Evolucion y perspectivas del sistema
interamericano a la luz de las relaciones entre
Estados Unidos y América Latina

Introduccién

El centenario del Sistema Interamericano, a cele-
brarse en abril de 1990, obliga a hacer un alto en el
camino y a dar espacio para una reflexién acerca
de su futuro. Pero ese tiempo —el futuro— no surgird
de la nada: es obvio que hay un puente invisible
que lo une con el pasado y el presente. La Historia,
se ha dicho con razén, es la ciencia que extrae lec-
ciones del ayer para proyectarlas al manana.

Para efectos de la revision histérica y las propues-
tas a futuro sobre el tema que nos ocupa, en el pre-
sente ensayo entenderemos como Sistema
Interamericano a aquella red de instituciones,
acuerdos colectivos, practicas y ordenamientos juri-
dicos que relacionan entre si a la gran mayoria de
los paises del continente americano en diversos pla-
nos.' Si bien esta definicién da idea cabal de la
amplitud del concepto, cuando en las lineas si-
guientes se alude al sistema, se hace sobre todo a
sus aspectos institucionales, con fuerte prioridad en
el anilisis del organismo bdasico de las relaciones
hemisféricas a nivel multilateral, es decir, la Organi-
zacion de Estado Americanos (OEA).

1 Alberto Van Klaveren, *La crisis del sistema politico interamerica-
no. Diagndstico y alternativas”, en Ci 5 les, Estados Uni-
dos: perspectiva latinoamericana, México, IEEU-CIDE, nGm.17, 1er.
semestre de 1985, p.91.
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La accién de la OEA —asi como de sus anteceso-
ras—, ha venido operando en un contexto politico
del que no se puede prescindir a la hora de efectuar
su evaluacién. Con ello quiere decirse que el nivel de
las relaciones entre Estados Unidos y América Latina
es un factor fundamental que posee una incidencia
mayor en la operatividad y el grado de consenso o di-
senso en el interior del Sistema Interamericano.

Ambas variantes (la del espacio institucional y la
de las relaciones entre el pais mas industrializado
del planeta y las naciones situadas al sur del Rio
Bravo), junto con un haz de propuestas destinadas a
dotar de mayor eficiencia a la OEA del futuro, son
objeto de las preocupaciones de este texto.

Asi, en la primera parte se retoman los funda-
mentos ideoldgico que en el siglo pasado dieron lu-
gar a la conformacién de la idea de un continente
americano unido por intereses idénticos; se descri-
ben los impactos institucionales que a partir de
1889-1890 ha tenido esa idea, sin dejar de lado en
ningdn caso el importante telén de fondo que ha
significado la politica latinoamericana de Washing-
ton a las respuestas regionales ante ella; se conside-
ra que al inicio de los noventa las relaciones
interamericanas en general se encuentran inmersas
en una severa crisis, y se delinean con brevedad los
puntos minimos para la agenda del futuro inmediato.

La segunda parte del trabajo analiza los posibles
cursos de accion del la OEA, al tiempo que realiza
algunas reflexiones acerca de la conveniencia de
que el sistema interamericano transforme a la bre-
vedad sus premisas histricas, sus bases juridicas y
su practica diplomaética, tarea que sin duda alguna
requerird de una enorme voluntad de dialogo, coo-
peracién y respeto mutuo entre las partes involucra-
das, y cuyo éxito no esta, ni de lejos, asegurado.



EL SISTEMA INTERAMERICANO EN EL
CONTEXTO DE LAS RELACIONES ESTADOS
UNIDOS-AMERICA LATINA: MARCO
HISTORICO Y SITUACION ACTUAL

De los origenes a la “buena vecindad”

Senala Alberto Van Klaveren en un certero estudio
sobre el Sistema Interamericano, que el origen de
éste se circunscribe a la idea del Hemisferio Occi-
dental, segin la cual “Estados Unidos y América La-
tina forman parte de una comunidad regional,
forjada libre y voluntariamente a partir de una ex-
periencia histérica similar, de la cercania geogréfica,
de la existencia de valores compartidos ‘y, especial-
mente, de una fuerte afinidad politica fundada en
intereses comunes”.?

Largamente anejado después de los procesos de
independencia estadunidense y latinoamericano, el
concepto de la comunidad panamericana como en-
tidad apartada y distinta del resto del mundo con-
dujo, en las postrimerias del sigo XIX y bajo el
liderezgo de los Estados Unidos, a la formacién de
la Unién Internacional de las Repiblicas America-
nas (1890). La denominacién de esta Gltima institu-
cién no era, en absoluto, casual. Obedecia a una
necesidad de cohesién politica orientada no sélo a
limitar la influencia extracontinental en el hemisfe-
rio (lo cual implica una visién geopolitica eminente-
mente monroista), sino también y sobre todo a
fomentar los vinculos comerciales en el continente
(lo cual encuentra nexos con un proyecto econémi-
co cuyo referente dltimo fue el despegue de los Es-
tados Unidos como potencia industrial tras la
Guerra de Secesion y el desplazamiento paulatino
de la Gran Bretaiia como el mas importante socio
comercial de América Latina).

Paralelamente a los primeros afos de labores de
la Unién Panamericana, en el primer tercio del siglo
XX la politica de los Estados Unidos hacia América
Latina se basé cada vez més en la intervencién mili-
tar directa, sobre todo en Centroamérica y El Cari-
be. Fueron los afios del Big Stick de Teodoro
Roosevelt (1901-1909) y la Dollar Diplomacy de
William H. Taft (1909-1913), politicas que mutatis
mutandis continuaron vigentes durante la presiden-
cia del demécrata Wilson (1913-1921), y las admi-
nistraciones republicanas de Harding (1921-1925),
Coolidge (1925-1929) y Hoover (1929-1933).

