericana en situacion de pobreza aumentd del 41% en 1980
al 46% cen 1990, en tanto que la poblacién indigente se incrementé del
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19% al 22% entre esos mismos afios?®. En el afio 2000, la poblacién de
América Latina y el Caribe llegard a los 530 millones, y 75% de ella
estard viviendo en zonas urbanas, muchas de las cuales se encuentran
aquejadas de problemas ambientales, criminalidad y pobreza.

El desempleo y el subempleo contindan siendo uno de los principales
problemas sociales de los paises latinoamericanos. En 1995, el desem-
pleo abierto en la regién llegd a 15%. A su vez, el desempleo estructural
generado por la modernizacidn y las privatizaciones de empresas publi-
cas se perfila como una dificultad importante para los paises latinoame-
ricanos, sumindose a la exclusidn social del pasado resultante de la mi-
gracion rural, el crecimiento demogrifico y la concentracién del ingre-
so. Es decir, existe una «nueva» pobrcza que se agrega a la «vieja» y
tradicional pobreza. De hecho, el desempleo estructural, generado por el
sector tecnolégico, ya se estd constituyendo a nivel global en «la gran
interrogante sobre el futuro dcl empleo en el préximo siglo»?.

América Latina tiene ladistribucidn dc ingreso més desigual del mun-
do. En varios paises de la regién, el quintil mds rico de la poblacién es
entre 20 y 28 veces mds rico que el quintil mds pobre, en tanto que en
Asia el nimero promedio cs de'5 a 10 veces. Evidentemente, las nuevas
democracias, y las recién restauradas, no pueden perdurar en un ambien-
te de desigualdad social y pobreza. Existe el peligro, entonces, de que el
reciente auge de la libertad y la apertura econémica sean visto como un
hecho irrclevante para grandcs sectores sociales de nuestros paises y que,
por consiguiente, no logre’'sostenerse en el ticmpo.

Por otra parte, la imagen positiva que venia proyectando América
Latina en el escenario mundial se vio deteriorada por la «crisis mexica-
na», provocada, en lo inmediato, por el anuncio, hacia fines de diciem-
bre de 1994, que el gobierno de ese pais permitiria una devaluacién del
15% del peso en relacidn al délar. La causa de dicha medida fue el eleva-
do déficit de cuenta corriente mexicano que alcanzé un 8% del PIB en
1994. Pero dicho anuncio no alivi6 la presién sobre el peso y, después de
una masiva liquidacién de acciones y obligaciones ¢n pesos y de un fuer-
te éxodo de la inversidn externa, cl gobierno de México resolvié hacer
flotar libremente el peso en los mercados de divisas, con lo cual la mo-
ncda mexicana llegd a caer 60% frente al délar en menos de un mes.

La crisis mexicana, denominada la «primera crisis financicra del siglo
XXI» por ¢l Director-Gerente del Fondo Monetario Internacional, tuvo
un impacto global al ilustrar los rapidos efectos de contagio que tienen
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en los mercados financieros las perturbaciones graves en paises indivi-
duales. Igualmente, esta crisis llamé la atencién a nivel internacional
sobre la vulnerabilidad de los «mercados emergentes» en general, aun-
que se puede concluir ahora que la reaccién de los mercados internacio-
nales a dicha crisis fue exagerada, al comprobarse sus efectos negativos
limitados tanto en cuanto a duracién de tiempo como en extensién a
otros pafses. Se comprobd, ademds, que los capitales de corto plazo, que
fueron apuntados como culpables del desastre mexicano, no son intrin-
secamente negativos, pues bien monitoreados y controlados pueden ayu-
dar a las economias en desarrollo.

En todo caso, la venta de activos en otros paises latinoamericanos y
el descenso de la afluencia de capitales a la regién significd, al menos
temporalmente, repercusiones negativas de la situacién mexicana para
Argentina y, en menor medida, para Brasil. Argentina sufrié severas pér-
didas en la bolsa y en los bonos Brady, y el gobierno de Buenos Aires
debié adoptar rigurosas medidas de ajuste, en tanto que Brasil debié de-
valuar el real y tomar medidas para cvitar un abultado déficit de cuenta
corriente. La crisis mexicana colocd un signo de interrogacién sobre el
ritmo de avance de la liberalizacién comercial en la regién y, concreta-
mente, contribuyé a frenar el proceso de acceso al NAFTA por parte de
otros paises latinoamericanos. Por otro lado, pese al «efecto tequila» de
la crisis mexicana, las oportunidades de América Latina a mediano y
largo plazo contindan siendo promisorias, por la consolidacién de las
reformas estructurales de las economfias. Ademads, la situacién mexicana
sirvié de leccién en el sentido de que los paises de la regién deben ejer-
cer politicas de control sobre los flujos de capitales externos y, especial-
mente, deben incrementar los niveles de ahorro interno.

Una comparacién entre los efectos de la crisis mexicana en Asia y en
América Latina demuestra justamente que, en contraste con la mayoria
de los paises de nuestra region, el incremento en el aporte de capitales
externos en Asia (ver cuadro), estuvo asociado a un aumento del ahorro
interno. La reanudacién de fuertes flujos de capital hacia América Lati-
na permitié un alivio temporal, pero no resolvié los problemas de equi-
librio fiscal y balanza de pagos. En ausencia de incrementos en la tasa de
ahorro doméstico y sin una solucién duradera al problema fiscal y al
financiamiento externo, la vulnerabilidad de la regién, medida por el
crecimiento de exportaciones necesario para cerrar la brecha externa,
aumentd cn forma dramdtica: en 1990 bastaba que en América Latina
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las exportaciones creciesen 2,5% para cubrir el déficit; en 1994 esa cifra
habia saltado a 25%%.

CUADRO N*¢ 1
Flujo liquido de activos
hacia los mercados emergentes (en porcentajes)

Afio | A.Latina Asia/Pacifico Este Eurapeo Total
1987 95 5 - 100
1990 30 70 - 100
1994 40 37 23 100

Fuente: Datos de UNCTAD claborados por Gilberto Dupas.

En conclusidn, vivimos tiempos de transicién agitados y complejos.
En el nucvo contexto internacional confluyen tendencias contradicto-
rias: por un lado, se observan fuentes corrientes de libertad y crecimien-
to econdmico y, por otro, se constatan nuevas y violentas expresiones de
nacionalismo, fervorosas afirmaciones étnicas y religiosas, tentaciones
proteccionistas, crisis financieras limitadas, exclusién social y desigual-
dad. En dcfinitiva, la nueva realidad de la posgucrra fria adn no se con-
solida ni se perfila con nitidez, lo que quizas revcla, més bicn, el simple
hecho de que, como toda transicién, la era de la posguerra fria todavia
no acaba de emerger en plenitud, en tanto.que el viejo sistema interna-
cional de la guerra fria no acaba de desaparecer del todo.

A nivel interno, el gran desafio es cémo combinar la necesaria aper-
tura econémica con politicas de integracién social. En las palabras de
Alain Touraine, nuestra tarea es «construir una sociedad posliberal», ya
que «el liberalismo no es un tipo estable de sociedad, sino un ‘shock’,
una transicién, una destruccién de los modos no econémicos de gestién
econdmica»?’. En este mismo sentido, es atil recordar que no existe una
sola y dnica versién de la economia de mercado. Es preciso explorar los
matices, las variantes y las alternativas que incorporen y den cuenta ade-
cuadamente tanto de las caracteristicas nacionales como de las preocu-
paciones sociales.

A nivel internacional, hoy existe una mejor oportunidad que en los
afios sesenta para que los pafses de América Latina y el Caribe hagan sen-
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tir su voz en el proceso de redefinicién del escenario mundial. América
Latina llega en mejores condiciones politicas y econémicas a la formula-
cién del nuevo sistema de posguerra fria de lo que acontecia cuando las
decisiones dependian de un nimero muy reducido de actores, la escala de
poder era mds jerdrquica, y el sistema internacional ya se visualizaba rigi-
do y cerrado. Ahora, en un contexto internacional difuso y complejo, los
pafses latinoamericanos, aunque todavia con grandes problemas, llegan a
la creacién del mundo de posguerra fria con economias en crecimiento o
franca recuperacién, con democracias en consolidacion, con un mecanis-
mo flexible de concertacién politica entre ellos —cl Grupo de Rio-y con
una agenda convergente con la de los paises desarrollados, al menos en
relacién a lo que ocurria en las décadas de los cincuenta y sesenta. Serd la
responsabilidad de nuestros gobiernos el concertarse a nivel regional para
promover un nuevo esquema mundial méds democritico, justo y préspero,
y de nuestros lideres el hacer lo mismo al interior de nuestros pafses.
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, Capitulo 11
ACCION COLECTIVA EN FAVOR
DE LA DEMOCRACIA

EN LAS AMERICAS



En su perceptivo libro, On the law of nations, Daniel Patrick Moyni-
han afirma que el derecho internacional «no es un derecho superior o el
mejor; es la ley que existe. Con frecuencia es el derecho del vencedor;
pero, con todo, es la ley y siempre evoluciona»'. Esta interpretacion dind-
mica del derecho internacional es particularmente adecuada para com-
prender la importancia creciente de la democracia como un derecho glo-
bal y como un sine qua non «para validar la gobernabilidad»?, especial-
mente en el sistema interamcericano.

En un contexto de posguerra fria contradictorio, donde coexisten vio-
lentas expresiones de nacionalismo y afirmaciones étnicas y religiosas
junto a fuertes corrientes globalistas de liberalizacién econémica y de-
mocratizacién politica, los paises del hemisferio occidental han estado
en la vanguardia de la accién colectiva cn favor de la democracia. Un
avance histérico en la reafirmacién y defensa de la democracia aconte-
cié cuando los ministros de Relaciones Exteriores de las Américas, du-
rante la Asamblea General de la OEA de junio 1991, firmaron el «Com-
promiso de Santiago con la democracia y la renovacién del sistema inte-
ramericano» y adoptaron la resolucién «Democracia representativa» (re-
solucién 1.080)3, que creé un mecanismo para responder de manera au-
tomética a una interrupcion ilegal del proceso democritico en cualquier
pais de la regién, permitiendo asi que la organizacién actuara oportuna-
mente en los casos de Haiti, Perd y Guatemala.

Estos pronunciamientos de la OEA constituyeron un importante paso
hacia la transformacién de la democracia de una prescripcién moral a
una obligacién juridica internacional. A la vez, fueron posibles gracias
al fin de la guerra fria, porque el término de ese conflicto disminuyd en
forma dréstica el riesgo de que resoluciones que aprueban una accién
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hemisférica en favor de la democracia, fuesen consideradas como autori-
zaciones para fines politicos vagamente vinculados, o desvinculados del
todo, con la consolidacién y preservacién de la democracia representa-
tiva. En los dltimos afios ha existido, ademds, particularmente entre los
pafses latinoamericanos, un deseo compartido de salvaguardar y consoli-
dar las democracias recientemente recuperadas ante la amenaza del au-
toritarismo y sus secuelas después de un largo periodo de dictaduras.

Pero, si bien el «Compromiso de Santiago» y la resolucién sobre de-
mocracia representativa son dos hitos en la proteccién efectiva de la
democracia en las Américas, ellos son las expresiones mds recientes de
una tendencia de larga data hacia la afirmacién de los propdsitos y prin-
cipios democréticos contenidos en la Carta de la OEA y en innumera-
bles declaraciones, resoluciones y medidas adoptadas por la organiza-
cién hemisférica. En efecto, las Américas son una regién donde la de-
mocracia y la proteccién de los derechos humanos se ha desarrollado
mucho més alld que en otras regiones, tanto como una obligacién juridi-
ca, politica y moral. )

En ecsta linea, este capitulo argumenta que ahora existe un virtual
«derecho a la democracia» en las Américas, en el sentido de que una
doctrina ya existente en la regién americana sobre la defensa y promo-
cién de la democracia se ha transformado en una obligacién normativa
y, mds importante ain, que dicho derecho a la democracia se estd imple-
mentando mediante la accién colectiva pacifica. Este derecho a la de-
mocracia no se debe entender como la aceptacién creciente por la co-
munidad internacional de un «dcrecho nuevo» —debido a que numero-
sos acuerdos hemisféricos y mundiales han establecido claramente los
dercchos bdsicos, civiles y politicos, que constituyen la esencia de la
democracia representativa—, sino, mds bien, como ¢l reconocimiento cre-
ciente en las Américas de que la democracia puede y debe ser defendida
mediante acciones colectivas de cardcter pacifico.

La progresiva importancia de la preservacién de la democracia en el
continente quedd claramente en evidencia, en abril de 1996, cuando los
paises del Mercosur, liderados por Brasil y Argentina, se movilizaron exi-
tosamente para impedir la concrecién de un golpe militar en Paraguay,
en contra del gobierno del presidente Juan Carlos Wasmosy. Como re-
sultado, los paises del Mercosur decidieron introducir en su esquema ins-
titucional, en concordancia con lo ya existente en la OEA, una «cldusu-
la democrdtica» para evitar los golpes de Estado en la subregion, me-
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diante la suscripcién de un protocolo que contempla la posibilidad de
suspension temporal del pacto del Estado-parte que interrumpa el orden
constitucional democrético. ‘

La creciente aceptacién de un derecho a la democracia en el derecho
internacional americano ha puesto en duda la nocién cldsica de que la
legitimidad politica interna en un determinado pais es, esencialmente,
un tema que corresponde a la jurisdiccién exclusiva del Estado y, por
tanto, estd exenta incluso de una «intervencién blanda por parte de or-
ganizaciones internacionales o de la comunidad internacional en su con-
junto»*. La soberania tradicional ha sido desafiada no solamente por el
reconocimiento de que la comunidad internacional puede y debe insistir
en ¢l derecho a un gobierno democrético, sino también por una profun-
dizacién de la interdependencia econdmica global y de los cambios tec-
nolégicos que estdn moldeando un mundo donde, por ejemplo, las ideas,
los capitalcs, la informacién y las imdgenes saltan por sobre las fronteras
politicas y geograficas cada vez con mayor rapidez y facilidad.

Cabe hacer notar, sin embargo, que en cl sistéma interamericano con
bastante frecuencia la teoria no ha cquiparado a la prictica en relacion a
la democracia. La s6lida doctrina hemisférica sobre gobernabilidad demo-
critica a menudo no fue llevada a la pricrica, debido a la intervencién de
motivaciones de politica de poder relacionadas principalmente con los
intereses de Estados Unidos y, en algunos casos, con los intereses de los
propios paises latinoamericanos. Si bien la guerra fria dejé el compromiso
doctrinario en favor de la democracia casi siempre s6lo en las palabras, se
puede afirmar con cierta seguridad que al menos fueron desarrolladas las
bases normativas del derecho a la democracia en las Américas.

La evolucién de la doctrina de la democracia en el
sistema interamericano y su practica

El camino hacia el reconocimiento de la democracia como cl princi-
pio orientador de los estados americanos ha sido largo y constante, co-
mcnzando como compromiso moral hasta transformarse en una nor-
ma vinculante establecida en la Carta de la OEA. El gobierno democré-
tico ha sido una mcta consistente de los pucblos de las Américas casi
desde los tiempos de la independencia y ¢l desplome de las monarquias
absolutas como formas de gobierno. Las medidas actuales emprendidas
por la OEA ¢n nombre de la democracia tienen, por tanto, una historia
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extensa, aunque irregular o inconsistente.

La Confecrencia de Washington de 1907 formalizé el principio de la
democracia en la regidén centroamericana. En el Tratado General de Paz
y Amistad resultante de esa conferencia, las repidblicas del istmo acorda-
ron, entre otros puntos, el no reconocimiento de los gobiernos centro-
americanos que surgieran de rebeliones en vez de elecciones libres. En
otra conferencia, en 1922-1923, los pafses centroamericanos reafirma-
ron los acucrdos de 1907 y fueron mds alld al prohibir el reconocimiento
de gobiernos instalados por el uso de la fuerza, aun cuando fuesen consa-
grados mds rarde por medio de elecciones libres. En esa época, Estados
Unidos mantenfa una politica activista de fomento de la democracia en
la regién —particularmente en Centroamérica y el Caribe~ que dur6 has-
ta la administracién de Herbert Hoover 5. Aparentemente, la Gran De-
presion detuvo la campania en favor de la democracia en las Américas.

