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Una de las caracteristicas politicas mas relevantes que se observa en el
prolongadoe esfuerzo por restablecer la democracia, es la acentuada internacio-
nalizacion de la arena pelitica chilena. La influencia politica creciente de las
internacionales (Socialdemdcrata y Demécrata Cristiana) en Ameérica Latina,
que se verifica a partir de mediados de la década de los afios setenta y e] impacto
politico de los recursos econdmicos invertidos en las organizaciones sociales
de base por las Organizaciones No Gubernamentales {ONG) constituyen una
explicacién parcial de dicho fenémeno. La acentuada orientacion y adecuacién
de las estructuras internas de los partidos chilenos de oposicién hacia los recur-
sos materiales y demandas idologicas internacionales constituyen el otro polo
de una explicacién global. Esto altimo ha sido mediatizado por el rol financiero
de las ONG en los Institutos privados de Ciencias Sociales, gue consolidaron su
existencia a finales de los afios setenta, permitiendo la sobrevivencia de la inte-
lectualidad y de la futura clase politica de un Estado democratico. Por otra
parte, la ayuda al desarrollo ha mediatizado también las relaciones y la influen-
cia politica de las internacionales sobre los actores sociales y politicos internos.
Sin embarge, el hecho de que la internacionalizacion de la arena politica pueda
estimular la materializacion de una alternativa de socialismo democritico en el

* Los autores son investigadores en el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de
Amsterdam vy el Instituto Holandés de Estudios Trasnacionales, respectivamente.
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proceso de transicion o consolidacion de la democracia en Chile depende de
factores que escapan al proceso descrito.

La interrogante sobre las posibilidades de implementacién de una estrate-
gia socialdemocrata que materialice la idea de una «tercera vias, reinite a la
necesaria formulacion de un modelo de desarrollo alternativo a los aplicados
en los dltimos cincuenta anos, que no esta exento de problemas y resistencia
ideolagica de la sociedad civil. La primera dificultad que surge se refiere a la
naturaleza mesianica que caracteriza historicamente a las élites politicas chile-
nas. Desde la crisis de fos anios treinta, la idea de que la implementacion exitosa
del desarrollo pasa por una refundacion o reconstruccion de la Nacion ha do-
minado la arena politica chilena. «Reforma», srevolucion», «capitalismor, «so-
cialismo» y «via no capitalista de desarrolio» constituyen las referencias para-
digmaticas en torno a las cuales se han articulado los actores politicos y
sociales. La idea de que tanto la sociedad civil como el Estado constituyen un
laboratorio social para las mas variadas ideologias, todas con la pretension de
constituir un modelo inédito, ha dominado la politica chilena del altimo medio
siglo. Demostrativo de ello han sido el «Chile Nuevo» del dictador Carlos Ibaiiez
en 1927, la «Revolucidon en Libertad» de la Democracia Cristiana (1964-1970),
la «Via chilena al Socialismo» de la Unidad Popular (1970-1973) y el «Milagro
Economico chileno» de la tirania de Pinochet {1973-1990). El escepticismo
eventual de la sociedad civil frente a las virtudes supuestas de un «nuevo mode-
lo» (socialdemocracia, tercera via, etc.) tendria justificacion historica.

La segunda dificultad deriva de la problematica revalorizacién de la capaci-
dad de intervencion {social, econdémica y politica) del Estado. Ello en una socie-
dad que ha sido ideclégicamente ahogada por la propaganda «anti-estatal» deri-
vada del neoliberalismo y del mesianismo politico de la burocracia militar que
ha ocupado el Estado durante los dltimos 16 afios. Esto tiene lugar en un pais en
el cual la intervencion y centralidad del Estado ha side inherente al desarrollo y
a la constitucion de la Nacion. Ello se ha verificado tanto en la sustitucion del
Estado oligarquico por el Estado populista después de la crisis internacional de
los afios treinta, como en la reestructuracién monetarista implementada por la
dictadura militar a partir de 1975. La dictadura neoliberal interpretaba el estan-
camiento de la industrializacién como el resultado estructural de la interven-
cion del Estado en el desarrollo econdmico. Elle habia derivado {1970-1973) en
una estatalizacidn global de la economia, procesc en el cual la empresa puiblica
marginalizaba y eliminaba a la empresa privada.