La situacién habria de cambiar con la llegada de
Franklin D. Roosevelt a la Primera Magistratura es-
tadunidense en 1933. Al amparo de la llamada “poli-
tica del buen vecino”, las relaciones interamericanas
experimentaron una notable mejoria: Roosevelt or-
dend la salida del ejército norteamericano de Nica-

2 bid., p. 92.
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ragua y Haiti, consagré la derogacién de la Enmien-
da Platt que habia hecho de Cuba un virtual pro-
tectorado y, muy importante, giré instrucciones
para que la representacién de su pais suscribiera, en
el dmbito de la VII Conferencia Panamericana cele-
brada en 1936 en Montevideo, Uruguay, el articulo
80 de la Convencién sobre Derechos y Deberes de
los Estados en donde se explicitaba el principio de
la no intervencién. Durante esta época se llegé al
punto de pensar que el panamericanismo se erigiria
como un estilo mesurado y respetuoso para condu-
cir las relaciones entre Estados Unidos y América
Latina.

Durante la Segunda Guerra Mundial prevalecié
este sello de concordia en las relaciones interameri-
canas. A cambio de su entusiasta colaboracién con
Estados Unidos en la Guerra contra las potencias
del Eje.* Los gobiernos latinoamericanos intentaron,
una vez terminado el conflicto, obtener un trato si-
milar al que Europa Occidental habia logrado con
la promulgacién del Plan Marshall en 1947.

Entre la guerra fria y la primera distensi6n

Pero hacia esas mismas fechas las prioridades he-
misféricas —y mundiales— de los Estados Unidos
eran otras: a medida que los tedricos de la politica
exterior norteamericana trasladaban el centro de
sus preocupaciones estratégicas desde Berlin y To-
kio hacia Moscl, la guerra fria y el anticomunismo
a ultranza se afirmaban como elementos centrales
de las relaciones exteriores de Estado Unidos. Tal
fué el contexto politico inmediato de la creacién
del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca
(TIAR) en 1947 y de la firma de la Carta de Bogots,
que di6 origen a la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA) en 1948. Ambas instancias fun-
cionarian en lo sucesivo como proyecciones, a nivel
militar y politico respectivamente, del poder hemis-
férico estadunidense.

No estd por demds sefialar que para entonces la
posicién de Estados Unidos como gran potencia
mundial estaba fuera de toda duda, no sélo en el
terreno econémico —donde detentaba mas de la
mitad del producto global— sino muy destacada-
mente en el campo ideolégico, donde fungia como
lider de Occidente. Insertada en una estructura de
pensamiento bipolar, esa hegemonia tendié a refle-
Jarse casi siempre de manera brusca en la actuacién
del organismo interamericano por excelencia.

El pais del norte volvi6, a partir de la experiencia
guatemalteca de 1954, a hacer letra muerta del

3 Esta colaboraci6n no results tan nftida en los casos de Argentina y
Chile, pafses que rompicron relaciones muy tardiamente con la Alema-
nia nazi. Sin embargo, ¢l resto de las naciones del subcontinente apoy6
decididamente, incluso con el envio de tropas a los frentes de batalla, a
los Estados Unidos.
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principio de no intervencién que habfa suscrito en
1936. De la era de la “buena vecindad” se transité
primero a los exabruptos del secretario de Estado
John Foster Dulles, después al blogqueo y la expul-
sién de Cuba de la OEA (1964) y posteriormente al
desembarco de tropas, (avalado bajo la cobertura
de una Fuerza Interamericana de Paz) en la Repu-
blica Dominicana (1965).

En los afios sesenta el Sistema Interamericano ex-
perimenté una visible paradoja: mientras crecfa su
papel como organismo politico instrumentalizado
por el gobierno estadunidense, entre los pueblos la-
tinoamericanos se fue arraigando una idea negativa
con respecto a él. Al mismo tiempo, las serias limi-
taciones exhibidas por la Alianza para el Progreso
—programa iniciado por el presidente John F. Ken-
nedy con miras a recuperar la credibilidad nortea-
mericana en América Latina y menguar el impacto
regional de la Revolucién Cubana—, asi como el
surgimiento de crisis econémicas en paises que ha-
bian practicado con cierto éxito el modelo de in-
dustrializacién sustitutiva de importaciones, de
alguna forma contribuyeron a erosionar adin mis el
ya débil prestigio de la OEA y comenzaron a afectar
las bases del relativo consenso que hasta entonces
habia caracterizado a las relaciones entre Estados
Unidos y América Latina.

La crisis del Sistema Interamericano

Tendencias criticas similares se mostrarian mas cla-
ramente en el decenio posterior. Para explicarlas
debe senalarse que, al iniciar los setenta, el presi-
dente Richard Nixon viajé a China, y las sucesivas
administraciones en Washington lograron crear un
clima de detente en sus relaciones con la Unién So-
viética, lo cual llevé a resultados concretos como la
firma de los acuerdos SALT 1 y Il para limitar las ar-
mas nucleares estratégicas de ambas potencias.