Dentro del sistema interamericano propiamente tal, el primer pro-
nunciamiento oficial de la «existencia de la democracia como una causa
comin en América» se encuentra en la «Declaracién de principios so-
bre solidaridad interamericana y cooperacién» de la Conferencia Inte-
ramericana sobre la Consolidacién de Paz, celebrada en Buenos Aires,
en 1936. Entre 1936 y 1945, cada confercncia interamericana subsecuente
reiterd esa declaracion en algin aspecto de su quehacer.

El 21 de noviembre de 1945, el entonces ministro de Relaciones Exte-
riores de Uruguay, doctor Eduardo Rodriguez Larreta, dirigié una nota a
los gobicrnos americanos en la que propuso una accién multilateral para
defender la democracia y los derechos humanos. Su propuesta ~endosada
con entusiasmo por ¢l sceretario de Estado de Estados Unidos, James F.
Byrnes— enfatizé cl paralelo entre la defensa de la libertad humana y la
mantencidn de la paz, y sostuvo el punto de vista que los estados de la
regidn deberfan actuar en conjunto para asegurar la democracia, sin lle-
gar a violar el principio de la no intervencién. Dicha propuesta no fue
aprobada, pero ya era indicativa del continuo interés hemisférico sobre
la defensa de la democracia.

De conformidad con nuestra tesis principal de que los pafses de la re-
gién han exigido mds de sf mismos en materia de democracia y derechos
humanos que paises de otros continentes, en un momento cuando dichos
conceptos no disfrutaban de la aceptacién internacional que actualmente
tienen, las naciones del hemisferio occidental trabajaron arduamente en
San Francisco para introducir ¢l tema de los derechos humanos en la Car-
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ta de las Naciones Unidas. Ellos, ademds, demostraron liderazgo interna-
cional en la materia cuando adoptaron la Declaracién Americana de De-
rechos Humanos, en 1948, sicte meses antes de la firma de la Declaracién
Universal de los Derechos del Hombre de Naciones Unidas.

La Conferencia Interamericana sobre los Problemas de la Guerra y la
Paz, celebrada en Ciudad de México, en 1945, produjo un documento
conocido como la Declaracién de México que mantuvo como un princi-
pio esencial de la comunidad hemisférica que «el hombre americano no
puede concebir la vida sin justicia» ni puede concebir «la vida sin liber-
tad». Otra resolucion, titulada «Preservacién y defensa de democracia
en América», encomends al Comité Jurfdico Interamericano la consi-
deracién de un anteproyecto sometido por Guatemala en oposicién a la
eventual instalacién de regimenes antidemocriticos en la regién y la
presentacion de un informe al respecto a la Novena Conferencia Ameri-
cana Internacional, la histérica Conferencia de Bogotd celebrada en 1948.

La Conferencia de Bogotd adoptd una resolucion en que los estados
americanos reafirmaron «su conviccién de que se pucde lograr la meta
de desarrollo social y econdémico efectivo solamente en un sistema fun-
dado sobre la garantia de los derechos y libertades esenciales del indivi-
duo». Ademis, condend «los métodos de todo sistema que tienda a su-
primir derechos y libertades politicas y civiles...»%. La Conferencia cul-
mind con la firma de la Carta de la OEA y de la Declaracién Americana
de Derechos Humanos, mencionada anteriormente, representando con
ello un avance desde las declaraciones en nombre de la democracia a
normas especificas de una naturaleza vinculante. Como afirmé ¢l ex pre-
sidente de Colombia Alberto Lleras en referencia a los principios de la
Carta, al entrar ésta en vigencia, tales principios derivaron en «normas
de una naturaleza indiscutiblemente obligatoria, si bien ellos siempre
tuvieron una fuerza moral inequivoca en las resoluciones y declaracio-
nes que precedieron la Carta».

La Carta de Bogotd cs bastante clara. Su predmbulo dice: <El verda-
dero significado de la solidaridad americana y de la buena vecindad no
puede scr otro que el de consolidar en estc continente, dentro del marco
de las instituciones democraticas, un sistema dc libertad individual y
justicia social, fundado en el respeto de los derechos esenciales del hom-
bre», y mds adelante establece en ¢l Capitulo 11, Principios, que «la soli-
daridad de los cstados americanos y los altos fines que con clla se persi-
guen requicren la organizacién politica de los mismos sobre la base del

40



ejercicio efectivo de democracia representativa».

Evidentemente, una vez que la «solidaridad democrética» adquirié
un cardcter convencional con la firma y ratificacién de la Carta, cual-
quier golpe o interrupcién ilegal de los procesos democriaticos, en efecto
socava la solidaridad de los pafses hemisféricos y plantea un claro desa-
fio a uno de los propdsitos esenciales de la Organizacién de Estados
Americanos.

Es interesante destacar que, en la Conferencia de Bogotd que dio ori-
gen a la OEA, Brasil propuso que el ingreso de un Estado miembro en la
organizacion estuviese sujeto a la ratificacién de la Carta y a la adopcién
de una forma democrética de gobierno y a la garantia de los derechos
fundamentales del hombre. Ese mismo afio, cuando la Carta de la OEA
estaba bajo discusién, Perd propuso que cuando surgiese un «gobierno de
facto», «los gobiernos intercambien puntos de vista sobre si es necesario
reconocerlo 0 no y el momento en que se debe hacer».

Después de la Conferencia de Bogotd, con la aparicion de gobiernos
dictatoriales en América Latina, el desarrollo de pronunciamientos in-
teramericanos adicionales para promover la democracia representativa
disminuyé notoriamente. Entre fines dc 1948 y mediados de 1954, cerca
de una media docena de regimenes democrdticos fueron derrocados y
reemplazados por dictaduras militares. Los esfuerzos orientados a rever-
tir la tendencia dictatorial no prosperaron, incluyendo aquéllos de la
famosa Legion Caribefa de lideres exiliados que, durante 1947-1949,
intentaron acciones colectivas en apoyo a la democracia en el Caribe y
Centroamérica’.

Una década después de Bogotd, la Quinta Reunién de Consulta de
los Ministros de Relaciones Exteriores, celebrada en Santiago, Chile, en
agosto de 1959, marcé otro hito en el desarrollo de lo que aqui se deno-
mina la doctrina interamericana de la democracia. De esa reunidn sur-
gié una lista parcial de atributos especificos de una democracia repre-
sentativa, se cred la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, y
el Comité Juridico Interamericano fue encomendado con la redaccién
de una convencién sobre derechos humanos que consideraria la relacién
legal entre cl respeto por los derechos humanos y el ¢jercicio efectivo de
la democracia representativa. También se pidié al comité que redactara
un anteproyecto de una convencién sobre el «Ejercicio efectivo de de-
mocracia representativar. La Quinta Reunién de Consulta aseverd inequi-
vocamente en la «Declaracién de Santiago»: «La existencia de regime-

41



nes antidemocrdticos constituye una violacién de los principios sobre
los cuales se funda la Organizacién de Estados Americanos y un peligro
para las relacioncs de paz y unidad en el hemisferio».

De 1959 en adelante, hubo una intensa discusion dirigida a aclarar el
alcance del compromiso democrético de la organizacién hemisférica. El
informe del Comité Juridico Interamericano reafirmé la interrelacién
entre derechos humanos y el ejercicio de la democracia y respaldé la
naturaleza obligatoria de los principios de la carta; pero, en su informe
aprobado por mayoria, la accién colectiva en defensa de la democracia,
o para restaurarla, fue considerada como inadmisible bajo los términos
de la Carta de Bogotd. Se determind, por tanto, que el Proyecto de Con-
vencién sobre el Ejercicio Efectivo de Democracia Representativa resul-
taba demasiado controvertido para esa época.

A pesar de la guerra fria, del impacto de la Revolucién cubana, y de
la preponderancia de regimencs dictatoriales durante las décadas de los
sesenta y los setenta, varias reuniones intcramericanas continuaron re-
afirmando, al menos en tcoria, los conceptos de libertad y democracia
representativa establecidos en la carta.

Quizds uno de los episodios mds tempranos, pero menos conocidos de
la precocupacion de los estados miembros de la OEA con la adopcidn de
pasos especificos en |a organizacién para preservar la democracia y preve-
nir los golpes de Estado, sucedié en agosto de 1962. En ¢cse momento trans-
curricron varias reuniones especiales del Consejo Permanente para consi-
derar un pedido de los gobiernos de la Repdblica Dominicana, Venezuela,
Honduras y Costa Rica para convocar a una reunion de consulta de minis-
tros de relaciones exteriores para «reafirmar la solidaridad democréticaen
América y para considerar qué actitud deberian adoptar los gobiernos de
los estados miembros frente a regimenes surgidos de golpes de Estado». El
pedido para convocar una reunién de.consulta, alimentado por una pre-
ocupacién acerca de un posible golpe en Perd, provocd una discusion sus-
tantiva y una votacién posterior en que no se alcanzé a conseguir la mayo-
ria nccesaria para la aprobacion del pedido.

La existencia de un ndmero considerable de gobiernos dictatoriales
en laregién, asi como también la intensificacion del conflicto Este-Oes-
te, frustré cse temprano intento de discutir maneras especificas para im-
plementar el principio de la solidaridad americana con el ejercicio efec-
tivo de la democracia representativa. Es interesante sefialar que Estados
Unidos adopté una posicién cautclosa y no se unié al csfuerzo encabeza-
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do por Venezuela y Costa Rica de solicitar la reunién de consulta. Apa-
rentemente, ¢l voto de abstencién de Washington reflejé un deseo de
no perturbar la coalicién regional de gobiernos de facto anticomunistas.

En noviembre de 1963, el Consejo Permanente de [a OEA adopté una
resolucién que convocaba a una reunién de consulta de cancilleres sobre
democracia representativa. Pero mds tarde se decidié que dicha temdtica
debfa examinarse en una conferencia interamericana. Por lo tanto, la con-
vocatoria a la reunién se canceld, y los temas que involucraban cl for-
talecimiento de la democracia fueron transferidos a la agenda de la Se-
gunda Conferencia Interamericana Extraordinaria, celebrada en Rio de
Janciro, en noviembre 1965. La reunién de Rio adopté una resolucién
interesante, titulada «Procedimiento informal sobre el reconocimiento de
gobiernos de facto», en que se recomendé que los estados miembros, inme-
diatamente después del derrocamiento de un gobierno legitimo, iniciasen
intercambios entre ellos sobre la situaciéon. Teniendo presente 1a voluntad
del gobierno de facto para realizar clecciones libres dentro de un periodo
razonable y su compromiso de cumplir con sus obligaciones internaciona-
les anteriores, una vez ocurridas las consultas, se recomendd que «cada
gobicrno decidird si mantendrd relaciones diplomdticas con el gobierno
de facto». A pesar de su debilidad sustantiva, la resolucidn reflejé la persis-
tente precocupacion sobre cémo enfrentar a los regimenes anti-democrati-
cos desde una posicién multilateral.

En el dmbito de la accién concreta y en nombre de la democracia,
aunque el motivo formal fue rechazar la agresién a Venezuela por parte
del gobierno de la Reptiblica Dominicana encabezado por Leonidas Tru-
jillo, ¢l Consejo Permanente de la OEA, reunido como un érgano de
consulta bajo el TIAR (Tratado Interamericano de Asistencia Recipro-
ca), decidié, en julio de 1960, romper relaciones diplomiticas con la
Reptiblica Dominicana y cortar parcialmente los vinculos econdémicos
de los estados miembros con csa nacion. Trujillo se habia transformado
en un adversario de la democracia en la cuenca del Caribe, al punto de
promover actos subversivos para derrocar al gobierno venezolano. En
parte como resultado de las sanciones, la OEA contribuyé a debilitar al
gobierno autoritario dominicano y, como resultado, hizo concordar los
principios establecidos en la carta con la prctica interamericana sobre
democracia.

En el caso de Cuba -y en ¢l punto miaximo de la guerra fria—, una
reunién de cancilleres, en julio 1964, actuando dentro del marco del

43



TIAR, condené al régimen de Fidel Castro por intento de derrocar al
gobierno de Venezuela y llamé a la suspensién de relaciones diplomati-
cas, asi como de los vinculos econémicos y de transporte con la isla cari-
befia. Dos afios antes, en Punta del Este, Uruguay, en enero de 1962, la
OEA, nuevamente amparada por el Tratado de Rio y recordando el prin-
cipio de la democracia representativa y la Declaracién de Santiago so-
bre elecciones libres como la piedra angular de los gobiernos america-
nos, habia expulsado por un voto de mayoria, al gobierno de Cuba del
sistema interamericano, consignando, adicionalmente, que el gobierno
cubano marxista-leninista era «incompatible con los principios y los
objetivos del sistema interamericano». La guerra fria estaba dando un
giro Este-Oeste a [a promocién del ideal democritico.

En mayo de 1965, la crisis dominicana sacudié el sistema interameri-
cano. Otra reunidn de cancilleres —esta vez fuera del marco del TIAR—,
resolvié transformar la accién armada unilateral de Estados Unidos en
la Repdblica Dominicana en una operacién colectiva, al convertir a las
fuerzas militares extranjeras en territorio dominicano en una «fuerza
interamericana». Uno de los propésitos declarados de dicha accién era
«en un espiritu de imparcialidad democrética, colaborar en la restaura-
cién de condiciones normales en la Repdblica Dominicana» y en el es-
tablecimiento en ese pafs de una atmdésfera conducente al «funciona-
miento de instituciones democréticas». En un resultado ciertamente po-
lémico, dentro de unos pocos meses, y atin con la presencia de la fuerza
interamericana, la Repiblica Dominicana volvid a tener elecciones que
condujeron a la restauracién de un gobierno civil.

No fue hasta muchos afios después que la OEA emprenderia acciones
nuevamente en una situacién relativa a la gobernabilidad democritica.
La OEA guardé silencio y se automarginé cuando las dictaduras prima-
ban en la regién entre mediados de la década de los sesenta y fines de los
setenta, lo que convencié a mucha gente que la organizacién era incapaz
de respaldar con iniciativas efectivas su compromiso principista con la
solidaridad democrética en las Américas.

La situacién cambié con la crisis interna en Nicaragua, particular-
mente debido a la violacién sistemdtica y masiva de los derechos huma-
nos por el gobierno de Anastasio Somoza. Asf, se convocé a una reunién
de cancilleres en septiembre de 1978. Aunque también existian proble-
mas fronterizos entre Nicaragua y Costa Rica, la reunién tuvo un fuerte
acento politico, debido a las preocupaciones internacionales sobre la de-
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mocracia y los derechos humanos en Nicaragua. Como resultado, se for-
mé una Comisién sobre Conciliacion y Cooperacién Amistosa que con-
dujo negociaciones con el gobierno de Somoza en busca de una salida a
la crisis. En una resolucién que estableci6 los fundamentos para la solu-
cién definitiva al conflicto, e incluso con la participacién del gobierno
afectado, los ministros declararon en junio de 1979 que el acuerdo en
Nicaragua deberia basarse en:

«1. El reemplazo definitivo e inmediato del régimen de Somoza.

2. La instalacién en el territorio nicaragiense de un gobierno demo-
crético, cuya-.composicién incluya los principales grupos representativos
que se oponen al régimen de Somoza y que reflejan la libre voluntad del
pueblo de Nicaragua.

3. La garantia del respeto a los derechos humanos de todos los nica-
raglienses sin excepcion.

4. Elecciones libres lo antes posible, que deberdn conducir al esta-
blecimiento de un gobierno verdaderamente democrdtico que garantice
la paz, la libertad y la justicia».

El claro pronunciamiento de la OEA, ademis dc flexibilizar el con-
cepto de no intervencién, reforzé cl enfoque de la negociacion colectiva
en favor de la democracia y la paz en Centroamérica impulsada por un
grupo de paiscs regionales, cuya principal expresion fue el acuerdo de
Esquipulas, un importante precedente politico y juridico en lo que con-
cierne al nexo entre, por un lado, la paz y la seguridad en la subregién
centroamericana y, por otro, el ¢jercicio de la democracia y el respeto de
los derechos humanos dentro de cada pais en el drea.