Sin embargo, el optimismo politico de Ja izquierda socialista respecto de su
rol futuro o las posibilidades de socialdemocratizacion de la arena politica se
vio confrontado con el realismo de los resultados de la eleccién presidencial y
parlamentaria de diciembre de 1989, En 1973, por ejemplo, la izquierda contro-
laba el 42 % del Senado y en las recientes elecciones dicha cifra bajé al 13 %. La
mayoria electoral de la oposicion se concentra en el Partido Democrata Cristia-
no, que politicamente implementa un proyecto «alternativo» de continuidad de
la politica econémica neoliberal del periodo autoritario, que es dificil diferen-
ciar de la politica socialista de conciliacién entre neoliberalismo y socialismo.
Esto ultimo explica, en parte, las dificultades que en el futuro encontrara la
ampliacion de la base de apoyo electoral del socialismo chileno. La influencia
eurcpea ha sido decisiva en la reestructuracion ideologica de la oposicion poli-
tica al Estade autoritario. A fin de analizar el conjunto de estos problemas
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hemos dividido el presente articulo en seis partes. En la primera de ellas otorga-
mes atencién a la relacién entre populismo y socialdemocratizacion en Améri-
ca Latina. En la segunda, nos concentramos en el estudio de la visién latinoa-
mericana de Europa como tercer poder. En latercera parte hacemos referencia
al rol de los factores externos en la conformacion de la oposicién de centro en
Chile. En la parte cuarta, nos referimos a los efectos ideologicos de la reestruc-
turacién neoliberal sobre la socialdemocratizacion de la izquierda. En la quinta
parte y a manera de conclusiones, presentamos un analisis del intento por
reconciliar democracia y neoliberalismo.

1. Populismo y socialdemocratizacion

En los dabates sobre la politica de implementar un proyecto de socialismo
como socialdemocracia, se plantean diversas interrogantes tedricas y politicas.
Ellas no sélo se vinculan con las caracteristicas de una politica econémica
alternativa limitada por la herencia neoliberal de la dictadura chilena, sino
también con la posibilidad de considerar una «reconversion neoliberal» de la
«socialdemocracia», de acuerdo a come ocurri¢ por ejemple, con las «nuevas
democracias» de la Europa del Sur (Espafia y Portugal).! Ellas han intentado la
implementacién de medidas neoliberales con proteccionismo social e inter-
vencidn selectiva del Estado en la gestidn econdmica. Las dificultades para
reestablecer politicas keynesianas de reindustrializacidn,? de restaurar un «Es-
tado Desarrollistar (populismo) y de mantener el rol dinamico del sector expor-
tador moderno en el proceso de acumulacién de capital, pueden conducir a
una revalorizacion de la politica econémica seguida por las socialdemocracias
de Ia Europa del Sur. Sin duda esto ultimo sugiere la reconsideracion de la
influencia politica creciente de la socialdemocracia europea, que se verifica
desde mediados los afios setenta, sobre América Latina.

El proceso internacional de socialdemocratizacidn de la arena politica en
América Latina asume caracteristicas particularmente divergentes del fenome-
no europeo. Ello no ha generado, de acuerdo a como lo indicara Michael
Lowy,? ni el renacimiento ni el surgimiento de partidos realmente soctaldema-
cratas y tampoco se ha verificado un acercamiento de los partidos comunistas a
la socialdemotracia. Lo que ocurrié fue la confluencia desde la derecha y la
izquierda {con o sin afiliacion) hacia la Internacicnal Socialista de partidos y

1. Otto Holman (1989Y: Felipismo or failure of neoliberalism in Spain. Paper for the Annual
Conference of the British Political Studies Association, University of Warwick, 4-6 April.

Rafael Lépez Pintor (1987): Mass and Elite Perspectives in the Process of Transition to
Derr:iocracy. In: Enrique Baloyra (Edi.): Comparig New Democracies. Westview Press, Boulder and
London.

2. Raphael Kaplinsky (1984} The Interpational Context for Industrialisation in the Coming
Decade. In: Raphael Kaplinsky (1984): Third World Industrialisation in the 1980s. Open Economies in
a Closing World. Frank Cass, London.

Carlos Ominami {1987): Désindustrialisation et Restructuration Industrielle en Argentine,
au Bresil et av Chilt. In: Problimes d Amerigue Latine, n. 89, 2e trimestre.

3. Michael Lowy (1984): Trayectoria de la Internacional Socialista en la América Latina. En:
Sofiz Méndez (red.): La Crisis Internacional y la América Latina. Editorial El Trimestre Econdmico/
Fondo de Cuitura Economica, México,
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movimientos latinoamericanos cuya naturaleza politica no puede ser definida
como socialdemocrata. Entre los primeros se encuentran corrientes populistas
fuertemente integradas al tradicionalismo politico nacional tales como el PRI
mexicano, AD en Venezuela, PLN de Costa Rica, el APRA peruano v el PR de
Argentina. Los segundos corresponden a partidos y movimientos nacicnales
que se autodefinen como antiimperialistas y anticapitalistas, con una significa-
tiva afinidad ideclogica con la revolucién cubana. Entre ellos es posible citar
los casos del FSLN de Nicaragua, el FDCR de Guatemala, el New Jewel Move-
ment de Granada y el Partido Socialista de Chile.