En el interin, América Latina habia sufrido grandes
y silenciosas transformaciones que tuvireon algin im-
pacto en el proceso de “declive hegeménico” 4 de
Estados Unidos, ya que hicieron cada vez menos
evidentes las diferencias entre una y otro. Entre
1950 y 1980 América Latina vio incrementar con
gran rapidez su porcentaje de poblacién urbana, la
expectativa de vida de su poblacién, los ritmos de
industrializacién, el peso de la institucién estatal en
la economia, el nimero y complejidad de los gru-
pos sociales y la relevancia de sus diversos Estados
en las relaciones internacionales.

4 [l término es de Abraham F. Lowenthal, Partners in Conflict. The
United States and Latin America, Balimore y Londres, The Johns Hop-
kins University Press, cap. 2. Véase también la ya clisica obra de Ken-
neth A. Oye, Lagle Defiant, Boston, Little, Brown, 1985,

5 Clr,, AF. Lowenthal, op. cit,, pp.8-19
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La suma de todo ello, junto con la aparicién de
tendencias recesivas en el ritmo de expansién de la
economia norteamericana al promediar los setenta,
incidié natural y positivamente en la capacidad de
ciertos paises de la regién para ejercer e incremen-
tar la denominada “autonomia periférica” frente a
la potencia continental. A lo largo de los setenta
pueden encontrarse miiltiples ejemplos de este fe-
némeno; aqui sélo mencionaremos tres, no necesa-
riamente los mdés significativos: 1) Las diferencias
mexicano—norteamericanas en torno a la construc-
cién del gasoducto Chiapas-Texas y, posteriormen-
te, al tratamiento de la crisis centroamericana; 2) la
estrecha vinculacién que en 1976 el gobierno mili-
tar del Brasil establecid, pese al recelo estaduniden-
se con la Republica Federal de Alemania en materia
de intercambio de tecnologia nuclear, y 3) la nega-
tiva argentina de sumarse al embargo cerealero que
el gobierno de James Carter enderezé contra la
Unién Soviética a consecuencia de la invasién de
ese pafs a Afganistan, en 1979.

Pese al enorme trauma que para las relaciones
interamericanas significé el derrocamiento del go-
bierno socialista chileno de Salvador Allende el 11
de septiembre de 1973, las transformaciones descri-
tas terminaron por favorecer cambios posibles y ne-
cesarios en el seno del Sistema Interamericano. Fue
asi (y también en alguna medida a la luz de las re-
comendaciones estipuladas por los dos Informes Li-
nowitz de 1974) como en 1975 se inici6 un
proceso de reformas al TIAR y més tarde, en el se-
gundo lustro de los setenta, se dio una creciente
importancia a las labores de la Comisién Interameri-
cana de Derechos Humanos, organismo que, al cer-
tificar objetivamente las transgresiones a las
garantias individuales caracteristicas de regimenes
militares como los de Argentina, Uruguay y la Nica-
ragua somocista, ¢ devolvi6 cierto grado de respeta-
bilidad al Sistema Interamericano.

Ello no fue suficiente para superar el marasmo en
que habia caido la OEA ni mucho menos para evi-
tar la crisis institucional que se haria presente con
particular fuerza en los ochenta. La incapacidad del
Sistema para actuar con rapidez y eficiencia en la
crisis provocada por la ocupacién argentina del ar-
chipiélago de las Malvinas y la respuesta armada
britnica en abril de 1982; su lento accionar y esca-
sa voluntad para encontrar una salida pacifica y ne-
gociada al conflicto centroamericano; su nula
operatividad en el tratamiento —ya no se diga la re-
solucién— de cuestiones axiales como la deuda ex-

8 Véase al respecto César Scpiiveda, “La Comisién Int icana
de Dercchos Hi de la Organizaci6n de Estados Americanos. Un
cuanto de siglo de evolucién y empefios”, en Revista Mcxicana de Polfti-
ca [xterior, vol, 2, nim.8, México, IMRED-SRE, julio-septicmbre de
1985, pp. 28-37.




terna latinoamericana, y la frivolidad y desprestigio
de algunos de sus mds altos funcionarios, fueron
elementos que profundizaron la atonia de la OEA.

Hacia mediados de los ochenta, la gran mayoria
de las naciones integrantes de ese organismo inter-
nacional, asi como gran parte de los circulos diplo-
méticos y académicos en el continente entero,
mostraban una actitud de apatia y desaliento, cuan-
do no de escepticismo y franco desacuerdo, frente
a la OEA en particular y al Sistema Interamericano
en general.

Este ambiente queda de manifiesto en las consi-
deraciones que un funcionario de la OEA realizaba
a finales de 1988:

El organismo regional més antiguo del mundo...
ha sido objeto de actitudes y posiciones en extre-
mo controversiales. Ha tenido éxitos y fracasos. Su
necesidad ha sido y es severamente cuestionada.
Sus actuaciones a lo largo de su historia, en algunos
casos, suscitaron condena. Su utilidad se pone en
enlrgdicho. Su vigencia es tambén objeto de du-
da,.. .