La firme posicién de la OEA en Nicaragua acontecié en un contexto
de afirmacién de la conducta independiente en materia de politica exte-
rior por partc de muchos paises latinoamericanos, en un clima de disten-
sién Este-Oeste, y en un momento de renovada importancia de los dere-
chos humanos en la politica exterior de Estados Unidos bajo la adminis-
tracién de Carter y de amplio rechazo internacional a las violaciones a
los derechos humanos por parte del régimen de Somoza. Por otra parte,
Estados Unidos, asi como muchos otros paises, habia llegado a la con-
clusién que se tenia que encontrar una alternativa —preferentemente
moderada en la opinién de Washington- a la dictadura de Somoza.

Durante la década del ochenta, con el retorno a la democracia en la
mayoria de los paises latinoamericanos, el tema de la democracia volvid
a ser, nucvamente, un punto focal del quehacer interamericano.
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La Asamblea General Especial, celebrada en Cartagena de Indias, Co-
lombia, en 1985, aprobé el Protocolo de Enmienda a Ia Carta de la OEA,
otro hito en la evolucién de la doctrina democritica en el sistema intera-
mericano. En esa ocasién, se agregé la siguiente frase al Predmbulo a la
Carta: «...lademocracia representativa es condicién indispensable para la
estabilidad, la paz y el desarrollo de la regién». Mds importante todavia,
se aiiadié la siguiente frase en el Capitulo [, relativo a los propdsitos esen-
ciales de la organizacién: «Promover y consolidar la democracia represen-
tativa, dentro del respeto al principio de no intervencién».

El movimicnto hacia la democracia en los pafscs Jatinoamericanos
fortalecié atn mas el tema de la democracia en 1a OEA. Una resolucién
de la Asamblea General, celcbrada en Guatemala, en 1986, declaré: «Por
primera vez cn muchas décadas, muchos estados miembros tuvicron elec-
ciones libres, con el resultado de que se han establecido sistemas demo-
créticos, representativos y pluralistas de gobierno»; recordé que el pro-
pésito de la organizacién es la promocién y consolidacién de la demo-
cracia representativa, respetando ¢l principio de la no intcrvencién, e
instd, finalmente, a «los gobicernos de las Américas cuyas socicdades tie-
nen problemas que requieren conciliacién y unidad nacional para que
emprendan o continden un didlogo genuino», conducente a «mejorar la
situacion de los derechos humanos y a fortalecer el sistema democritico
representativo y pluralista»®.

En este nuevo contexto, no constituyé sorpresa alguna cuando Ar-
gentina y Brasil firmaron varios importantes protocolos de acuerdo en
1986, quec mids tarde condujeron al esquema de integraciéon Mercosur,
que sefialaban como un objetivo clave el propésito de «consolidar la
democracia como una modalidad de vida y sistcma de gobicrno». Los
presidentes de Argentina y Brasil declararon en esa oportunidad que un
requisito previo basico para la participacion de terceros paises en el plan
de integracién seria su condicidn de paises con gobiernos democrdticos.

Como se sabe, luego de la tentativa de golpe cn Paraguay, en abril de
1996, el Mercosur fue mais alld, introduciendo en su marco institucional
una «cldusula democrdtica» que contempla la suspensién temporal del
pacto dc los estados-miembros que interrumpan ¢l orden constitucional
democridtico. '

En contraste con Nicaragua, la accién dec la OEA en Panam4, en 1989,
buscé una férmula de consenso con el gencral Manuel Antonio Noriega
que respetaria la voluntad soberana del pucblo panamcfio expresada en
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elecciones libres. Independientemente de otras consideraciones claves,
el fracaso de la OEA en Panamd indicé la insuficiencia operacional y
normativa del sistema interamericano para implementar los principios
de la democracia representativa y la solidaridad democrdtica estableci-
dos en la carta.

La reunién de la Asamblea General en Santiago, Chile, remedié esa
insuficiencia cuando adopté el «Compromiso de Santiago», y el meca-
nismo de reaccién contra los golpes de Estado, incorporado en la resolu-
cién sobre la defensa de la democracia representativa. Cabe hacer notar
que los cambios ocurridos en Santiago, que han sido destacados a nivel
mundial por numerosos lideres politicos, juristas e periodistas, estuvie-
ron precedidos de una declaracion firmada en mayo de 1991 por los pre-
sidentes de Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezucela con ocasién
de la Quinta Reunién del Consejo Presidencial del Grupo Andino, don-
de se indicé la necesidad de «enmendar la Carta de la OEA para pro-
veer, inter alia, 1a suspensién colectiva inmediata de relaciones diploma-
ticas con cualquier pafs micmbro de la organizacién en caso de la inte-
rrupcién ilegal del sistema constitucional...»’.

Por dltimo, uno de los pasos mds recientes y significativos en el desa-
rrollo de la doctrina interamericana sobre democracia fue la reforma de la
Carta de la OEA —el Protocolo de Washington— aprobada cn diciembre
de 1992 que, una vez que sc ratifique, permitird la suspension de la organi-
zacién de aquellos estados miembros donde sea derrocado, mediante el
uso de la fuerza, un gobierno clegido democrdticamente. Esta importante
reforma —originalmente propucsta por Argentina— fue acompaniada tam-
bién por modificaciones a la carta que destacan la determinacion de la
organizacion para enfrentar la pobreza como un obstdculo a la consolida-
cién de la democracia.

La OEA, la democracia y el concepto de soberania:
reflexiones sobre Hait{ y otros casos

En afios rccicentes, la OEA ha emprendido iniciativas importantes,
tales como las descritas anteriormente, en la codificacién de los abun-
dantes precedentes para la acciéon hemisférica en favor de 1a democra-
cia. Los casos de Haiti, Perd y Guatemala, asi como también las contri-
buciones recientes hechas por la OEA en la observacion de procesos
electorales en Nicaragua, El Salvador, Haiti, Suriname, Paraguay y en
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otros paises, son demostraciones concretas de los esfuerzos colectivos de
la organizacién, concordantes con la doctrina americana de la solidari-
dad democritica. ’

Haiti fue la primera prueba del nuevo instrumento para la accién
colectiva para salvaguardar la democracia en las Américas. Cuando, el
30 de septiembre de 1991, las fuerzas militares de Haiti expulsaron al
presidente Jean-Bertrand Aristide, se desaté el mecanismo creado sélo
meses antes en Santiago. En un plazo de pocos dias, los cancilleres se
reunieron en Washington y resolvieron reconocer al presidente Aristide
y sus representantes como el dnico gobierno legitimo de Haiti, y reco-
mendaron que todos los estados miembros emprendiesen pasos especifi-
cos para aislar econémica y diplomaticamente al grupo que habia toma-
do el poder en Haiti. Ademads, los cancilleres despacharon a Haiti una
mision especial, compuesta de varios ministros y el Secretario General,
con un mandato de presionar para la restauracién inmediata del gobier-
no clegido democrdticamente.

Cuando esa misién fracasé en el logro de su objetivo, los ministros se
reunieron nuevamente en Washington y endurecieron sus recomenda-
ciones, llegando a recomendar el congelamiento inmediato de todos los
activos del Estado de Haiti retenidos en cualquier Estado miembro de la
OEA. También, sc definieron los planes de cooperaciéon para implemen-
tarse una vez restaurada la administracion del presidente Aristide y se
avanzaron criterios sobre los medios para fortalecer la democracia cons-
titucional en Haiti.

En mayo de 1992, los cancilleres de la OEA adoptaron un paso adi-
cional al recomendar a los estados miembros, entre otras medidas, la
negacién de acceso a instalaciones portuarias a cualquier embarcacién
que infringiera el embargo; el monitoreo del cumplimiento del embargo;
y la negacion de visas a «perpetradores y defensores del golpe» en Haiti.
Sin embargo, al constatarse m4s adelante que el embargo comercial cla-
ramente estaba fracasando debido, particularmente, a violaciones por
parte de paises no hemisféricos, los cancilleres instaron a todos los miem-
bros de la OEA, asi como también a las Naciones Unidas, para que im-
plementaran cabalmente las medidas acordadas en las reuniones ad hoc
de cancilleres.

Las presiones para endurecer el embargo por la via del involucramiento
activo de Naciones Unidas en la crisis de Haiti se incrementaron, inclu-
yendo una resolucion de diciembre de 1992, acordada por los cancilleres
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del hemisferio, que otorgé un mandato al Secretario General de la OEA
«para explorar la posibilidad y conveniencia» de llevar la situacién de
Haiti al Consejo de Seguridad de la ONU, para obtener la aplicacién
universal del embargo comercial recomendado por esta organizacién. La
designacién de Dante Caputo, ex ministro de Relaciones Exteriores de
Argentina, como enviado especial para Haitf en representacién del Se-
cretario General de la ONU vy, simultdncamente, en representacion del
Secretario General de la OEA, colocé la crisis de Haiti en una nueva
fase de negociaciones y presiones sobre el régimen de facto.

En consideracién que pafses fucra del hemisferio ain no adherfan al
embargo comercial, y por tanto lo hacian inoperativo, y tomando en
cuenta que las negociaciones para una solucion politica a la crisis de
Haiti seguian bloqueadas por las autoridades de facto, el gobierno legiti-
mo de Haiti formalmente pidid, en junio de 1993, la intervencién del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. En una resolucién histé-
rica (N2 841), el Consejo de Seguridad decidid, actuando bajo lo estipu-
lado en el Capitulo VII de la Carta de la ONU, imponer un embargo
mundial de petréleo y prohibir embarques de armamentos a Haiti, en
tanto que también congeld los activos en ¢l exterior controlados por el
gobierno de facto.

A pesar de la referencia en la resolucién N2 841 a una «situacién
excepcional y tnica» en ¢l caso de Haitf, y a la declaracién hecha por el
Presidente del Conscjo de que la resolucién en cuestion no constituia
un precedente, el hecho es que ésta fue la primera vez que una crisis
politica interna relacionada esencialmente con la recuperacion de la de-
mocracia provocaba medidas tan drésticas por parte del Consejo de Se-
guridad de la ONU. Esta resolucién puede interpretarse, por tanto, como
un paso adicional en la accién colectiva en la defensa del «derecho a la
democracia», esta vez incluyendo pafses fuera del hemisferio occidental,
pero cn apoyo a medidas adoptadas por los cancilleres de las Américas
dentro de la OEA.

Las nuevas medidas en el marco del Consejo de Seguridad conduje-
ron a una solucién de compromiso para la restauracién de la democra-
cia, conocida como el «Acuerdo de la Isla de Gobernadores», entre el
presidente Aristide y las fuerzas militares. Posteriormente, un nuevo pri-
mer ministro, Robert Malval, designado por el presidente Aristide asu-
mié en Haiti, y se levantaron las sancioncs internacionales en anticipa-
cidon del regreso del presidente Aristide a Haiti. Sin embargo, las fuerzas
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militares de Haiti no cumplieron con los términos del acuerdo, torndn-
dolo asi inoperativo. En consecuencia, el Consejo de Seguridad de la
ONU renové las sanciones contra Hait{ —~incluyendo un bloqueo naval
de armas y embarques de petréleo—y la OEA, por su parte, volvié a reco-
mendar amplias medidas de embargo en octubre de 1993.

Finalmente, luego de un periodo de empeoramiento de la situacién
humanitaria en Hait{ y de imposibilidad de hacer cumplir lo dispuesto
en el Acuerdo de la Isla de Gobernadores, el Consejo de Scguridad de la
ONU adopté una importantisima resolucién (N2 940, del 31 de julio de
1994), autorizando, con arreglo al capitulo V11 dc la Carta de la ONU, a
los estados miembros a «integrar una fuerza multinacional bajo mando y
control unificados vy, dentro de ese marco, a recurrir a todos los medios
necesarios para facilitar la partida de Haiti de los dirigentes militares, de
conformidad con el Acuerdo de la Isla de Gobernadores, el pronto re-
greso del Presidente legitimamente electo y el restablecimiento de las
autoridades legitimas del gobierno de Haiti». Junto con autorizar, de
manera inédita, ¢l uso de «todos los medios necesarios» para restaurar la
legalidad democritica en Haiti, el Consejo de Seguridad seialé el «ca-
racter singular» de la situacién haitiana, lo que ameritaba una «reaccién
excepcional». Tal resolucién fue aprobada sin oposicién, pero con la abs-
tencién de Brasil y China.

Como se sabe, pocas semanas después, y bajo la amenaza de una inva-
sién militar por parte de Estados Unidos y una coaliciéon de pafses cari-
beitos, ¢l régimen de facto en Haiti permitié ¢l despliegue pacifico de las
fuerzas militares norteamericanas en Haitf, en ¢l marco de un acuerdo
negociado por ¢l ex presidente estadounidense Jimmy Carter, cuyo obje-
tivo era la implementacion de los puntos csenciales del Acuerdo de la
Isla de Gobernadores. Posteriormente, a mediados de octubre de 1994,
cl presidente Jean-Bertrand Aristide volvid finalmente a Haiti, reasu-
micndo ¢l mando presidencial ¢ iniciando una nucva ctapa de la atribu-
lada vida democratica de Haiti.

Si el caso de Haiti se evalda teniendo presente la conducta tradicional
dec acepracion cémplice de golpes de Estado por parte de la OEA, su ac-
cién en relacién a Haitf por lo menos sefiald un cambio hacia una inédita
voluntad internacional de resistir a los enemigos de la democracia.

El mccanismo de Santiago se activé una segunda vez cuando, el 5 de
abril de 1992, el presidente Alberto Fujimori, de Perd, quien fuera elegi-
do democrdticamente, cerrd el Congreso ilegalmente; intervino el po-
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der judicial; detuvo a varios diputados, lideres politicos y gremiales; y
suspendié diversos dercchos civicos, incluyendo el de la libre expresién.
Pocos dias después de acontecidos tales hechos, los cancilleres america-
nos se reunieron y «deploraron profundamente» las acciones del presi-
dente Fujimori, instaron a la restauracién de la democracia en Perd y a
las autoridades de ese pafs a que respetaran plenamente los derechos
humanos. Al mismo tiempo, los ministros nombraron una misién diplo-
mética especial que viajé a Perd para promover negociaciones entre las
fucrzas de oposicién y el gobierno para la restauracidn de la democracia.

Algunos pafscs, incluyendo Estados Unidos, cortaron su ayuda econd-
mica a Perd. El Grupo de Rio, mecanismo permanente para la consulta y
coordinacién entre los pafses latinoamericanos y caribefios, suspendid a
ese pafs de sus reuniones. EL Grupo de Rio, fundado sobre una premisa de
gobernabilidad democratica, ya habia adoptado la practica de suspender
gobicrnos de estados miembros donde se interrumpicse ilegalmente la de-
mocracia. En cste marco de antecedentes, la reunidn de cancilleres de la
OEA sobre Peru, celebrada en Nassau, Bahamas, en mayo 1992, conté
con la incsperada presencia del propio presidente Fujimori, quien, revir-
tiendo declaraciones anteriores, se comprometid a promover la restaura-
cién democritica en su pafs mediante un proceso que culminarfa cn la
cleccién de un Congreso Constitucional Democrdtico.

Las clecciones del Congreso Constitucional tuvieron lugar a fines de
noviembre de 1992, bajo la observacién clectoral de la OEA, con la
participacion de s6lo algunas fucrzas de oposicidn, ya que otras s¢ margi-
naron, alegando la carencia de garantias suficicnees para clecciones jus-
tas y libres. Mds tarde, sec celebraron clecciones municipales, también
con la supervisién electoral de la OEA. Claramente, las elecciones re-
presentaron un paso en la direccion de la restauracion democritica, pero
no ascguraron el pleno retorno a la democracia en Perd.