Los diversos partidos y movimientos politicos latinoamericanos indicados,
que son asimilados como actores locales de la Internacional Socialista, tienen
su origen social y politico en el desarrollo de los populismos nacionales que se
gestan en torno a las rebeliones campesinas o al populismo urbano vinculado a
los proyectos de industrializacién sustitutiva de importaciones en el periodo
entre 1930-1950. Ellos se organizan en torno a un partido pluriclasista que se
considera representativo del «pueblos, a partir'del cual se fundamenta el inte-
rés de la Nacion. Carecen de vinculacidn ideologica con el «socialismo» y cuan-
do ella existe, es marginal y retorica. Las clases medias que constituyen la clase
politica del Estado populista se transforman en el actor politice mas dindmico
de la modernizacién e industrializacién de la economia. El régimen de partidos
articula y combina el clientalismo, el corporativismo, el burocratismo y €l cau-
dillismo de los actores politicos y sociales de la sociedad. El populismo tiene su
origen en la modernizacion basada en una industrializacion facilitada por facto-
res internacionales y en gran parte tecnolégicamente importada, que aspira a
reemplazar y neutralizar los efectos de una modernizacién dependiente, fo-
mentando el «desarrollo desde abajo» y «<hacia adentro».* A fin de limitar los
efectos de la dominacion interna del capital internacional se afirma la idea de
que los objetivos del desarrollo ne consisten exclusivamente en el aumento de
la inversién y la rentabilidad del capital, sino en el aumento de la participacion
e integracion de una sociedad cuya modernizacidén amenaza con profundizar su
heterogeneidad social. Esta imagen de los actores politicos que en América
Latina se asimilan al concepto de partidos socialdemocratas contrasta con la
naturaleza politica de la socialdemocracia europea. Esta tltima se fundamenta
en un partido de origen obrero vinculado directamente a las organizaciones
sindicales, de naturaleza doctrinaria socialista, reformadora del capitalismo, de
orientacién econdémica originariamente keynesiana y, posteriormente, neocli-
beralista, defensora del «mundo libre» y del «atlantismo».

Sin embargo los puntos de convergencia entre el fenémeno latinoamerica-
no del populismo y la socialdemocratizacién europea provienen de una con-
ceptualizacion amplia de esta ultima. Particularmente cuande en las democra-
cias de la Europa Occidental el socialismo se identifica con la aplicacién de
politicas econémicas keynesianas de la utilizacién de los recursos estatales en
la profundizacion del igualitarismo social. Esto se expresa en la aspiracién al
aumento del bienestar social, redistribucién del ingreso y control estatal sobre
ciertos sectores de la economia. En este modelo la realizacién del socialismo
no pasa ni por la sustitucion de las relaciones capitalistas de produccién ni por