Una importante respuesta politica dirigida a reac-
tivar la OEA fue el nombramiento del experimenta-
do diplomético brasileio Joao Clemente Baena
Soares al frente de la Secretaria General; en el pla-
no juridico-institucional se adopté el Protocolo de
Cartagena, que modifica el enunciado de la Carta
Constitutiva de la OEA. Propuesto durante el XIV
Periodo Extraordinario de Sesiones que se celebré
en diciembre de 1985 y adoptado dos afios mds
tarde, tras el depésito de 21 instrumentos de ratifi-
cacién, el Protocolo encomia ampliamente el plura-
lismo politico y econémico, revalora el principio de
no intervencion y exalta la cooperacion para el de-
sarrollo en los siguientes términos:

Todo Estado tiene derecho a elegir, sin injeren-
cias externas, su sistema politico, econémico y so-
cial, y a organizarse en la forma que mis le
convenga, y tiene el deber de no intervenir en otro
Estado. Con sujecién a lo arriba dispuesto, los Esta-
dos americanos cooperardn ampliamente entre si,
con independencia de la naturaleza de sus sistemas
politicos, econémicos y sociales. 8
Los buenos propésitos subyacentes en este enun-

ciado enfrentan, sin embargo, dos desafios inmedia-
tos. Uno, el presupuestal, es aparentemente menor,
pero aparte de reflejar la voluntad politica y la dis-
posicién de los Estados, resulta de vital importancia
para el buen o mal funcionamiento de la Organiza-
cién y sus érganos especilizados; otro, el de la profun-
da crisis de las relaciones politicas interamericanas,

7 José-Félix Palma, "El futuro de la OEA: retos y perspectivas®, en
Cuadernos de Polltica Internacional, México, IMRED-SRE,nGm. 46,
agosto de 1989, p. 7.

8 Cit, en Ibid., p.9.
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es un asunto primordial que a la vez explica y da
contexto a las enormes tribulaciones institucionales.
Enseguida nos referiremos brevemente a cada uno
de los desafios mencionados.

Al inicio de la XXI reunién de Consulta de los Mi-
nistros de Relaciones Exteriores de la OEA, celebra-
da en julio de 1989 en Washington D.C,, se
informé que el déficit de la Organizacién superaba
los 78 millones de délares, producto de cuotas im-
pagas por parte de 23 de sus entonces 31 gobiernos
afiliados. Estados Unidos registraba un adeudo de
51.5 millones de délares (alrededor de 66% del to-
tal), seguido por Argentina con 12 millones, Brasil
con 4.6 millones, y México con 3.2 millones de dé-
lares. ®

Aln mas desalentador que el déficit econémico
de la OEA es el “déficit politico” en que se encuen-
tran sumidas las relaciones entre Estados Unidos y
el grueso de los paises latinoamericanos. A pesar de
que la dltima mitad del decenio de los ochenta fue
escenario de una renovada detente entre el Este y
el Oeste, asi como de la solucién a miltiples con-
flictos regionales y de vertiginosos cambios en Euro-
pa Oriental, el pafs hegeménico de nuestro
hemisferio fue incapaz de abandonar el tradicional
enfoque geopolitico en sus relaciones con América
latina. Como bien sefnalara Abraham F. Lowenthal,
profesor de la Universidad del Sur de California y
presidente ejecutivo del Dialogo Interamericano:
“La trasformacién de América latina durante la ge-
neracién pasada ha creado significativas oportuni-
dades para la cooperacién interamericana; pero
estas oportunidades se estin perdiendo debido a la
obsesién de Estados Unidos con Centroamérica”. 1

En efecto, adin cuando las bases para una rela-
cién constructiva y respetuosa de soberanias pare-
cieran estar sentadas, en la década de los ochenta
la politica exterior norteamericana ha cometido nu-
merosos desatinos en su trato con América Latina.
Baste la mencién, para ilustrar el caso, de los si-
guientes ejemplos:

- El apoyo de Washington, después de un frus-
trado intento de mediaci6n entre Argentina y Gran
Bretafia encomendado al secretario de Estado Ale-
xander Haig, a las reclamaciones y la accién militar
britinicas sobre las islas Malvinas.

- La invasién a la miniscula isla caribena de
Granada en 1983.

- El escalamiento del conflicto en América Cen-
tral, que ha tenido hitos muy destacados en la mi-
litarizacién de Honduras, el apoyo irrestricto a las
fuerzas armadas en El Salvador, el avituallamiento
de la contra nicaragiiense, el bloqueo sistemético a
los esfuerzos pacificadores de Contadora y Esqui-

9 Cir., La Jornada, 19 de julio de 1989, p.10.
OAF. Lowenthal, op. cit., p. 65.
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pulas, las presiones al régimen sandinista y, mas re-

cientemente (20 de diciembre de 1989), la inva-

sién a Panam4 con el consiguiente allanamiento de
las sedes diplométicas de Cuba y Nicaragua en ese
pafs.

- El escaso activismo de la dministracién nortea-
mericana en lo que respecta a su funcién mediado-

ra entre bancos privados y gobiernos para el alivio

de la onerosa deuda externa latinoamericana, a pe-

sar de las expectativas que en su momento desper-
taron los sucesivos planes de los secretarios del

Tesoro James Baker y Nicholas Brady.

El curso que ha tomado la politica de Estados
Unidos en estos y otros terrenos ha terminado por
ubicar a ese pais en la acera contraria a donde tran-
sita América Latina. En consecuencia, las crisis del
Sistema Interamericano no debe estudiarse Gnica-
mente en el plano de la dimensién institucional, si-
no también de los ingentes problemas de la
relacién estadounidense-latinoamericana.

Aunque a causa del tema y la extensién del pre-
sente ensayo seria prolijo analizar los temas de las
relaciones interamericanas contempordneas, por lo
menos debe mencionarse que éstas requieren un
cambio urgente. De cara a las transformaciones
mundiales y cerca del aio 2000, no es sostenible
que Estados Unidos siga ostentando visiones tedri-
cas de guerra fria y anacrénicos métodos militares
de Big Stick en su trato con América latina. Ese pais
—dice el multicitado Lowenthal deberia moverse
de una esfera de dominacién a una de coopera-
cién, y preocuparse mas por el comercio y la deuda
que por los MIG’S y las guerrillas centroamericanas.