El 25 de mayo de 1993, cuando ¢l entonces presidente de Guatemala,
Jorge Serrano, suspendié las garantias constitucionales en un virtual «auto-
golpe», la comunidad hemisférica reacciond rédpida y enérgicamente basado
en el mecanismo creado en Santiago mediante la resolucion N2 1.080. El
mismo dia de las acciones de Serrano, el Conscjo Permanente se reunid y
convocd una reunién de emergencia de cancilleres mientras, simultdnea-
mente, ¢l Sceretario General de 1la OEA viajaba a Guatemala, acompaiiado
por tres cancilleres de paises regionales, en una misién investigadora desti-
nada a advertir al presidente Scrrano y a las Fuerzas Armadas guatemalte-
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cas acerca de las eventuales consecuencias internacionales de las accio-
nes tomadas contra la democracia. A su vez, los presidentes centroame-
ricanos sc reunieron y enviaron un mensaje claro a las autoridades gua-
temaltecas para la revocacién de las medidas antidemocraticas.

Unos pocos dias después del autogolpe, el 3 de junio, los cancilleres
se reunicron en Washington. Pero, ese mismo dia Serrano ya habia deja-
do la Presidencia forzado por una ola de resistencia interna y de presién
externa. Cuando los ministros de la OEA se congregaron una vez mds
para considerar la situacién de Guatemala, el 7 de junio, y durante una
nueva visita a la nacién centroamericana por parte del Secretario Gene-
ral de la OEA, la democracia constitucional retorné a Guatemala y el ex
procurador gencral de 1a Republica para los Derechos Humanos, Ramiro
de Leon Carpio, fue designado por el Congreso como el nucevo Presiden-
te constitucional. La OEA, segin las declaraciones del nuevo mandata-
rio, habia jugado un papel internacional clave en cl apoyo a los esfuerzos
internos para recobrar la democracia en Guatemala'®.

M3s alld del éxito en el caso de Guatemala, los magros resultados de
las acciones de la organizacién con respecto a Haitf, y, en cierta medida,
Pert, se pucde concluir que, para hacer operativa la premisa democréti-
ca de la carta y las resoluciones de Santiago, quizds sca necesario que la
OEA adopte instrumentos y procedimicntos practicos adicionales. Cier-
tamentce, la OEA y la ONU deberian trabajar mds estrechamente, pues-
to que el Conscjo de Scguridad ticne la experiencia y el mandato para
aprobar y aplicar resoluciones obligatorias. Ademds, las reacciones de la
organizacién hemisférica frente a derrocamientos de gobiernos demo-
criticos podrian mejorarse mediante, por ejemplo, la formulacion de es-
trategias comprensivas para enfrentar golpes de Estado; més diplomacia
preventiva para anticiparse a amenazas inminentes a la democracia; y
mis actividades de fortalecimiento de las instituciones democriticas a
través de la Unidad para la Promocién de la Democracia de la OEA.

En todo caso, ¢l considerable progreso alcanzado en el sistema inte-
ramericano con respecto a la accién colectiva en apoyo al derecho emer-
gente a la democracia, ha puesto en jaque las interpretaciones conven-
cionales sobre ¢l principio de no intervencién.

La cvidencia presentada conduce a la conclusién de que, por lo menos
en cl hemisferio occidental, el concepto de soberania ha evolucionado
desde la autoridad jurisdiccional considerada como suprema, absoluta e
ilimitada, hacia una autoridad igual a la de todo otro Estado independien-
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te, pero limitada por el derecho internacional y fundada en la voluntad
del pueblo del territorio pertinente. En consecuencia, las acciones de con-
dena o presién a un gobierno que llega al poder mediante medios ajenos a
la expresién libre de la soberantfa popular no infringe el principio de la no
intervencién. Este principio deriva su autoridad del derecho internacio-
nalmente reconocido de que los pueblos deben decidir libremente su pro-
pio destino, un derecho que obviamente se infringe en su esencia cuando
el poder de gobernar es arrebatado violentamente. Por ende, la interven-
cion ilegal es aquélla que subvierte la soberania de un pueblo, pudiendo
ella tener su origen tanto en fuentes externas como internas.

Por cierto, no todo acto emprendido por la comunidad internacional
animado primordialmente por el deseo de defender un gobierno demo-
crético, es legitimo. La politica de proteccién de las democracias debe
tomar debida cuenta de las bien fundadas inquietudes sobre el abuso y
los costos potenciales de las buenas intenciones. El mundo de la posgue-
rra no estd preparado para abrazar la afirmacion irénica de Talleyrand de
que «la no intervencién es una palabra politica y metafisica que signifi-
ca casi la misma cosa que intervencién». Lano intervencién es un prin-
cipio de enorme importancia que permite que cada pueblo soberano ten-
ga igual discrecién en la formulacién de sus propias politicas e institu-
ciones pablicas. Las asimetrias de poder entre los estados no pueden tra-
ducirse, por tanto, en diferencias en la libertad de elegir.

Todo gobierno que refleja la voluntad soberana del pucblo retiene un
margen bastante grande de discrecién. Pero todos los gobicrnos estén,
evidentemente, igualmente obligados a ejercer discrecion politica de
manera de respetar los «otros» principios de las carras de las Naciones
Unidas y de la OEA. De hecho, existe un equilibrio entre la concepcidn
tradicional de la soberania y la visién mas moderna sobre los limites de
la discrecidon estatal en el Articulo 16 de la Carta de la OEA. Alli los
micmbros afirman el «derecho (de cada Estado) a desenvolver libre y
espontdneamente su vida cultural, politica y'econémica», pero también
sostienen que «en este libre desenvolvimiento, el Estado respetard los
derechos de la persona humana y los principios d¢ moral universal». La
esencia de la materia fue bien definida por el diplomatico y jurista uru-
guayo Hécror Gros Espiell cuando escribié que «el derecho soberano de
cada Estado de organizarse libremente estd limitado por los derechos de
los seres humanos que siempre deben respetarse, con base en el principio
de que el Estado estd al scrvicio de los hombres y de la moral universal
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que impregna, da significado y otorga un fundamento a cualquier y todo
orden juridico»''.

Ahora bien, si los gobiernos latinoamericanos vacilan en autorizar la
coercién externa en nombre de la democracia, su cautela no es inexpli-
cable. Después de todo, durante las dltimas cuatro décadas, América La-
tina fue testigo de cémo, en el nombre de la democracia, Estados Unidos
muchas veces procuraba promover intereses estratégicos estrechos. El
término de la guerra fria indujo a los gobiernos latinoamericanos a ac-
tuar, a través de instituciones regionales y subregionales, junto a Estados
Unidos, para defender y promover la democracia representativa.

La fuerza como un medio de expulsar un gobierno de facto es, y proba-
blemente continuard siendo, inaceptable a un nidmero considerable de
gobiernos y entidades no gubernamentales del hemisferio. El problema de
quién ejercerd y controlard el uso de 1a fuerza en un contexto hemisférico
asimérrico cs una razén para tal actitud. El peligro de la aplicacién selec-
tiva debido a motivaciones de poder es claramente otra causa.

Dentro de la OEA tampoco existe un consenso, ni existe un mandato,
para las operaciones armadas de mantencién de la paz para ayudar a res-
taurar la democracia. Adn asi, especialmente los estados pequefios del Ca-
ribe tienen la legitima preocupacion de que sus democracias scan amena-
zadas por grupos terroristas entrenados por clementos extranjeros, que in-
tentasen tomarse ¢l poder por la fuerza en esos paises. Una manera de
reconciliar las resistencias de varios pafses americanos sobre eventuales
acciones militares para defender la democracia con las inquietudes de los
paiscs pequefios del Caribe, podria ser un pacto entre estados dispuestos a
ayudarse mutuamente para garantizar la supervivencia de la democracia.
Por supucsto, micntras mds estados participen en tal tratado, menor seréd
el peligro de intervencién por motivos ulteriores.

En todo caso, en afios recientes, la OEA se ha involucrado en algunas
actividades que cacn entre la mantencién de la paz sin armas y ¢l fomen-
to de la democracia. Por ejemplo, desde su creacién en 1990, la Comi-
sion de Apoyo y Verificacion (CIAV-OEA) ha estado acompafiando el
desarme y la reintegracion social de los ex contras en Nicaragua. Esta
tarea, conjuntamente con la observacién de las clecciones de 1990, le
fucron solicitadas a la OEA bajo los términos dcl acuerdo de paz dc Tela,
Honduras, en agosto de 1989. La CIAV-OEA ha estado involucrada no
solamente en cl desarme, alimentacién y proteccion de los ex contras
después de retornar a Nicaragua desde Honduras, sino también en la
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extension de servicios humanitarios a los combatientes ex sandinistas.
En ¢l esfuerzo de desmovilizacién, la CIAV-OEA ha trabajado con alre-
dedor de 30.000 contras y ha desarrollado plancs adicionales, incluyen-
do un programa de autoayuda para la construccién de viviendas. Mds
importante aun, el personal internacional de 1a CIAV-OEA en Nicara-
gua ha jugado un reconocido papel clave de mediacién entre la oposi-
cién armada vy el gobierno nicaragiense!?.

La OEA desarrollé similares funciones en el caso de Suriname. Invi-
tada por ¢l gobierno, y con la anuencia de la oposicién armada, la OEA
participd en la formalizacién dc un acuerdo para una paz duradera en el
interior de ese pais. Los dos objetivos especificos acordados entre el go-
bierno y la OEA fucron: ayudar en el proceso de paz y colaborar en la
promocidn y fortalecimiento de la democracia. Las negociaciones de paz,
apoyadas por la OEA, entre el gobierno y los grupos rebeldes culmina-
ron exitosamente cn agosto de 1992, resultando en un proceso de des-
movilizacién. Una misién de la OEA recibid y presencié la destruccidn
dc armas y otros equipos militares. En 1993, ¢l papel de la OEA en Suri-
namc cambié hacia la asistencia al desarrollo, educacién civica vy, en
gencral, al fortalecimiento de las instituciones democréticas®.

En suma, ¢l concepto tradicional de soberanfa ha ido cambiando en
décadas recientes, debido, entre otros aspectos, a la transformacion de la
solidaridad democritica de una prescripcién moral a una obligacién le-
gal internacional. A través de su adhesién voluntaria a la Carta de Na-
ciones Unidas y a los diversos tratados sobre derechos humanos, virtual-
mente todos los estados sc han comprometido a satisfacer normas inter-
nacionalcs en la materia y a aceptar ¢l monitorco internacional de su
cumplimiento. Esto es ain mds vélido en ¢l caso de los paises del hemis-
ferio occidental, que se encucntran comprometidos con la Carta de la
OEA y con otros acuerdos normativos mds exigentes en cuanto a demo-
cracia y derechos humanos.

Un dltimo desafio ~menos visible— a la idca clasica de la soberania
emana de los cambios que han ocurrido en la economia mundial. La
interdependencia ha aumentado enormemente, al igual que ¢l grado de
globalizacién de los asuntos cconédmicos. La nueva revolucién teecnolé-
gica ha alterado la propia naturaleza del proceso productivo, llegando a
ser los aportes de conocimiento mds importantes que ¢l capital, el traba-
jo y los recursos naturales, lo que llcva a algunos analistas a afirmar que
en la nucva economia internacional compiten redes de empresas en base
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a capacidades y conocimientos que se combinan para crear valor, y que,
a futuro, ya no existirdn economias nacionales propiamente tales. Por
otra parte, han surgido diversas zonas econémicas ampliadas a través de
acuerdos de libre comercio o de procesos integradores mds profundos
como el de la actual Unién Europea. _

Ciertamente, en estos Gltimos casos hay una renuncia voluntaria de
soberania. Pero, en otras situaciones dicha reduccién es inevitable. La re-
volucidn tecnoldgica en marcha demuestra que «las propias fronteras na-
cionales ya no estdn bajo un control soberano genuino». En relacién a
los mercados financieros, por ejemplo, las fronteras nacionales son de poca
importancia. De hecho, las fronteras son cada vez més porosas en drcas de
gran significancia soberana como la transmisién de dinero, ideas e infor-
macién. Hoy, las dictaduras ya no pueden controlar lo que sus ciudadanos
ven o cscuchan. Adem3s, cuando los dictadores reprimen violentamente
a su propio pueblo, las comunicaciones instantdneas permiten que esto
sea conocido inmediatamente por todo el mundo.

Problemas tales como el narcotrafico y ¢l lavado de dinero de las dro-
gas o la degradacién del medio ambicnte también plantean desafios a los
enfoques tradicionales de la soberania nacional. Ello, por un lado, puede
significar el pcligro que los pafses desarrollados intenten imponer sus
visiones ¢ intereses en estas materias a los pafses en desarrollo. Por otra
parte, también surge la posibilidad de una mayor cooperacién interna-
cional en lo que dice relacién al desarrollo sustentable o al control del
narcotrdfico, reconociéndose asi que estos son temas que trascienden las
fronteras nacionales.

En suma, los nuevos tiempos desafian la soberania convencional como
nunca antes. El mundo de la interdependencia y la globalizacién econé-
mica, asi como también cl ascenso de un virtual «derecho a la democra-
cia», son retos a la no intervencién concebida como un «muro de con-
tencién» contra otros principios fundamentales, tales como el ejercicio
de la democracia representativa y el respeto a los derechos humanos.

La comunidad internacional enfrenta hoy una de las interrogantes
mis fundamentales de las relaciones exteriores en la era de posguerra
fria: una tensién entre, por un lado, la nocién cldsica de sobcrania vy,
otro, los intercses humanitarios. Tradicionalmente, la soberania ha to-
mado precedencia sobre cualquier otra consideracién, pero —como un
alto funcionario de la ONU ha observado—- esta postura tradicional «es
un tema de examen cada vez m3s acucioso en la legalidad y la moralidad
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internacional contempordneas»'. Por lo menos en el contexto america-
no, la teorfa y la prictica se inclinan hacia el reconocimiento de un
derecho a la democracia, basado tanto en fundamentos morales como en
s6lidas normas juridicas.

Nota final

La defensa y la promocién colectiva de la democracia representativa,
sea por medio de las obligaciones contenidas en la Carta de la OEA, o
de declaraciones, resoluciones y acciones de la organizacién, es un tema
de larga data ¢n el sistema interamericano y, de hecho, se ha intensifica-
do en afios recientes. Puede concluirse, entonces, que existe una arrai-
gada doctrina sobre la democracia representativa en el sistema intera-
mericano que, acompafiada por importantes precedentes de accidn, apo-
yan la nocién de que cn las Américas se deberfa defender la democracia
colectivamente. Los pasos avanzados en el hemisferio al respecto en afios
recientes subrayan, por lo tanto, el argumento central de este ensayo, de
que se¢ estd consolidando un «derecho a la democracia» en el derecho
internacional americano.

En un contexto mundial nuevo, caracterizado por el fin de la polari-
zacién que acompaiié la guerra fria y por una profundizacién de la inter-
dependencia global econémica y teenolégica, la aceptacion creciente
en cl derecho internacional americano de la accién colectiva pacifica
para implementar ¢l derecho a la democracia, evidentemente ha presen-
tado un desaffo a la vieja interpretacion de la soberania. Como conse-
cuencia, en la realidad actual hay un ndmero limitado de asuntos que un
Estado pucde rcivindicar legitimamente como dentro de su exclusiva
jurisdiccion doméstica.

No obstante, aunque, en cfecto, existe un papcl trascendente para la
comunidad internacional en ¢l fomento y la proteccién de la democra-
cia, se debe recordar que la democracia en cualquicr pais en dltimo tér-
mino descansa en las manos de su pueblo y depende de la existencia de
una sociedad civil que pueda hacer uso efectivo de los instrumentos que
esa democracia provee. La consolidacién de la democracia es un reto de
largo plazo y es dudoso que pueda ocurrir por la imposicién externa.
Ademds, una tarca tan dificil debe incluir incentivos y medidas positi-
vas para enfrentar los problemas socio-econdmicos, especialmente la
pobreza critica, que en los paises en desarrollo son una amenaza a la
democracia tan seria como los golpes de Estado. Es necesario enfrentar
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la dictadura de la miseria y la pobreza, asi como también la dictadura
politica.

Pero, pese a las dificultades inherentes en la promocién y defensa de
la democracia, ya no puede haber duda alguna de que se ha desarrollado
una doctrina hemisférica sélida sobre la democracia y que, en un mo-
mento cuando la idea democrdtica ha ganado legitimidad a través del
mundo, es esencial buscar una convergencia cntre doctrina y préactica
tanto en la OEA como en otras organizaciones regionales. En el dltimo
término, el sistema interamericano seré juzgado de manera principal por
su capacidad y compromiso cfectivo para actuar en conformidad con su
doctrina de la promocion y defensa de la democracia, dando asi signifi-
cado concreto al derecho a la democracia ¢n las Américas.
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Capitulo III

EL SISTEMA INTERAMERICANO
DE SEGURIDAD EN LA
POSGUERRA FRIA



El inicio de la década de los noventa no solamente marcé el fin del
principal conflicto del siglo XX -la guerra fria—, sino también represen-
t6 ¢l término de los esquemas de seguridad que imperaron durante ese
perfodo histdrico, incluyendo el sistema interamericano de seguridad.
Para abordar este tema mas deralladamente, es nccesario realizar un bre-
ve diagndstico de las caracteristicas del sistema interamericano de segu-
ridad que surgi6 después de la segunda guerra mundial. A continuacién,
se examinardn las posibles alternativas a dicho esquema hemisférico y se
delineardn los desafios de seguridad que enfrenta la regién americana en
la posgucrra fria.

La declinacién del sistema

Ya es casi un lugar coman afirmar que cl sistema interamericano de
scguridad se encuentra hoy en un estado de crisis. En realidad, dicho
sistema se ha venido desintegrando paulatinamente durante un proceso
que sc arrastra desde, por lo menos, las dltimas dos décadas.

Las causas de esta declinacién son varias. En primer lugar, el sistema
se basd en premisas cuestionables como la existencia de un «hemisferio
occidental» integrado con intereses comunes, y en la supuesta igualdad
entre los estados-miembros, juridicamente iguales, pero asimétricos en
cuanto a «poder»; segundo, Estados Unidos y América Latina tenian
expectativas divergentes cn relacién a esta alianza hemisférica, lo que
mds tarde derivé en desencanto y frustracion cuando las esperanzas de
una de las partes (América Latina) no se cumplicron; tercero, a partir de
los afios setenta, los paises latinoamericanos comenzaron a rcafirmar su
autonomia externa y a enfatizar los nuevos componentes no militares de
la seguridad, especialmente los temas econémicos y comerciales; y, cuar-
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to, el fin de la guerra fria y los cambios de los afios noventa terminaron
por tornar totalmente obsoleto el sistema.

Con respecto al primer punto, la idea del «hemisferio occidental» y
de los intereses comunes chocd con la practica del ejercicio de la hege-
monfa estadounidense sobre la regién o, al menos, con el encuadramiento
de América Latina como drea de influencia exclusiva de Estados Uni-
dos, cuyo origen histérico data de la doctrina Monroe de 1823. La espe-
ranza latinoamericana de la «relacién especial» contrasté repetidas ve-
ces, ya sea con una falta de interés por la regién, excepto en situaciones
de crisis, o con la imposicidn unilateral de los intereses norteamericanos
en el hemisferio, desconociéndose asf la igualdad juridica de los estados.

En cuanto a lo segundo —las expectativas de las partes—, América La-
tina confiaba en que el sistema de seguridad colectiva implicaria un es-
quema de cooperacién similar al Plan Marshall y un compromiso de
Estados Unidos con ¢l principio de no intervencion. América Latina
pasé a sufrir profundas desilusiones en ambos aspectos.

Washington vio en el sistema hemisférico principalmente un instru-
mento para su confrontacién estracégica con Unidn Sovietica y el co-
munismo internacional, dentro del marco del conflicto Este-Oeste. De
hecho, si el mecanismo continental de seguridad resultaba demasiado
lento o ineficaz para tales propésitos, Estados Unidos actuaba primero y
después buscaba la aprobacién regional. Asi sucedid, por ejemplo, en el
caso de Guatemala, en 1954.

En rclacion al tercer punto, ya en los afios setenta, la creciente afir-
macién de la autonomia latinoamericana produjo grandes divergencias
con Washington, que terminaron afectando el sistema interamericano.
Por ¢jemplo, el documento denominado «Consenso de Vifia», acordado
por los pafses de América Latina en el marco de la Comisién Especial de
Coordinacién Latinoamericana y presentado al presidente de Estados
Unidos, Richard Nixon, en junio de 1969, afirmaba que existia una pro-
funda crisis en la realidad y en las instituciones del sistema interameri-
cano, que los intereses entre Estados Unidos y América Latina cran «cre-
cientemente contradictorios» y que ésta, en términos de flujos de capi-
tal, entregaba mds a aquél de lo que recibia de éste. El «Consenso de
Vifia» provocd un enorme malestar en la Casa Blanca, lo que ahondé el
distanciamiento entre Washington y la mayoria de los paises de la re-
gién'.

Ma3ds adelante, en 1975, en un clima de distensién Este-Oeste, la pre-
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sién latinoamericana permitié modificar el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca (TIAR), de manera de levantar por mayoria sim-
ple, en vez de los dos tercios, las sanciones establecidas en el tratado,
facilitando asi aproximaciones con el gobierno de Cuba, apartado desde
1962 del sistema interamericano por decisién de la QEA. Se consolidé,
también, en esos afios, el concepto de «seguridad econémica colectiva»,
un concepto resistido por Estados Unidos hasta ese momento. Ademis,
los pafses de la regién comenzaron, en esa misma época, a cambiar de
abastecedores de armamentos y a fomentar industrias propias, producién-
dose asi un fenémeno de autosuficiencia militar relativa y diversifica-
cidén externa.

Ya en la década de los ochenta se percibia una contradiccién esen-
cial: el sistema de seguridad interamericano daba garantias a Estados Uni-
dos, pero no a América Latina. Asi, ¢l sistema interamericano de seguri-
dad desempefié un papel marginal en la solucién del conflicto armado
en Centroamérica. En cambio, varios paises latinoamericanos prefirie-
ron utilizar un esquema de diplomacia flexible, creando el Grupo de
Contadora, en vez de recurrir a la institucionalidad hemisférica. Mds
adn, el sistema interamericano de seguridad sufrié un deterioro irrecu-
perable cuando, en 1982, la guerra de las Malvinas confronté a un pais
latinoamericano, Argentina, con una potencia extrahemisférica, Gran
Bretaiia. Puesto frente a un serio desafio de la seguridad regional, Esta-
dos Unidos opté por la relacién con el aliado europeo tradicional, en
desmedro del sistema interamericano. Las intervenciones de Washing-
ton en Granada y Panam4 solamente profundizaron el deterioro de las
relaciones hemisféricas y de las instituciones de seguridad regional.

Nuevos tiempos, nuevas prioridades de seguridad
Contra cste telén de fondo ocurrié el fin de la guerra fria, lo cual
constituyé un cambio histérico que no sélo afectd de manera fundamen-
tal al sistema interamericano, sino que, también, hizo desaparecer el
concepto organizador de la politica exterior norteamericana de posgue-
rra y del sistema regional de seguridad: la contencidén de la Unién Sovié-
tica y de la idcologia comunista. Con la extincién de aquélla, la inde-
pendencia de las repiblicas bdlticas y otras que siguieron a lo que se
llamé «la segunda revolucién rusa», surgié un panorama totalmente nue-
vo donde ain hoy abundan interrogantes y escasean buenas respuestas vy,
menos todavia, certezas sobre el futuro.
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Con el fin de la guerra fria y de la Unién Soviética hubo quienes
sostuvieron que se acababa el verdadero concepto de seguridad «nacio-
nal». Esta posicién extrema argumentaba que en una comunidad inter-
nacional cada vez mas interdependiente y sin la amenaza del holocausto
nuclear, los destinos de los paises se entrelazarian hasta el punto de des-
cartar las viejas reglas y nociones estrictas de la soberanfa nacional, te-
niendo sentido —segtn esta visién idealista— solamente la seguridad «co-
lectiva» y la cooperacién internacional.

Pero la desaparicién de la amenaza soviética ni siquiera ha implicado
que automdticamente pucdan verse realizados los intereses y las aspira-
ciones de Estados Unidos, ya que, entre otras razones, los problemas de
seguridad de Washington, sea en rclacién a América Latina o en gene-
ral, no se agotaban en la mera consideracién de las relaciones con Mos-
ct y sus aliados. Estd claro que ahora sélo existe una superpotencia con
alcance global: Estados Unidos. Rusia y lo que resta de la ex Unién So-
viética, por su capacidad nuclear, extension territorial, poblacién, etcé-
tera, serd una gran potencia, pero ya no en los mismos términos de an-
tes. Rusia debe ahora preocuparse de la inestabilidad interna y de los
conflictos potenciales con sus nuevos vecinos.

Por otra parte, los conflictos contindan y continuardn en la era de
posguerra frfa, aunque sean de una naturaleza distinta, en el sentido de
que ahora no conllevan el peligro de una confrontacién global.

En un escenario internacional complejo, lleno de nuevas circunstan-
cias y conexiones de todo orden, es mayor la probabilidad de conflictos,
particularmente por haber cesado la disciplina bipolarizada de la guerra
fria. Los conflictos de la nueva era serdn probablemente limitados en el
espacio y en intensidad y, por eso, el escenario futuro estard menos ame-
nazado por guerras generalizadas y totales en la légica de la confronta-
cion Este-Oeste.

De hecho, John Mcarshcimer en un articulo premonitorio, si se pien-
sa en los conflictos de la ex Yugoslavia, argumentd hace un par de afios,
que las grandecs crisis e inclusive las guerras regionales en Europa se in-
crementarian con el término de la guerra fria, pucs habria un retorno al
sistema de distribucién multipolar flexible del poder que en el pasado
estimuld los conflictos?. Su argumento era que la paz europea de posgue-
rra estuvo basada, en primer lugar, en una distribucién bipolar del poder
en el Viejo Continente; segundo, en una cierta equivalencia militar en
el continente entre las dos antiguas superpotencias y, tercero, en el he-
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cho de que esas superpotencias tenfan grandes arsenales nucleares des-
plegados en Europa. Se podria agregar un cuarto punto: la existencia de
ideologias o visiones del mundo en confrontacién que, especialmente
en Europa Oriental, frenaban los conflictos étnicos-nacionalistas.

El nuevo y complejo escenario mundial y el vacio conceptual en la
actual politica exterior norteamericana podria, segin algunos, llevar a
un cierto aislacionismo de Washington, especialmente bajo una admi-
nistracién Clinton con una formidable agenda doméstica. Esta tesis es
cuestionable.

Estados Unidos esta redefiniendo su politica de defensa y su manera
de enfrentar la nueva realidad mundial. Existe, desde ya, una larga lista
de marerias que compiten por ser la «nueva prioridad de la seguridad
nacional». Segin Theodore Sorensen, existe la tentacién de incluir el
tema favorito de cada cual como el fundamento del paradigma de seguri-
dad de posguerra frfa. Sin embargo, sostiene Sorensen, Estados Unidos
tendrd que distinguir entre sus asuntos de «interés nacional» como, por
ejemplo, el narcotréfico o el deterioro del medio ambiente, y los «asun-
tos prioritarios de la seguridad», que serian, primero, la preservacién de
la eficiencia y la comperitividad econémica internacional de Washing-
ton y, segundo, la promocién pacifica de la democracia a nivel mundial®.
No todo tema de «interés» nacional serfa, entonces, materia de «seguri-
dad» nacional. .

Precisamente cn esta linea de andlisis, la administracién del presi-
dente Bill Clinton dcfinié la nueva politica de seguridad de su pais como
de «ampliacién» de la comunidad de democracias de mercado —en con-
traste con la antigua politica dc «contencién» del comunismo—, susten-
tada en tres componentes csenciales: la promocién de la seguridad a tra-
vés de una sélida capacidad de dcfensa y la promocién de medidas de
«seguridad cooperativa»; la apertura de los mercados y el fomento del
crecimiento econdmico global; y la promocién de la democracia a nivel
mundial®.

En este mismo sentido, diversos analistas en Washington sostienen
que, en las nuevas circunstancias, los asuntos econémicos opacarén, aun-
que sin desplazar del todo, a los temas militares en la nueva agenda de
seguridad. En una etapa de reduccion de los arsenales nucleares y de
control de las amenazas estratégicas, los riesgos de conflicto econémico-
comerciales aumentaran. Es decir, pudieran ocurrir méas trade wars que
cold war, involucrando a tres grandes contendores: Estados Unidos, la
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Unién Europea —liderada por la Alemania reunificada- y Japén.

Esta tendencia, segin Lester Thurow, presenta una dificultad para
Estados Unidos, porque los norteamericanos se prepararon durante el
altimo medio siglo de guerra fr{a para confrontarse con la Unién Sovié-
tica, que ya dejé de existir, pero en el préximo medio siglo en cambio,
van a enfrentar una rivalidad econémica con la Unién Europea y Ja-
pén®. Por tanto, se enfrentardn formas distintas de capitalismo: por un
lado, un capitalismo individualista anglosajén y angloamericano contra,
por otro lado, un capitalismo con acento comunitario japonés y alemén.

El ascenso de los asuntos econdmicos en la posguerra fria es un hecho
indiscutible. Pero, seria ingenuo pensar que no ocurrirdn conflictos pro-
piamente bélicos como ya se vio en la guerra del Golfo Pérsico y en la ex
Yugoslavia. Los pafses continuardn creyendo que no hay sustituto para
una buena preparacién militar y medios apropiados para defender sus
intereses esenciales de seguridad, muchos de los cuales dependen de con-
dicionamientos histéricos o continuidades ajenas al ascenso mundial de
los asuntos econémicos o al fin de la guerra fria.

En este sentido, por ejemplo, el fin de la guerra fria alteré solamente
algunas de las prioridades de seguridad de pafses como Brasil o Chile.
Segiin el almirante Mario César Flores, pese a que en un escenario futu-
ro «las fuerzas centrifugas nacionalistas, tribales, religiosas y sociales se-
rdn paulatinamente superadas por la cohesién centripeta inspirada en la
comunién de intercses y valores econémicos, ambicntales y otros», con-
tinuardn los desafios propios de Brasil como, por ejemplo, la necesidad
de «mantener una convincente capacidad militar defensiva cldsica, tec-
nolégicamente moderna, y el perfeccionamiento de la contribucién mi-
litar para el control de la Amazonia». Ademds, otras metas de la prepa-
racién militar brasilefia serfan: «El desarrollo de fuerzas de proyeccién
de poder capaz de participar en fuerzas de estabilidad, orden y salvaguar-
dia de la vida humana en regiones o paises en conflicto, la efectivacién
del control de las aguas costeras y de los recursos del mar y la previsién
de alguna capacidad para apoyar y preservar el orden constitucional y
legal en situaciones especiales, de acuerdo con la Constitucién y la ley»®.

De igual manera, aunque haya terminado la guerra fria, existen algu-
nas «continuidades» en la problematica de seguridad de Chile que poco
o nada se ven afectadas por el fin dc la guerra fria. Por ejemplo, se man-
tiene el interés estratégico de Chile en la Antdrtica antes, durante y
después de la guerra fria.
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Lo intcresante, y en cierta medida preocupante, es que diversos espe-
cialistas en matcrias de seguridad de los paises desarrollados observan
que el nimero y el tipo de amenazas a la seguridad mundial provenientes
del antiguamente denominado Tercer Mundo estdn aumentando: proli-
feracién nuclear, armas quimicas, misiles balisticos, migraciones masi-
vas. En todo caso, las amenazas a la seguridad son ahora mds difusas,
llevando a un sistema internacional desordenado y poco predecible, bien
diferente del sistema bipolar de la guerra fria.

Una dosis importante de inestabilidad y tensiones futuras, tendr4 su
origen al interior de las fronteras de los estados y no entre éstos. El in-
cremento de la poblacién en los préximos afios, especialmente en paises
en desarrollo, sin duda, acarrcard presiones sobre la produccion de ali-
mentos ¢ incrementard varias veces el consumo de energia, con los con-
siguientes problemas en términos de scguridad internacional. Los con-
flictos interétnicos y la violencia doméstica, exacerbada por procesos de
modernizacidn cn paises en desarrollo, aparecen también como una pre-
ocupacion creciente. Los pafses industrializados tampoco escapan al odio
racial y a la violencia interna. lgualmente, cstéd claro que causas funda-
mentales de la violencia como la pobreza y la inequidad no estdn desapa-
reciendo, aunque haya terminado la guerra fria.