Por ello, los temas de la agenda proxima de las
relaciones interamericanas deberian hacer menos
énfasis en la preocuapacion estadounidense por
consolidar backyards y esferas de influencia, y bus-
car més la accion conjunta —multi o bilateral segin
el caso, pero nunca unilateral— en el alivio del en-
deudamiento, el abatimiento del proteccionismo
comercial, el afianzamiento de la democratizacién,
el respeto a los derechos humanos, el tratamiento
préctico y no ideolégico de problemas sociales co-
mo el narcotrafico y la migracién, y la solucién pa-
cifica de los conflictos regionales —en particular del
centroamericano. "

M Muchos de estos temas s¢ han tratado enunciativamente en el
discurso de la politica exterior noteamericana y también en los docu-
mentos emanados de las diversas instancias latinoamericanas de consul-
ta y concertacién politica. £l reto no es detectarlos - porque ya lo estdn-
sino consagrarlos como asuntos reales, vivicntes y gravitantes en la coti-
dianidad de las relaciones intcramericanas.

Acerca de los puntos nodales de la agenda interamericana, véase,
inter alia, AF. Lowenthal, op. cit., cap. 3 y 7, asf como la glosa del In-
forme del Dislogo Interamericano de 1989 realizada por Luis Pisara
con ¢l tiulo “Inf IAD (Inter-American Dialogue)”, en Socialismo y
Particiapacién, CEDEP, Lima, ndm. 45, marzo de 1989, pp. 111-123.
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EL FUTURO DEL SISTEMA INTERAMERICANO:
TRES CONJETURAS SOBRE LO POSIBLEY LO
DESEABLE

A la vista de la nueva agenda y de las trasnforma-
ciones recientes dentro de la relacién entre las dos
Américas, se alcanza a vislumbrar tres posibles cur-
sos de accién para la OEA y el Sistema Interameri-
cano. Los dos primeros son mas o menos posibles,
aunque poco deseables, y el tercero seria el mis
provechoso en términos de las buenas relaciones
entre Estados Unidos y América Latina, aunque re-
sulta el menos factible a la luz de los desarrollados
recientes.

Continuidad de la crisis institucional

El primer escenario es que los acontecimientos den-
tro de los espacios institucionales establecidos sigan
la tendencia que han venido observando en los dlti-
mos anos. En tal caso, la influencia de Estados Uni-
dos en la OEA continuaria a la baja, mientras las
decisiones en el seno del organismo tenderian a
adoptarse cada vez més con independencia de la li-
nea diplomética norteamericana.

Esto, sin embargo, seguramente retroalimenta-
ria el desinterés de Washington por un a institu-
cién multilateral que, en su perspectiva, no estaria
rindiendo suficientes dividendos a su politica ex-
terior. La desfavorable relacién costo-beneficio
derivada de seguir aportando esfuerzos econémi-
cos y humanos a cambio de la obtencién de esca-
so ascendiente y consenso entre las naciones
latinoamericanas en el seno de la OEA, llevaria a
los estrategas estadounidenses a disminuir adn
més el apoyo financiero a la misma Organizacién
que cien afios atrds contribuyera a fundar con
tanto estusiasmo.

Es obvio seialar que, de seguir por este sendero,
las tribulaciones financieras del Sistema Interameri-
cano conducirian a su creciente paralisis, si no es
que a su virtual extincién. Empantanados en la es-
casa voluntad participativa del sus miembros y
aquejados por las asfixia presupuestal, la OEA y sus
organismos afines devendrian, en el mejor de los
casos, en una constelacién de siglas, principios y
declaraciones con escasa relevancia para la vida po-
litica del continente. :

ciones emitidas en las reuniones presidenciales del Grupo de Rio en Aca-
pulco (27 al 29 de octubre de 1987), Punta del Este (17 al 19 de octubre
de 1988) e ka (11 y 12 de octubre de 1989) dan una idea cabal de los
puntos que més ocupan la atencién de los gobicrnos del Srea.

12 |3 version que hemos wtilizado es la traduccién comentada de
Gregorio Selser, *El documento de Santa Fe II°, en £/ Gallo ilustrado,

[n el plano de la perspectiva proy icana, las decl

1 to de £l Dfa, México, 22 de encro de 1989, pp. 2-14.
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La OFA iinstrumento de la nueva “pax
americana”?

El segundo derrotero posible seria la reestructura-
cién de la OEA en funcién de los intereses de la
politica exterior de los Estados Unidos. propuestas
en este sentido se encuentran en el documento inti-
tulado Santa Fe II: A Strategy for Latin America in
the Nineties,? dado a conocer el 13 de agosto de
1988 por el comité de Santa Fe.

Ideado por sus autores como guia orientadora de
las acciones interamericanas de la nueva adminis-
tracién estadounidense, el también llamado Docu-
mento de Santa Fe Il dedica un capitulo con tres
propuestas a la renovacién de la OEA, a la cual
considera en principio como una instancia mucho
mds amistosa con Estados unidos que la Organiza-
cién de las Naciones Unidas.