Stanley Hoffman ha sugerido que después de la guerra del Golfo, las
condiciones «internas» de un pafs pasaron a ser de creciente importan-
cia para definir la aparicién de conflictos internacionales. Para Hoffman
en ¢l nuevo contexto, la politica mundial dejé de ser un «juego entre
cstados» para transformarse en una compleja interrelacién entre vincu-
los estatales, globalizacion del mercado capitalista y las opiniones y de-
mandas directas dec los pueblos’.

Un problema que presenta csta nueva realidad, como bicn reconoce
Hoffman, es que el derecho internacional establece una clara distincidén
entre asuntos domésticos y asuntos exrernos, y consagra COmo principio
fundamental ¢l de la no intervencién. Pero, para Hoffman, ningdn Esta-
do debe poder argumentar que, por cjemplo, «la manera cémo trata a sus
ciudadanos cs su derccho soberano si ese trato tiende a crear tensiones
internacionales»®. Hoffman tienc razén cuando dice que estamos viviendo
un proceso de erosion de los conceeptos tradicionales de soberania y no
intervencién; pero, si esto ocurre, scra aceptable solamente en la medi-
da en que evolucione el derecho internacional y los paises se compro-
metan soberanamente cn dreas que antes-eran de exclusiva responsabili-
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dad doméstica de los estados. Pero, el hecho es que actualmente, segtin
las palabras de Boutros Gahli, secretario general de las Naciones Unidas
(ONU), «ya ha pasado el momento de la soberanfa absoluta y exclusiva;
esta teoria nunca tuvo asidero en la realidad. Hoy deben comprenderlo
asi los gobernantes de los estados y contrapesar las necesidades de una
buena gestidén interna con las exigencias de un mundo cada vez miés in-
terdependiente»’.

La globalizacién de los problemas domésticos en un sentido de segu-
ridad colectiva comenzé claramente en abril de 1991 con la resolucién
688 del Consejo de Seguridad de la ONU en respucesta a la demanda de
proteccién de la minorfa kurda en Irag. En dicho caso, como en el de la
guerra del Golfo, la ONU proporciond ¢l marco para actuar. Por prime-
ra vez, ¢l Consejo de Seguridad declaré como un «asunto propio» los
acontecimientos acaecidos en el territorio de un Estado miembro, en
contradiccién con el articulo 2, parrafo 7 de la Carra de la ONU, que
consagra ¢l principio de no intervencién. Mis tarde esta tendencia se
reforzaria con el involucramiento del Consejo de Seguridad en las crisis
de Somalia y Haiti.

En ¢l nuevo contexto mundial, el Consejo de Seguridad de la ONU
posec un papel mds importante de lo que tenfa en el pasado en el sistema
global de seguridad, sustituyendo algunas funciones que durante la gue-
rra fria ejecutaban las propias superpotencias. El Conscjo de Seguridad
de la ONU ticne ahora mayor credibilidad —aunque por ahora, éxito
limitado— como «instrumento de derecho y de violencia legitimada con
que se enfrentardn los paises cuya conducta internacional ¢ interna de-
safic radicalmentc las normas y los principios que se van paulatinamen-
te configurando como estatuto de comportamiento del siglo XXI»'°. Por
otra partc, los cambios del escenario internacional tornaron obsoleta la
antigua conformacién del Conscjo de Seguridad de la ONU. En un con-
texto de nuevas tareas y desafios, que incluyen operaciones de manten-
cidn de paz, intervenciones humanitarias y la defensa de la democracia,
se han incrementado las presiones en favor de un proceso de reformas
del Conscjo de Scguridad para una ampliacion de sus micmbros y una
mejor representacion de los pafses en desarrollo.

Un dltimo punto antes de volver al sistema interamericano. En la
posguerra fria, al desaparecer la confrontacién estratégica Este-Oeste, se
ha tendido a producir una especic de «vacio de poder», debido a la re-
duccién de la influencia regional de las superpotencias que antes llegaba
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hasta los rincones més remotos del mundo. Esto podria estimular agre-
siones por parte de potencias regionales; al menos, es posible predecir
que la capacidad de las potencias regionales de ejercer influencia en sus
zonas inmediatas se incrementard. Este es un escenario que habrs de
tenerse presente.

La reorientacién del sistema interamericano
de seguridad

En nuestra regién, un resultado obvio del término de la guerra fria es
que Estados Unidos dejé de sentirse amenazado por la ex Unién Soviéti-
ca en el hemisferio. En otras palabras, desaparecid la premisa bésica de
todo el sistema de seguridad interamericano creado con posteridad a la
segunda guerra. Desapareci6, entonces, «la premisa anticomunista» de
las relaciones hemisféricas.

Pero el proceso de erradicacion de la légica de la guerra fria de las
relaciones interamericanas es lento, porque no resulta facil ajustar y re-
orientar visiones y estructuras de toma de decisiones moldeadas durante
décadas por el llamado peligro comunista; también porque adn quedan
algunos enclaves de guerra fria en la regién —esencialmente el caso de
Cuba-, y porque las ideologias a menudo sobreviven aunque la realidad
haya cambiado.

Por otra parte, si bien termind la guerra fria, no terminé la l6gica del
poder en las relaciones internacionales. El fin de la premisa anticomu-
nista no implica el fin de otras tentaciones que pueden conducir a dispu-
tas o conflictos. En el 4mbito interamericano contindan las asimetrias
del poder y si bien las viejas obsesiones desaparecen, quizds pudiesen
Surgir otras nucvas.

En todo caso, hay quienes, como Mark Falcoff, argumentan que con el
fin de la guerra frfa ya no hay razén para que Washington preste atencién
a América Latina, pues ya no existen amenazas vitales en ¢l continente.
Si América Latina fue relativamente importante, habria sido precisamen-
te —segln este argumento-- debido a la existencia de la guerra fria''. En la
nueva etapa predominaria, entonces, la tesis de la «desvinculacién» (di-
sengagement) de Estados Unidos en relacion a América Latina.

Por el contrario, el argumento de que Washington y América Latina
estdan mds bien en un momento de redefinicién y revinculacién de sus
relaciones parece mas s6lido. Por cierto, existirdn dreas o paises de la re-
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gién mds importantes que otros para Estados Unidos. Por ejemplo, conser-
vardn su relevancia en términos de seguridad clasica el Caribe y Centro-
américa y, como caso especial, México. Los grados de vinculacién entre
Washington y los paises de América Latina estardn en funcién de los nue-
vos temas que se juzguen como centrales para la seguridad.

Con el fin del fervor idcolégico Este-Oeste, los asuntos mas impor-
tantes de la nueva agenda interamericana son ahora: el narcotrifico, el
libre comercio, el deterioro ambiental, las migraciones, ¢l terrorismo, el
acceso a la tecnologfia, el desafio de la pobreza y la inequidad y la conso-
lidacion de las democracias. Como ha sostenido Lowenthal, muchas de
estas materias —por ejemplo, ¢l narcotrifico o las migraciones— son te-
mas de un formidable impacto doméstico dirccto en Estados Unidos y
no sélo asuntos de politica exterior'?. En esta perspectiva, América Lati-
na cobrarfa una renovada importancia para Washington.

El sistcma intcramericano de scguridad det siglo XXI tendrd que ser
mads flexible y menos rigido que cl sistema posterior a la segunda guerra
mundial y, ciertamente, dcberd incorporar explicitamente los nuevos te-
mas de la agenda hemisférica ya mencionados, asi como nuevos acuer-
dos y entendimientos de seguridad subregionales. Por consiguiente, se
requerird un «nuevo pacto o entendimiento» hemisférico que refleje la
nucva realidad imperante y que implique ventajas reales para todas las
partes y respeto mutuo. Sin cstos prerrequisitos no habrd estimulo sufi-
ciente para que los pafses latinoamericanos desempefien un papel activo
en la reconstruccidn del sistema.

En otras palabras, si se cstablece un nuevo sistema de seguridad inte-
ramericano, deberd reflejar tanto los intereses de América Latina como
los de Estados Unidos. Ademds de los temas militares, también constitu-
yen clementos de un nuevo sistema de scguridad el apoyo a la expansion
y el acceso de las exportacioncs de América Latina al mercado norte-
americano; la promocién de condiciones externas favorables para resol-
ver la deuda social interna y la pobreza; y, en general, el estimulo a una
nucva relacion basada en el respeto al derecho internacional y la dina-
mizacién de la diplomacia multilateral.

Para un pafs de tamafio medio como Chile, por ejemplo, que procura
expandir sus exportaciones y continuar cn ¢l camino de la internaciona-
lizacién de su economia, un mundo abicrto, sin barreras innecesarias, es
un asunto que cstd vinculado a su seguridad nacional. Chile necesita de
un sistema internacional cada vez mds multilatcral, un mundo de nego-
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ciaciones, sin obstéculos ideolégicos o comerciales. De hecho, debido a
la creciente ampliacién y diversificacidn de sus lazos econémicos exter-
nos, un mundo abierto es mucho mds importante para un pafs como Chile
que, por ¢jemplo, para México, que concentra sus relaciones econémi-
cas externas solamente con un socio.

Los aspectos econémicos sin duda han adquirido una trascendencia
vital en la posguerra fria. En todo caso, tanto la capacidad de gobernabili-
dad politica interna como la cficiencia y la modernizacién del Estado han
surgido también como factores claves para la seguridad nacional y para la
proyeccién externa de los pafscs latinoamericanos en la nueva era.

En suma, los reajustes de la seguridad hemisférica en la posgucrra fria
deberdn tomar debida cuenta de los grandes cambios y del hecho que las
prioridades nortcamericanas de seguridad puede que no sean las mismas
que las de los paises latinoamericanos.

Pero tendrdn que ser efectuados ajustes. Los grandes tratados e insti-
tucioncs regionales de scguridad cstdn siendo objeto de creciente escru-
tinio. Segdn una opinidn, «la ausencia de amcnaza global elimina la
razon de ser de los tratados regionales amplios de defensa —como es el
caso del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca—, que carecen
de sentido y racionalidad objetiva cuando no existe la percepcién de
amcnaza extrarrcgional comin»'. lgualmente, un drgano hemisférico
que quedd a la zaga de los cambios ha sido la Junta Interamericana de
Defensa (J1D).

La creacién de la JID en 1942 fue una respucsta a una situacion cmer-
gente cn el cuadro de la segunda guerra mundial y, de hecho, no fue
incorporada a la Carta constitutiva de la Organizacién de los Estados
Amecricanos en 1948, ni fuc prevista en el TIAR aprobado en Rio de
Janciro, en 1947. Actualmente, en la OEA, los paises debaten sobre la
nccesidad de precisar el vinculo juridico-institucional entre la Junta y la
OEA, pues, hasta ahora, la Gnica relacion de dependencia existente ha
sido dec cardcter presupuestario'®.

Existe una opinién mayoritaria de que la Junta debe adaptarse y re-
novarse para responder a los nuevos desafios, colaborando, por ejemplo,
con el desminado de Nicaragua, tarea que la JID ha realizado eficazmen-
te a pedido del Sccretario General de la OEA y del gobierno nicara-
giiense. Por otra parte, hay algunos paises que piensan que como la JID
fuc creada en un contexto histdrico que termind y para objctivos que
corresponden a una realidad pasada, dicha institucién deberia desapare-
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cer. Dicha opcién tendria un sustento legal en la resolucién XXXIV de
la Conferencia Interamericana de Bogotd en 1948, que dispuso que la
JID continuase funcionando hasta que los gobiernos americanos por una
mayoria de dos tercios resolviesen dar por terminadas sus funciones. Pero
fucra de la oposicién que dicha alternativa de extincién generaria de
parte de algunos pafses, hay quienes opinan que micntras no exista un
consenso claro sobre las alternativas a la JID, no se deberfa modificar el
actual sistcma interamericano de seguridad, aunque reconozcan que di-
cho organismo ya no funciona mds. Paralelamente, la Comisidon de Se-
guridad del Consejo Permanente de la OEA ha discutido la definicién
del concepro de la seguridad, tomando en cuenta las amenazas no mili-
tares y los nucvos desaffos de scguridad, lo cual podria derivar en nuevas
funciones para la JID; por cjemplo, enfrentar desastres naturales, man-
tencidn de la paz sin armamentos, etcéeera.

A diferencia del pasado, ya no es posible pensar en un tnico sistema
de seguridad para cl hemisferio, sino en una varicdad de instituciones,
acuerdos ¢ instrumentos de aplicacion pragmdtica. La JID puede adn
cumplir un papel atil de asesoria técnico-militar, subordinada claramen-
te a la OEA, ya sca como entidad u organismo cespecializado. Pero, tanto
o mavyor importancia han adquirido para la seguridad de la regién meca-
nismos flexibles como el Grupo de Rio, que tuvo su origen en el Grupo
de Contadora, creado por pafses latinoamericanos justamentce para bus-
car una solucién al conflicto bélico centroamericano, asf como iniciati-
vas subregionales, ¢ incluso bilaterales, que sc han constituido en verda-
deros ladrillos de un virtual «régimen» de generacién de confianza y
seguridad.

A lo anterior cabe agregar las reuniones hemisféricas de ministros de
Defensa, impulsadas por Estados Unidos e inspiradas en las reuniones de
ministros de Defensa que se celebran periddicamente en el marco de la
Confcrencia para la Cooperacién y la Seguridad Europea (CSCE), cuyo
primer encuentro se cclebré en Williamsburg, Estados Unidos, en julio
de 1995. El fuerte impulso que Washington otorgd a la reunion de Willia-
msburg refleja, por un lado, ¢l interés nortcamericano de establecer un
mecanismo flexible y de alto nivel para discutir los temas de la seguridad
continental bajo control civil politico, y, por otro, refleja ¢l interés limi-
tado que tiene Estados Unidos en instituciones tradicionales como la
1D o el propio TIAR.

En cuanto a las iniciativas subregionales de seguridad, conviene des-
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tacar el denominado «Compromiso de Mendoza», acuerdo que erradicé
la posibilidad de almacenamiento, fabricacién y utilizacién de armas
quimicas y bacteriolégicas, nacido de un entendimiento entre Chile, Ar-
gentina y Brasil, firmado en septiembre de 1991, al cual més tarde se
sumé Uruguay. También en el plano subregional, el RSS (Regional Se-
curity Systems), organizacién de seguridad que agrupa a siete paises del
Caribe Oriental angl6fono, liderados por Barbados, ha demostrado éxito
en sus tareas de coordinacién militar y para enfrentar otras situaciones,
incluyendo los desastres naturales.

En todo caso, existe también la idea de que 1a J1D podria tener un
papel asesor importante de apoyo a la OEA para algunas tareas de «di-
plomacia preventiva», segin el esquema delincado por el Secretario
General de laONU y acordado por el Consejo de Seguridad como mate-
ria de andlisis para las organizaciones regionalces'; disefiar mecanismos
de «alerta anticipada» que los paises puedan considerar; proponer crite-
rios téenicos para esquemas o acucrdos de control de armas y gasto mili-
tar a nivel regional; y fomentar «medidas de confianza mutua». Sobre
este Gltimo asunto, la OEA organizé un seminario cn Buenos Aires en
1994, que fue seguido de una importante Conferencia Regional sobre
Medidas de Confianza Mutua, que se realizé en Santiago de Chile, en
noviembre de 1995. Dicha conferencia recomendé la adopcidn por par-
te de los paises miembros de la OEA de once medidas concretas de con-
fianza, y programé un proceso gradual de reflexién y accién sobre la
materia en ¢l sistema interamericano.

Importancia de las medidas de confianza mutua en
un nuevo cuadro de seguridad regional

El tema de las medidas de confianza mutua merece algunas reflexio-
nes adicionales, ya que podria ser un componente clave de un eventual
nuevo esquema de scguridad en la region americana.

Michacl Krepon, en un intercsante estudio'®, pone especial acento
en la conveniencia de que las medidas de confianza mutua se enmar-
quen cn un «enfoque integral» que incorpore no s6lo aspectos militares
y de seguridad, sino que se extienda a iniciativas en los campos econd-
mico, cultural, humanitario y politico. En otras palabras, la aproxima-
cion mas recomendable para lograr un régimen exitoso de disposiciones
de confianza mutua seria desarrollar «canastas» de medidas, en los foros
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que corresponda, tendientes a prevenir conflictos y generar confianza
entre las partes.