Si bien el texto recomienda una particiapacién
mds activa de Estados Unidos en el financiamiento
de la OEA, la mayor parte de los pérrafos trasluce
cierta compulsién por compensar ese empefio con
actos injerencistas. Aprovechando el expediente del
tréfico ilicito de estupefacientes —nuevo fantasma
que recorre el ethos de la politica exterior del pais
mais industrializado de Occidente— los tedricos de
Santa Fe Il proponen, con la acostumbrada retérica
maniquea, lo siguiente:

(...) El involucramiento de la OEA en los asuntos
relacionados con la seguridad y el narcotréfico,
proporciona a Estados Unidos los medios més id6-
neos para librar una guerra cooperativa y fructuosa
contra los imperios del crimen que amenazan la to-
talidad del hemisferio. (...) Apropiadamente finan-
ciada y conducida en la correcta direccién, la OEA
puede servir a nuestros mutuos intereses.

En torno a Centroamérica, se considera que las
gestiones pacificadoras de la OEA en la region

son ampliamente preferibles a los esfuerzos no
alineados u hostiles que pudieran ser emprendidos
por la ONU en esta sensible drea. Con la participa-
cién de la OEA, los Estados miembros estardn mis

al tanto de la amenaza externa que enfrenta la re-

gion, y la cooperacién multinacional contribuird a

la legislacién y a la comprensi6n internacional de

los esfuerzos de paz.

Una prueba trascendental para este disefio tedrico
—y para las relaciones interamericanas— se presen-
taria en ocasién de los problemas politico-diplomati-
cos entre Estados Unidos y Panamé a lo largo de
1989 y los primeros meses de 1990. En efecto, a par-
tir del 17 de mayo del propio 1989, fecha que una
reunién ministerial de consulta. celebrada en Was-
hington determiné cemisionar a los Cancilleres de

13 bid., p. 11
" tdem.
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Ecuador, Guatemala y Trinidad-Tobago para nego-
ciar el abandono del poder por parte del general
Manuel Antonio Noriega en Panami, los Estados
Unidos intentaron transmitir su visién de los hechos
al pleno de la OEA y enjaezar en su favor las labo-
res de ésta.

Al cabo de varias reuniones infructuosas entre el
gobierno, las fuerzas armadas y los partidos politicos
de oposicién panameiia, en el mes de julio un nue-
vo foro ministerial de la OEA recomend6 el estable-
cimiento de un gobierno de transicién para el 10 de
septiembre, aunque no se pronuncié explicitamente
acerca del destino de Noriega ni decidi6 el retiro
masivo de los embajadores interamericanos en Pa-
nama como era el deseo estadunidense. Mas ain,
el Grupo de Rio emitié el 22 de agosto un comuni-
cado advirtiendo sobre el grave dafo que provoca-
ria a la convivencia hemisférica cualquier intento de
zanjar unilateralmente la crisis del pais centroameri-
cano, al tiempo que insistia en el didlogo y el respe-
to a la autodeterminacion panamefia como vias
para un arreglo pacifico del diferendo.'s El camino
diplomitico que Estados Unidos intenté para cum-
plir sus objetivos no tuvo en esta caso la fuerza ni el
consenso suficientes entre los paises de América La-
tina.

El 20 de diciembre, tras serias tensiones bilatera-
les y maltiples incidentes, el gobierno de George
Bush decidié invadir Panamé. Ante ello, y con la so-
la abstencién de Estados Unidos, el dia 23 el Con-
sejo Permanente de la OEA deploré —si bien no
condené— la accién, urgié al cese inmediato de
hostilidades, exhorté a Washington a retirar sus tro-
pas y deseché dos enmiendas a la resolucién en las
cuales el embajador norteamericano proponia: a)
justificar la invasién alegando el derecho de su pais
a la legitima defensa y b) cambiar en el texto de la
resolucién el término de “intervencién” por el de
“accién militar”.

Que los tiempos han cambiado y el carécter pro-
fundo de las relaciones interamericanas también, lo
comprueba por ejemplo el anélisis numérico de los
votos atinentes a la resolucién de la OEA fechada el
8 de enero de 1990, que exige a Estados Unidos
respetar las normas de Derecho Internacional a raiz
del allanamiento de la residencia de la embajada de
Nicaragua en Panama por un centenar de soldados
estadunidenses. En la ocasién, 19 paises votaron
por la censura a Washington, siete (la mayoria cen-
troamericanos y caribefios) se abstuvieron, y ningu-
no emité su voto en contra.'s :

Recuérdese, a efectos de comparar situaciones y
contextos, que en julio de 1964 una reunién de
consulta de la OEA convocada ad hoc decidié rom-

5 Cir., £l Dfa, México, 23 de agosto de 1989, p.12.
18 Cfr., £ Dfa, México, 9 de enero de 1990, p.10.
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per las relaciones econémicas, diplomaticas y con-
sulares con la Cuba castrista por 14 votos a favor,
cuatro en contra y una abstencién.'” Estos dos ejem-
plos muestran que durante el Gltimo cuarto de siglo,
las posiciones de los miembros latinoamericanos de la
OEA han experimentado una notable transformacién,
distancidndose crecientemente de la linea seguida por
la politica exterior estadounidense.

La crisis de las relaciones interamericanas, asf como
de los mecanismos politico-diplomaticos que en el
pasado favorecieron y afianzaron la incuestionable
hegemonia de Estados Unidos en el hemisferio, se ha
hecho plenamente nitida como resultado de los acon-
tecimientos en Panam4. Hacia principios de febrero
de 1990, las consecuencias de la invasién habian si-
do, entre otras, las siguientes: La indignacion de Esta-
dos Unidos porque “la OEA perdié una oportunidad
histérica de ir mas alld de su tradicional y cefida
preocupacién con la no intervencién”;® la renuncia
oficial de Peri a continuar siendo miembro del TIAR
el 28 de diciembre de 1989; la preocupacién del pre-
sidente Bush por la desfavorable reaccién latinoame-
ricana ante la Just Cause Operation; la frustrada gira
explicativa del vicepresidente Dan Quayle, quien ter-
miné por solamente asistir a la toma de posesién del
nuevo presidente hondurefio en enero de 1990; y la
renuncia de la mayoria de las naciones latinoamerica-
nas —incluyendo a las mds grandes y representati-
vas— a reconocer de inmediato al gobierno de
Guillermo Endara Galimany, quien asumié el poder al
unisono con la intervencién estadounidense.

En vista de todos los elementos anotados pensa-
mos que al menos por el momento serd muy dificil
—aunque no imposible— que el pais del norte lo-
gre restaurar a plenitud su liderazgo en las relacio-
nes interamericanas y sus encuadres institucionales,
tal como sugiere el ya mencionado documento de
Santa Fe Il

La OFA ivehiculo de auténtica cooperacién
hemisférica?

La tercera opci6én que afronta el Sistema Interameri-
cano es de realizacién ain mds dificil que la anterior
—lo cual no niega su cardcter necesario y aln urgen-
te— y se refiere a la posibilidad de construir un mar-
co de entendimientos fincado en el respeto mutuo y
la buena voluntad entre sus componentes principales.

A nuestro juicio, la nueva institucionalidad que
hoy requieren las complejas relaciones entre la
América sajona —en particular Estados Uni-
dos— y la América latina necesitaria contemplar

17 Cir., Demetrio B Relaciones I ionales de América
Latina, México, Nueva Sociedad/Editorial Nueva Imagen, 1982, p.295.

' n el vocero gubernamental Richard Boucher, £l Dfa, México,
23 de diciembre de 1989, p.13.
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por lo menos cinco elementos a saber: 1) el reco-
nocimiento y aceptacién reciproca tanto de las dife-
rencias esenciales como de las accidentales; 2) el
respeto irrestricto al principio de no intervenci6n;
3) la universalidad plena de la OEA; 4) la compati-
bilizacién del didlogo interamericano con las inicia-
tivas de integracién y concertacién politica de los
pafses de América Latina, y 5) la primacia de la au-
téntica cooperacién por encima de la “unidad”
frente a “amenazas extrarregionales comunes” cada
vez menos visibles.'® Revisemos con mayor deteni-
miento cada uno de estos renglones:

En primer lugar, es necesario que el sistema Inte-
ramericano reconozca que los intereses y naturale-
za de sus integrantes no son iguales. Es cierto que
América latina y Estados Unidos comparten una his-
toria de colonizacién auropea y un espacio geogra-
fico comin, pero también lo es que su cultura,
intereses nacionales, desarrollo material, insercidén
en el orden econémico y politico internacional,
etc., hacen que ambas partes tengan entre si mas
rasgos divergentes que similares. Por tanto, y por-
que la experiencia centenaria demuestra que el tra-
bajo de la OEA no podria en las condiciones
actuales orientarse hacia la construccién de accio-
nes politicas plenamente compartidas (como en
efecto lo intenta la Organizacién de la Unidad Afri-
cana), ni hacia la unificacién econémica (como lo
ha logrado la Comunidad Econémica Europea), ni
hacia la conservacién y difusién de ciertos valores
politicos y étnico-culturales (como es el caso de la
Liga Arabe), la principal institucién interamericana
debera concebirse a si misma como un foro hemis-
férico y no regional. AGn més: si se desea aumentar
la operatividad de la OEA, en lo sucesivo no debe-
ria entendérsele méds como un esquema omnicom-
prensivo producto de una alianza asimétrica que
tiende a forzar consensos y a disolver las aspiracio-
nes legitimas de sus miembros mas desvalidos, sino
como un foro politico en donde se discutan proble-
mas y se dialogue constructivamente. De esta for-
ma, quizd el Sistema Interamericano no tendra el
papel protagénico que sus fundadores desearon,
pero si adquirird mayor operatividad en tanto que
espacio de interlocuci6n entre las dos Américas,

Todo esto, sin embargo, no podré cristalizar sin
atender a una segunda y vital variable: el respeto
irrestricto a los principio de no intervencién, auto-
determinacién y pluralismo ideolégico, que se deben
respetar en la practica, en consonancia con el dere-

19 £ dlaro que algunos de estos elementos (sobre todo el tercero y el
cuaro) ya existen de manera germinal o fictica en la actualidad, pero no
resultan suficientes por sf mismos para conducir por mejores senderos a
las relaciones i icanas. Tal objeth t’mr ? 3¢ lograria con la
incorporacién de todos los puntos i el pri-
mero y el segundo) a los principios y/fo la praxis del Sisterna.




cho internacional vigente. Afirmamos que sin el
cumplimiento escrupuloso de este mandato ético y
politico, no habré posibilidad alguna de que el Sis-
tema Interamericano como tal pueda encontrar ma-
yor respetabilidad y gravitacién en el futuro.