Si las medidas de confianza constituyen un «medio» cuyo objetivo
Gltimo es contribuir a la seguridad de los estados y disminuir o eliminar
el temor, la desconfianza y la hostilidad, entonces es necesario ir mas
alld de los aspectos puramente militares y no reducir el ejercicio del fo-
mento de confianza a negociaciones diplométicas sobre materias estric-
tamente militares-estratégicas.

Hoy existe un consenso en que el concepto de seguridad es mds am-
plio y complejo que antes. Como se ha sostenido anteriormente, pueden
ser amenazas tan graves como el peligro del uso de la fucrza, por ejem-
plo, la imposicién unilateral de barreras comerciales, la botadura de de-
sechos toxicos que afecten al territorio nacional, o el flujo masivo y sin
control de inmigrantes. Tanto las antiguas como las nucvas amenazas y
desafios a la seguridad exigen un enfoque integral para el fomento de la
confianza mutua, proceso que deberd incluir mecanismos diversos en
dmbitos distintos.

En esta linca de razonamicnto, identificaremos algunos clementos de
orden gencral que tal vez seria necesario considerar al analizar los proce-
sos de generacidn de confianza mutua en el 4mbito sudamericano.

La preservacién y profundizacién de la «democracia» en todos los
paises de la regién cs un clemento clave de cualquier disefio viable de
largo plazo para la generacion de confianza mutua. Como se¢ ha afirmado
mds de una vez, las democracias raramente provocan conflictos interna-
cionales o impulsan agresioncs bélicas y, en el peor de los casos, cuentan
con diversos mecanismos de control y equilibrio de poderes para frenar
las aventuras bélicas. Por otra parte, en un contexto de posguerra fria, el
predominio de gobiernos democraticos en la regién ha constituido un
factor de convergencia y una especie de sine qua non para el didlogo, el
acercamiento y la integracién efectiva entre los pafses de América del
Sur. Sin ser un factor «necesario» para fomentar la confianza, la existen-
cia de regimenes democraticos sin duda tiende a contribuir al afianza-
miento de las medidas de confianza y cooperacion. La experiencia chile-
na es ilustrativa al respecto, pues las medidas de confianza con paises
vecinos, aunque existentes desde antes, se han incrementado notable-
mente desde el retorno a la democracia en 1990.

Por otra parte, existen pocos procesos mds generadores de confianza
mutua y de interdependencia reciproca que la «apertura e intensifica-
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cién de los lazos comerciales y de inversién». Tanto empresarios priva-
dos, como consumidores y representantes gubernamentales se transfor-
man c¢n motores de estabilidad, desarrollo y paz entre los paises que se
vinculan a través de los procesos de liberalizacion comercial y de expan-
sién de las inversiones.

Por lo tanto, la suscripcién y puesta en ejecucién de acuerdos de com-
plementacién econémica o libre comercio adquiere una enorme tras-
cendencia —mds alld de su intrinseco valor como generadores de progre-
so econémico— al crear verdaderas redes de intereses compartidos, con-
fianza, seguridad y conocimiento mutuo.

El caso de los vinculos ccondmicos entre Chile y Argentina durante
los dltimos aftos es un buen ejemplo al respecto. En el marco de un im-
portante acercamicnto politico bilateral, la inversién de Chile en
Argentina llcgé a mas de 3.000 millones de délares en 1995, lo que sig-
nificé la instalacion en ese pafs de mas de 170 empresas chilenas y, con-
secuentemente, la profundizacién de la interdependencia entre ambos
pafscs. Intercses chilenos controlan hoy casi ¢l 70% de la distribucién
de clectricidad en Buenos Aires. Tal interdependencia se expresa, ade-
mds, en la construccién y puesta en marcha de un oleoducto entre la
provincia argentina de Neuquén vy el puerto chileno de San Vicente,
proyecto inédito cn la historia bilateral de un costo aproximado de 400
millones de délares, y de un gasoducto de gran envergadura que unird
ambos pafses en los proximos afios. En suma, la integracién econémica y
comercial es una decisidn estratégica que presupone y genera confianza
entre los pafses involucrados.

Cabe mencionar que algunos intentos de integracién y bisqueda de
confianza mutua no han prosperado, pucs sc¢ han limitado puramente al
ambito de los lazos militares y la negociacion a nivel de gobiernos. Si
bicn ésta cs una dimensién indispensable, la experiencia demuestra la
utilidad de involucrar a sindicatos, organizaciones estudiantiles y profe-
sionales, asociaciones vecinales, partidos politicos y otras entidades no
gubernamentales.

Un estudio sobre ¢l exitoso tratado franco-germano de 1963 resalta
el hecho de que, mis alld de los aspectos de cooperacién militar, el Se-
cretariado para la Cooperacion Franco-Alemana dedica la mayor parte
de sus esfuerzos a impulsar los lazos no gubernamentales, constituidos
por mis de cien socicdades franco-germanas en ambos paises, mds de un
centenar de «ciudades hermanadas» y abundantes programas de inter-
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cambio!’. Por consiguiente, este campo de accién debe ser un compo-
nente importante de cualquier régimen de confianza mutua que se desee
promover en nuestra region.

Los aspectos contextuales mencionados anteriormente si bien son
esenciales para un esquema exitoso de generacion de confianza, no pro-
ducen automiticamente y por si solos los efectos deseados. De cierta
manera, son ladrillos para construir —de existir voluntad politica expre-
sa— un «régimen» para generar confianza. Tal régimen requerir4 identi-
ficar intereses comunes, desarrollar principios y valores favorables a la
cooperacién y la paz, y acordar mecanismos concretos, militares y no
militares, conducentes a la confianza mutua. La aproximacién tendrd
que ser incremental, con pasos efectivos y realistas en vez de metas ex-
cesivamente ambiciosas o abarcadoras. Evidentemente, los aspectos pro-
piamente militares constituyen un componente central de tal régimen
de confianza.

A este respecto conviene reiterar la importancia del ya mencionado
«Compromiso de Mendoza», iniciativa que erradicé la posibilidad de
almaccnamiento, fabricacién y urilizacién de armas quimicas y bacterio-
l6gicas, nacida de un acucrdo entre Chile, Argentina y Brasil, firmado
en septiembre de 1991.

Asimismo, luego de una negociacion diplomdtica, Chile, Brasil y
Argentina acordaron las reformas necesarias al Tratado de Tlatelolco
que les permitié incorporarse como miembros plenos a dicho tratado y a
su sistema, la Organizacion para la Proscripcion de las Armas Nucleares
en la América Latina y el Caribe (OPANAL). Posteriormente, y des-
pués de una nueva negociacién con el pais depositario (México), se rea-
lizé una campafa que culminé favorablemente con el apoyo de los de-
mads paises de la regién a las enmicndas propuestas por Argentina, Brasil
y Chile. El éxito de esta iniciativa se logré definitivamente en la VII
Conferencia General Extraordinaria de la Asamblea General de la OPA-
NAL, en agosto de 1992, cuando las partes aprobaron y suscribicron las
reformas. En la misma ocasién lo hicieron Argentina, Brasil y Chile,
luego de lo cual procedicron a su ratificacién y a hacer la correspondien-
te dispensa al articulo 28 del Tratado. En 1994, Argentina, Brasil y Chi-
le ya se habian incorporado a la OPANAL.

En el plano bilateral, cabe mencionar, a modo de ejemplo, las rondas
de conversaciones entre los Altos Comandos de las Fuerzas Armadas de
Chile y dc Perd. I:Z_stas sc iniciaron en 1986 con la finalidad de fomentar



la confianza mutua y el desarrollo de una concepcién de seguridad, den-
tro de un marco regional sudamericano, que respondiese a una creciente
cooperacion y amistad entre ambas naciones, y que facilitase un proceso
gradual de limitacién de gastos en la adquisicion de armamentos. Las
rondas de conversaciones tienen como interlocutores a los Jcfes de los
Estados Mayores de las Instituciones de las Fuerzas Armadas de ambos
paises, los cuales integran las delegaciones que se redinen en forma alter-
nada tanto en Lima, Perd, como en Santiago, Chile. Integran, también,
estas delegaciones y grupos de trabajo, personal designado por ambas
cancillerias, quienes participan en calidad de observadores y ascsores de
los mandos militares.

En el caso de las relaciones Chile-Perg, hacia mediados de los noven-
ta ya se¢ habian realizado varias rondas de conversaciones, las cuales ha-
bian acordado medidas concretas de fomento de confianza mutua como,
por ejemplo, cjercicios combinados de fuerzas navales; intercambios de
personal militar en cursos y otras actividades profesionales; encuentros
periédicos entre comandantes de guarniciones fronterizas y de zonas na-
vales; estimulo al turismo del personal militar y participacién conjunta
en eventos culturales, académicos y deportivos; y cooperacién en mate-
rias técnico-logisticas de interés comun.

En cl caso de las relaciones Chile-Argentina, en el marco de la cele-
bracién, en noviembre de 1995, dc la Conferencia Regional de la OEA
sobre Mcdidas de Confianza Mutua, los gobiernos de Santiago y Buenos
Aires firmaron un «Memordndum de entendimiento para el fortaleci-
micnto de la cooperacion en matcria de seguridad de interés comin»,
que establecié un comité bilateral permancnte encargado de desarrollar
una agenda comin de trabajo para profundizar la cooperacién y la con-
fianza mutua en el dmbito de la seguridad.

Nota final

El sistema interamericano de seguridad estd pasando por un proceso de
profundos cambios y revisiones, producto, por un lado, del dcterioro que
sufrié durante largos afios y, por otro, de la nueva realidad mundial im-
puesta por cl término de la guerra fria. El mundo de posguerra fria de los
afios noventa, donde priman I8gicas y dindmicas radicalmentc diferentes
a las que imperaron en décadas anteriores, pone en cvidencia un divorcio
ain mds claro que antes entre las instituciones de seguridad del hemisferio
y la realidad de las relaciones de poder en la comunidad internacional.
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Por otro lado, la seguridad dej6 de ser un tema exclusivamente mili-
tar, puesto que en la agenda de seguridad de los paises individuales, y del
sistema internacional en general, figuran los llamados «nuevos temas»,
tales como el buen gobicrno (good governance), el medio ambiente, el
narcotrifico, el crecimiento poblacional y el resurgimiento de tensiones
étnicas, religiosas y culturales. A nivel global, el Consejo de Seguridad
de la ONU, responsable por la mantencién de la paz y la seguridad del
mundo, estd enfrentando —a veces con escaso éxito— los nuevos desafios
en crisis como las de Somalfa, Bosnia y Hait{, adem4s de las amenazas
mis «tradicionales» como en Camboya, Palestina e Irak. La actual reali-
dad de seguridad sin duda es mds fluida, complcja e imprevisible que en
el pasado, pues estd marcada por el entrecruzamiento de tendencias ha-
cia la cooperacion y el conflicto.

Con todo, junto a los cambios, se observan continuidades en las prio-
ridades de seguridad de los paises de la regién, micntras que el hemisfe-
rio continda siendo un drea del mundo donde las amenazas y conflictos
resultan mds excepcionales y controlables que en otras partes del globo.
Diversos acuerdos subregionales y bilateralces, incluyendo el fortaleci-
miento del Tratado de Tlatelolco, han agregado clementos de seguridad
y cooperacién a la regién americana.

El intenso conflicto armado ocurrido entre Ecuador y Perd a inicios
de 1995 en una zona fronteriza, cuyos antecedentes histéricos datan de
mucho tiempo, alterd el clima de paz en América Latina, pero, al mismo
ticmpo, activé la rdpida intervencién diplomdtica de los Paises Garan-
tes del Protocolo del Rio de Janeiro de 1942 —~Argentina, Brasil, Chile y
Estados Unidos. Permitié también el logro de la «Declaracién de Paz de
ltamaraty entre Ecuador y Perid», el 17 de febrero de 1995, y el desplie-
gue en ¢l territorio fronterizo de cada uno de los dos paises de una mi-
sion observadora para verificar lo acordado en la Declaracion de Paz.

Lo ocurrido demostré que en la regién contindan existiendo algunas
situaciones que pueden llevar al estallido de conflictos y amenazas de
seguridad convencionales; pero, subrayd, también, la utilidad de las me-
didas de fomento a la confianza mutua y la importancia de tratados su-
bregionales tales como el Protocolo de Rio.

Entre tanto, los paises de la regién estdn empeiados, en reformar las
obsolctas instituciones dcel sistema de seguridad hemisférico, en ¢l mar-
co de la OEA. Este representa actualmente una realidad muy heterogé-
nea y asimétrica cn cuanto a intereses nacionales, lo que impide, ¢n la
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visién de varios paises latinoamericanos que, a difcrencia del pasado, ese
sistema sea su Gnico o principal referente externo de seguridad.

En definitiva, el sistema interamericano de seguridad del futuro ten-
drd que ser més flexible y plural, y tendrd que incorporar nuevos temas,
tanto militares como no militares. Es de esperar que, cualquiera sea, di-
cho sistcma traiga beneficios y mds seguridad para todas las partes invo-
lucradas.
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Capitulo IV
EL DEBATE LIBRE COMERCIO
VERSUS MEDIO AMBIENTE



La era de la posguerra fria ha visto el surgimiento de nuevas preocu-
paciones y problemas en la politica internacional. Entre ¢llas est4 la im-
portancia del medio ambicnte y la de los mercados libres. En tiempos
recientes, la relacién entre los procesos de liberalizacién econémica y el
medio ambientc ha generado creciente interés, preocupacién y contro-
versia. Este capitulo examina este importante tema en el contexto del
continente americano, haciendo referencias especiales a los casos de
Chile y México.

En los altimos afios, en dichos paises, asi como en casi todo el hemis-
ferio occidental, se ha obscervado un vigoroso movimiento en favor del
libre comercio y las reformas econémicas, mientras que, a un nivel més
general, se ha profundizado la globalizacién econémica y la interdepen-
dencia entre las naciones. La firma del Acuerdo de Libre Comercio de
América del Norte (NAFTA) por Estados Unidos, México y Canad4;
los acuerdos de libre comercio suscritos entre Chile y México, entre
Colombia, México y Venezuela, asi como los esfuerzos de integraciéon
econdmica llevados a cabo en el marco del Mercosur por Argentina,
Brasil, Uruguay y Paraguay, constituyen ejemplos de la tendencia hacia
la liberalizacién y la expansién del comercio en las Américas.

Paralelamente, desde Canadd hasta Chile, la regién ha presenciado
una creciente preocupacién por el medio ambiente. En contraste con lo
que ocurria hasta hace algin tiempo, en la actualidad los aspectos am-
bicntales constituyen una prioridad de politica pablica en la agenda
de pricticamente todos los paises de las Américas. Han surgido numero-
sos grupos no gubernamentales dedicados a estudiar y a promover la con-
servacion del medio ambicnte, y las encuestas de opinidn puablica de-
muestran que los ciudadanos de Estados Unidos, Canadéd, y también de
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los paises latinoamericanos y caribefios, asignan una gran importancia
al control de la contaminacién de las zonas costeras, a la polucién del
aire en las grandes ciudades, a la pérdida de la diversidad biolégicay, en
general, al deterioro de los ecosistemas.

El temor de los ambientalistas:
comercio a cualquier precio

En un contexto de creciente liberalizacion del comercio, hay quienes
argumentan que la liberalizacién comercial puede ejercer un efecto ne-
gativo sobre ¢l medio ambicnre.

En general, los ambientalistas arguyen que a través de la estricta apli-
cacién del principio de que «quien contamina paga» en cada ctapa del
ciclo de vida de un producto, deberia internalizarse la totalidad del costo
de proteccion del medio ambiente, reflejandose en el precio final del pro-
ducto comercializado. En consecuencia, los ambientalistas tienden a pen-
sar que quicnes no internalizan tales costos obtienen una ventaja compe-
titiva desleal. Mediante este razonamiento se tiendc a justificar la imposi-
cién de barreras comerciales a aquellos productos importados que no satis-
facen los niveles mis altos de proteccién del medio ambiente. Con fre-
cuencia, los productores de los paises desarrollados promucven la aplica-
cién de tales medidas para contrarrestar lo que pueden percibir como dum-
ping ccoldgico o, simplemente, para lograr una ventaja competitiva ele-
vando el costo de produccién de sus competidores extranjeros.