Ei tercer punto se refiere a la necesaria universali-
dad de la OEA. El ingreso de Canadd como miembro
activo ndmero 32, formalizado el 7 de enero de
1990, asi como la inminente incorporacién de Belice
y Guyana a las tareas del organismo, contribuirén a
potenciar dicha tendencia y facilitaran su papel de fo-
ro para el didlogo que proponiamos parrafos arriba.
En este sentido también es necesario el reingreso de
Cuba, pais que a su vez ha mostrado una considera-
ble disposicién para retornar al seno de la OEA.2° Es
previsible que un acto de tal naturaleza significaria un
gran avance en direccién al pluralismo ideoldgico y al
espiritu conciliador que deberian ser caminos inhe-
rentes al organismo interamericano.

El cuarto elemento necesario para nuestra pro-
puesta es que la OEA sea capaz de establecer vin-
culos de cooperacién y complementacién eficiente
con las iniciativas de integracién y concertacién de
América Latina. Un Sistema Interamericano redefi-
nido en los términos que aqui se han sefialado no
tiene por qué ser excluyente de tales acciones. En
este supuesto, la tendencia a la formacién de ins-
tancias latinoamericanas como los Grupos de Con-
tadora, Apoyo y Rio de Janeiro en lo palitico; el
SELA, y el Consenso de Cartagena en lo econémi-
co: y el Mercado Comiin Centroamericano, el Pac-
to Andino, la Asociacién Latinoamericana de
Integracién y el mercado comiin entre Argentina,
Brasil Uruguay en lo que se refiere a procesos de
integracién, no deberia ser motivo de preocupacién
ni para la OEA ni para Estados Unidos.

La quinta y dltima condicién con miras a que la
OFA y sus agencias coadyuven a la obtencién de
una mejor atmésfera para las relaciones interameri-
canas, consiste en poner el acento en la auténtica
cooperacién, la seguridad atendida en sentido am-
plio y la solucién pacifica de conflictos entre sus
miembros, y no en la invocacién de amenazas ex-
tracontinentales cada vez mas remotas.

En este sentido seria de gran utilidad finiquitar las
labores de instituciones de Guerra Fria como la Jun-
ta Interamericana de Defensa o el TIAR y correlati-
vamente reforzar a érganos que, como el Consejo
Interamericano Econémico y Social y el Consejo In-

20 Degpués de que en los sesenta tildara a la OEA como *Ministerio
de Colonias de los Estados Unidos®, Cuba ha asumido hoy una posi-
cién mucho m4s pragmética frente a ese organismo. El canciller cubano
Isidoro Malmierca ha declarado: *Si en las actuales circunstancias ¢on-
viene a América Latina retorno a la OEA, dej a un lado
todos los antec dent gativos y estare disp a incorp
nos si ese es el criterio de los Estados lati icanos y caribefos”
Véase £l Dia, México, 23 de octubre de 1989, p. 11.
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teramericano para la Educacién, la Ciencia y la Cul-
tura, estin consagrados a la cooperacién econémi-
ca, técnica y cultural.

Epilogo

Es obvio que los tres escenarios que se prevén para
el Sistema Interamericano tienen diversos grados de
factibilidad, e incluso reconocemos una buena dosis
de wishfull thinking en nuestra apreciacién sobre el
tercero. Puede decirse en descargo —y tal es el ca-
so de las transformaciones actuales en Europa del
Este— que algunas veces la historia convierte lo de-
seable en realidad.

De cualquier modo, y més aiin después de la inva-
sién norteamericana a Panamé4, la realidad actual de
las relaciones Estados Unidos-América Latina no per-
mite demasido lugar para el optimismo: después de
un largo periodo de austeridad sin precedentes, las
economias latinoamericanas siguen asoladas por el es-
tancamiento, la inflacién y la pobreza endémica, pro-
blemas agravados a su vez por la persistencia de
tendencias proteccionistas y la escasa voluntad de los
banqueros privados de Estados Unidos para compartir
cargas y reponsabilidades en el problema de la deuda
externa; las perspectivas para la paz en Centroaméri-
ca se han ensombrecido no sélo por la aventura pa-
namefia de Washington, sino por el redoblado acoso
de éste a Cuba, Nicaragua y las fuerzas revoluciona-
rias salvadoreiias; finalmente el narcotréfico, en lugar
de conceptualizarse como el problema socioeconé-
mico que representa, se estd abordando como una
cuestién politica e ideoldgica que enrarece alin mas
el clima de las relaciones interamericanas.

Si los Estados Unidos no logran encontrar pronto
una politica de genuino, positivo y desinteresado acer-
camiento con América Latina, y si la anacrénica guerra
fria sigue fungiendo como la medida de sus tratos coti-
dianos hacia la regién, quizé en el futuro seguird vigen-
te el desolador pronéstico que hace un cuarto de siglo
vaticinaba un conocido estudios del tema:

El Sistema Interamericano, en la forma en que
est4 constituido en la actualidad, tiene escasas po-
sibilidades de desempanar un papel dindmico en
los asuntos del continente. No cabe duda que con-
tinuar4 existiendo por mucho tiempo. Pero tendrén
que ocurrir cambios considerables tanto al norte
como al sur del Rio Bravo antes de que pueda te-
ner un papel estelar en la conformacién del futuro
de América (...) El dfa en que la OEA se convierta
en un organismo realmente representativo donde
los gobiernos realmente sean consultados acerca
de problemas vitales del hemisferio y donde pue-
dan esperar tener una influencia sustancial sobre
las decisiones tomadas, est aGin muy distante.?’

21 Gordon Connell-Smith, E Sistema Interamericano, Fondo de Cul-
tura Econdmica, México, primera edicidn en espafiol, 1971, p. 424.
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