En el hemisferio occidental, muchos consideran que el medio am-
biente cstd siendo dafiado, y que uno de los agresores es la liberalizacion
del comercio. Segiin este punto de vista, «las propuestas y los programas
de liberalizacidn ccondmica han tendido a reforzar y agravar los proble-
mas ambientales de la regién», en tanto que ¢l estilo de desarrollo aso-
ciado con las politicas de libre comercio tiende a profundizar «la sobre-
explotacion de aquellos recursos con respecto a los cuales los paises tie-
nen ventajas comparativas y, al mismo tiempo, a subutilizar una serie de
factores ambientales que empleados en forma adecuada podrian mejorar
el bienestar nacional y regional»'.

Por ello, quicnes comparten esta perspectiva, sostienen que las con-
sideraciones ambientales deberfan «tratarse en la mesa de negociaciones
como componentcs esenciales de una economia mundial estable y como
precursores necesarios del desarrollo sustencable», y que «las preocupa-
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ciones ambientales contenidas en los acuerdos comerciales deberfan con-
siderarse como elementos que promueven la productividad a largo plazo,
y en consecuencia como una estrategia de inversién que asegurard el
futuro del comercio libre»?.

Si bien pocos individuos o instituciones cuestionarian el papel posi-
tivo que descmpeifia el comercio en la promocién del desarrollo econé-
mico, el «crecimicnto no reglamentado basado en el comercio» ha sido
criticado como conducente a «la sobreexplotacién de recursos naturales
en un esfucrzo por contrarrestar los bajos precios de los productos bdsi-
cos o amortizar la deuda; la transferencia de industrias obsoletas y con-
taminantes a los paises en desarrollo; la destruccion de comunidades
nativas y localcs; y el persistente empobrecimiento de un creciente ni-
mero de personas, tanto en ¢l norte como en el sur»®. La grave situacién
ecoldgica revelada en la ex Union Soviética y en los paiscs de la antigua
Europa Oricntal después de la caida del muro de Berlin, serfa un ejemplo
de los impactos negativos de la industrializacién y el crecimiento del
comercio sin reglamentacién.

En algunos casos, la critica ambicntalista al libre comercio cs mucho
mis scvera, cuestionando no sélo la liberalizacidn del comercio en gene-
ral, sino que, adems, al antiguo Acuerdo General Sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio (GATT) ¢n particular.

Segin los criticos, el GATT siempre exhibié «un sesgo en favor de
los objetivos comerciales» y no mantenia «un equilibrio entre ¢l comer-
cio y ¢l medio ambiente». Asi se sostuvo que su informe de febrero de
1992, titulado «Trade and environment» asigné «insuficiente énfasis a
las principales precocupaciones ambicentales» como la necesidad de refle-
jar ¢l costo de la proteccién del medio ambiente en ¢l precio de los bie-
nes comercializados®. Desde una perspectiva similar, ¢l grupo de trabajo
del GATT sobre aspectos ambientales fue criticado por considerar «sélo
c6émo las reglamentaciones ambientales afectan al comercio, sin consi-
derar ¢l impacto de los regimencs y los acuerdos comerciales sobre el
medio ambiente»?.

Janct Welsh Brown y Lec Kimball argumentaron en su oportunidad
que ¢l GATT nunca constituyé ¢l foro apropiado para resolver aspectos
rclacionados con cl comercio y el medio ambiente, y sugirieron que di-
chos aspectos se resolverian mejor «en foros regionales y globales espe-
cializados». Recordando la experiencia de la Comunidad Europea, sos-
tuvicron que «las regiones pueden encontrar més ficil introducir metas
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nuevas como la proteccién del medio ambiente y el desarrollo sustenta-
ble en las conversaciones sobre comercio internacional»®.

Cabe mencionar que ¢l GATT si incorpord algunas normas que per-
mitian a los paises adoptar medidas comerciales para proteger su medio
ambicnte y sus recursos contra los perjuicios causados, ya sca por pro-
ductos importados o producidos internamente. Como se sabe, el articulo
XX(b) del acuerdo contemplaba la aplicacién de prohibiciones o res-
tricciones destinadas a ascgurar el cumplimiento de las politicas inter-
nas relacionadas con la salud y la seguridad humana y la conservacién de
animales y plantas, en la medida en que tales normas comerciales resul-
ten «necesarias» (en ¢l sentido de que no se dispone o se pueden aplicar
otros métodos), su alcance se limite a la jurisdiccion del pafs que las
ejerce y que rales restricciones sean puestas en prictica sobre una base
no discriminatoria. El articulo XX(g) permitia restricciones comerciales
relacionadas con la conservacién de recursos narurales agotables, siem-
pre que tales medidas scan no discriminatorias, «orientadas principal-
mente» a la conservacion del recurso, aplicadas conjuntamente con res-
tricciones sobre la produccion y ¢l consumo interno, y tengan por fina-
lidad conservar recursos dentro de la jurisdiccidn del pafs en cuestién.
Adicionalmentec, cl articulo XI(2)(a) permitfa aplicar prohibiciones o
restricciones a la exportacién ¢n forma temporal para impedir o aliviar
escaseccs criticas de «productos alimenticios u otros productos esencia-
les para la parte contratante»’.

El GATT limit6 las restricciones al comercio relacionadas con el
medio ambicnte a aquéllas —en las palabras del ex director general del
GATT Arthur Dunkel- «que estuvicsen justificadas por las circunstan-
cias y que no fuesen mds alld de lo esencial para lograr ¢l objetivo de
politica involucrado». Es decir, segin Dunkel, no debfa existir «un pre-
texto para reducir la competencia en los mercados mundiales», por lo
cual las medidas comerciales que se adoprasen debian satisfacer «las con-
diciones de ‘legitimidad’ y ‘proporcionalidad»8.

Por su parte, ¢l U.S. Council for International Business opiné que
«los acuerdos multilaterales concentrados en temas globales especificos
relacionados con ¢l medio ambicente constituyen la forma apropiada de
formular las politicas ambicntales globales, en vez del GATT». Segiin el
Council, sin embargo, el GATT desempefiaba un papel positivo al ase-
gurar «disciplina ¢n las medidas comerciales adoptadas sobre la base de
la proteccion de medio ambiente cuando estas medidas no estaban con-
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templadas en acuerdos multllateralcs sobre el medio amblcnte y cuando
violaban un requisito del GATT»?.

Resulta claro que el GATT no llegé a generar consenso en cuanto a
ser ¢l foro adecuado para tratar aspectos relacionados con el comercio y
el medio ambicnte, y que, seglin muchos ambientalistas, la resolucién de
tales problemas requeriria la convocatoria a una «Ronda Verde» con
posterioridad a la Ronda Uruguay, o un marco totalmente distinto «en
el cual se otorgue a las preocupaciones ambientales una importancia com-
parable a las del comercio, y ambas sean consideradas en el contexto
general del desarrollo ecolégicamente sustentable y el crecimiento eco-
némico»'°. Lo anterior podria cambiar en el nuevo contexto surgido de
los acuerdos de 1a Ronda Uruguay del GATT, firmados en Marraquech,
en abril de 1994, que establecieron la Organizacién Mundial de Comer-
cio (OMC), cl funcionamiento de un Comité Permanente sobre Comer-
cio y Mcdio Ambiente, y un programa de trabajo sobre csta materia.

El temor de los partidarios del libre comercio:
proteccionismo verde

Desde una perspectiva bastante diferente, hay quicnes enfatizan los
efectos positivos sobre el medio ambiente que se derivarian de la libera-
lizacién del comercio internacional y de las politicas de libre mercado, y
valoran positivamente el papel del GATT.

Desde un punto de vista tedrico, un autor ha sostenido que «gran
parte del mal mancjo y uso ineficiente de los recursos naturales y del
medio ambiente deriva de un mal funcionamicnto, distorsién o ausencia
de mercados libres» y que, en efecto, los mercados en buen funciona-
miento normalmente tienen cfectos favorables a la proteccion ambien-
tal''. En csta misma linca, se sostiene que la expansién y liberalizacién
comercial de hecho reporta incrementos de ingreso para los paises invo-
lucrados, lo que, a su vez, abre la posibilidad de dedicar mayores recursos
financicros a la proteccion ambiental y contribuye al establecimiento de
estandarcs ambicntales progresivamente més clevados y a su correspon-
diente cumplimicnto.

Las autoridades gubernamentales de paises ¢n desarrollo orientados
al comercio exterior, tienden a apoyar el papel que ha desempeiiado el
GATT cn la preservacién del libre comercio y la limitacion del protec-
cionismo. Evidentemente, puesto que el GATT ha sido ¢n décadas re-
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cientes el organismo central del sistema mundial de comercio multilate-
ral, sus normas y decisiones muestran un sesgo mds favorable a la promo-
cién del libre comercio que a la proteccién del medio ambiente. Por lo
tanto, quienes valoran la liberalizacién comercial piensan que un GATT
reformado, un mejorado Cédigo de Normas del GATT", o bicn la nueva
OMC dcberfa constituir el principal marco para reglamentar los aspec-
tos relacionados con el comercio y el medio ambiente®.

En los altimos afios se ha observado una notable proliferacién de acuer-
dos econémicos internacionales que incorporan medidas de control am-
bicntal (por ejemplo, ¢l NAFTA y el Tratado Maastricht para la unidad
europea), al igual que acuerdos internacionales sobre medio ambicnte
que incluyen disposiciones comerciales, lo cual ha inducido a un autor a
afirmar: «La condicionalidad verde puede aplicarse como parte de un
conjunto formal de acuerdos multilaterales destinados a encarar deter-
minados aspectos o problemas ambientales, lo que ha venido en llamar-
sc un régimen ambicntal internacional»'’. Entre los acuerdos multilate-
rales mds importantes quc imponen restricciones al comercio con el fin
dc preservar el medio ambicnte, pueden mencionarse la Convencién
Sobre ¢l Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestres (CITES); ¢l Convenio de Basilea Sobre ¢l Control de
los Movimientos Transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su Elimi-
nacién, aprobado e¢n marzo de 1989, y el Protocolo de Montreal relativo
a las sustancias que agotan la capa de ozono, aprobado en 1988.

En el caso de la CITES y la Convencion de Basilea, las restricciones
comerciales tienen por finalidad modificar el flujo de bienes en el co-
mercio internacional, a fin de moderar su impacto directo negativo so-
bre ¢l medio ambiente: la extincion de la vida silvestre y la eliminacién
de desechos, respectivamente. En el caso del Protocolo de Montreal se
aplican medidas comerciales para reducir los efectos estructurales nega-
tivos de la produccién y el uso de clorofluorocarbonos y otros productos
quimicos que afectan la capa de ozono, y para impedir el surgimiento de
bencficiarios automiticos a través de controles comerciales con estados
no participantes®.

Los partidarios del libre comercio ¢stiman como particularmente ne-
gativo que las medidas comerciales se utilicen de manera «unilateral»
para asegurar el cumplimiento de reglamentaciones y normas ambienta-
les «nacionales». De hecho, algunos paises estdn procurando extender
las reglamentaciones sobre productos para que abarquen los «métodos y
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procesos» de produccidn, agregando asi considerables fricciones a un tema
ya controvertido. El debate producto final versus proceso de produccién
tiende a dividir respectivamente a los paises en desarrollo y a los pafses
desarrollados en cuanto a cudl deberia ser el blanco de la reglamenta-
cién ambicntal.

Las medidas coercitivas de cardcter comercial se consideran en las
naciones desarrolladas como medios de estimular a otros paises a adop-
tar pricticas ecolégicamente adecuadas. Entre los ejemplos mejor cono-
cidos puede mencionarse la prohibicién aplicada por Estados Unidos sobre
el atdn y los productos derivados del atdn provenientes de México, esta-
blecida sobre la base de que la pesca accidental del delfin no cumplia
con los niveles establecidos en la Ley de Proteccién de Mamiferos Mari-
nos de Estados Unidos, y las prohibiciones propuestas sobre la importa-
cién de maderas tropicales producidas en forma no sustentable.

Desde esta misma perspectiva unilateral, algunos paises han introdu-
cido normas y requisitos ambientales nacionales que procuran extender
su aplicacién a los bicnes provenientes de otras naciones. La creciente
prictica del «ctiquetado ccolégico» presenta el peligro —segin quienes
favorecen el libre comercio—, que «podria crear barreras comerciales no
arancelarias para favorecer deslcalmente a los productos nacionales en
perjuicio de los productos importados competidores»'6.

La creacién del certificado 1SO 14.000, la version verde del certifica-
do de calidad empresarial 1SO 9.000, que comenzard a regir en 1996,
promete, segin la Asociacion Brasilefia de Normas Técnicas, ser «im-
placable con las industrias retardatarias» y ya preocupa especialmente a
los exportadores de pafses en desarrollo'?. Por consiguiente, algunos pro-
ductores privados se ajustan a sus propios cédigos ambicentales. Sin em-
bargo, los productores privados sefalan que los diferentes paiscs asignan
distinto énfasis a los codigos y las normas, y que, ademds, las reglamen-
tacioncs varian ampliamente de un pafs a otro, dependiendo de la capa-
cidad de absorcién de cada ccosistema o de los niveles de desarrollo.

Una alternativa aceptable para muchos partidarios del libre comer-
cio serfa procurar la armonizacién internacional de las diferentes nor-
mas ambicntales nacionalcs. Tales esfucrzos podrian variar desde la deli-
neacion de amplios objetivos ambientales relativos al comercio, como el
principio de que «quien contamina paga» y cl «principio de precau-
cion»'8, ya que no se ha cstablecido un conjunto cspecifico de principios
ambicntales equivalente a los mds avanzados principios, normas y pro-
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cedimientos de resolucién de disputas comerciales, hasta la efectiva ar-
monizacion de normas relacionadas con los productos e incluso con los
«procesos» productivos.

Un ejemplo de armonizacién es la tarea realizada por la Comisién del
Codex Alimentarius, establecida en 1962 en ¢l marco de la FAO y la
Organizacién Mundial de la Salud, que incluye el Cédigo de Etica para
el Comercio Internacional, aprobado en 1979 y revisado en 1985. Entre
otros resultados del Codex pueden mencionarse alrededor de 200 nor-
mas sobre productos bdsicos destinadas a proteger la salud y a estimular
el comercio internacional, asi como el establecimiento de niveles méxi-
mos de residuos para alrededor de 2.700 plaguicidas. Una critica efec-
tuada al Codex por un analista nortecamericano es que en algunos casos
resulta mas débil que las normas existentes establecidas por la FDA (Ad-
ministracién de Alimentos y Drogas de Estados Unidos)'®. En conse-
cuencia, s¢ ha sugerido que cualquier esfuerzo de armonizacién a nivel
internacional deberfa procurar arreglar «hacia arriba» en busca de nor-
mas ambicntales mds estrictas y no menos firmes.

La armonizacion internacional —particularmente a nivel global- pucde
no siempre resultar ficilmente asequible o factible, especialmente si tie-
ne por finalidad lograr la «uniformidad» de las normas ambientales, por
més atractivo que cllo pueda resultar como objetivo. Un analista sostie-
ne a este respecto que en primer lugar, «la capacidad de absorcién de la
contaminacién probablemente varie de acuerdo con el lugar», haciendo
asi que resulte econdmicamente ineficiente procurar lograr niveles idén-
ticos de emisioncs de contaminacién en todos lados y, en scgundo lugar,
que «cn un determinado momento, no todas las sociedades coincidirdn
en cuanto a lo que constituye una calidad ccolégicamente éptima»?.

Dadas las difcrencias que existen entre los distintos paises y su per-
cepcidén relativa de riesgos y beneficios, lo que podria emerger en cuanto
a normas internacionales seria un «enfoque de minimo comdn denomi-
nador», que contemplara el establecimiento de normas mds estrictas para
los paises individuales. Tales normas tendrian que basarse en sélidos co-
nocimientos cientificos y en una adccuada comprension de la situacién
ambicntal. Sin duda, la mayoria de los paises 