4. Alain Touraine (1987): Actores Sociales y Sistemas Politicos en América Latina. Ediciones
PREALC/OIT, Santiago de Chile.
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la eliminacién de la dominacion politica del capital.’ Sin duda este modelo
guarda una vinculacién estrecha con los populismos nacionalistas que han teni-
do lugar en América Latina y también con sus versiones mas progresistas, como
la «via chilena al socialismo» del Gobierno de Salvador Allende (1970-1973).
Se han formulado variados razonamientos teéricos y politicos para expli-
car la «internacionalizacién» de la Internacional Socialista y su expansion ha-
cia América Latina.® La captacién de las élites politicas del populismo por parte
de la influencia ideolégica de la Internacional tendria como objetivo estabilizar
la arena politica de sociedades fuertemente conmocionadas por el costo social
de las politicas economicas neoliberales. Ello en un contexto en el cual la
intervencion politica norteamericana se muestra ineficiente para la obtencion
de dicho objetivo. La demostracion empirica de la capacidad de la politica
europea para desradicalizar una lucha social de caracter anticapitalista lo cons-
tituye el rol clave jugado por la socialdemocracia alemana sobre Mario Soares y
el partido socialdemécrata portugués. Sin embargo, esta interpretacién con-
trasta con el apoyo directo y la denuncia abierta que la IS formulo respecto de
las dictaduras latinocamericanas iniciadas en la década de los setenta al amparo
de la politica norteamericana. De acuerdo con una segunda interpretacion, ello
constituiria un proyecto de reinstitucionalizacion de la dominacién burguesa,
deslegitimada por la prolongada permanencia de las dictaduras. Dicha reinsti-
tucionalizacion se formalizaria a través de la creacidn, simultineamente, de
bases politicas para la expansién del capitalisme europeo.? Lainternacionaliza-
cion de la economia mundial hace indispensable, tanto para los partidos socia-
listas europeos como para los partidos populistas latinoamericanos, acceder de
manera conjunta a los centros internacionales de toma de decisiones, sobre la
base de su internacionalizacion politica. Para América Latina, la «opcion euro-
pea» facilita una cobertura mas aceptable para la colaboracion con las empre-
sas y el capital multinacional que la representada por los intereses norteameri-
canos directos, criticados por la tradicidn «antiimperialista» del populismeo.
Independiente de las diversas interpretaciones sobre la importancia politi-
ca que la IS asigna a América Latina a partir de mediados de la década de los
setenta, ello tiene lugar en un contexto en el cual se abandona el espiritu de la
Guerra Fria, el atlantismo, y el rechazo de la necesidad de combatir el «<comu-
nismo» a través de la politica norteamericana sobre América Latina. El apoyo
de la IS a las oposiciones politicas contra los Estados autoritarios que se estable-
cieron en la década de los setenta, selio la reconciliacion politica con los popu-
lismos democraticos de América Latina. Es esta experiencia politica de la oposi-
cion de izquierda moderada a las dictaduras, la que favorece la revalorizacion
de la capacidad de intervencion politica moderada de Europa en América Lati-
nay particularmente en Chile. La Europa como tercer poder entre la influencia

5. David Slater {1987): Socialismo, democracia y ¢l imperativo territorial: elementos para una
comparacion de las experiencias cubana y nicaragiiense. Revista Estudios Sociales Centroamerica-
nos, num. 44, Costa Rica,

6. Tilman Evers {1982): European Social Democracy in Latin America: the case of West Ger-
many. In: Jenny Pearce {edit.) (1982} The European Challenge. Europe’s New Role in Latin America.
Latin America Bureau, Londen.

7. Kess van der Pijl (1989): The Socialist International and the Internationalisation of Capital.
Paper for the joint annual convention of the BISA/ISA, London, 28 March - | April 1989.
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norteamericana y soviética se traduce en una esperanza no siempre empirica-
mente fundada.

2. Europa como «Tercer Poder» en América Latina: mito y realidad

En una investigacion® reciente los latinoamericanos consideran que una
influencia politica europea eventual y de proporciones similares a la de los
Estados Unidos favoreceria decisivamente la resolucion de los problemas re-
gionales. Esta desproporcionada esperanza se fundamenta en el mito de Europa
como «tercer poder», que se origina en el inicio de los afios setenta como
resultade de los efectos de la recesion econémica internacienal. La inestabili-
dad de la hegemonia norteamericana y la desestabilizacion inicial de la «pax
americana» parecié otorgar un mayor espacio para un nuevo rol de Europa
como «tercer poder». En Europa es particularmente la socialdemocracia la que
estimula ideologicamente la idea de un «tercer poder» o una stercera via de
desarrollo», Fue precisamente el ex-canciller aleman Willy Brandt® quien, in-
mediatamente después del golpe de Estado de Chile en 1973, se interrogaba en
una Asamblea General de las Naciones Unidas sobre la necesidad de Ia busque-
da, con apoyo europeo, de una alternativa entre autoritarismo y comunismo en
América Latina. Esta tendencia se ve fortalecida por el rechazo europeo a la
politica americana respecto de la crisis de América Central y por el ingresc de
Espana y Portugal a la Comunidad Econémica Europea.

¢Podra Europa implementar cambios de significacién en ia histérica domi-
nacién de Estados Unidos sobre América Latina? En las estadisticas sobre rela-
ciones comerciales de los uiltimos quince afos se constata una tendencia decre-
ciente, excepto para el pericdo de las dictaduras militares en que Europa se
constituye en un importante exportador de armas hacia América Latina.'® Entre
1975y 1979 se estima que Europa (Francia, Alecmania Occidental, Italia e Ingla-
terra) vendio armas a América Latina por un total de dos mil millones de dola-
res y Estados Unidos, en el mismo perfodo, por un total de 725 millones. De
manera general, América Latina pierde, en beneficio de otros paises del Tercer
Mundo, parte significativa del mercado europeo y paralelamente, después de
1980, las importaciones desde Europa caen en términos absolutos. Ello es en
parte el resultado de la recesion econdmica internacional, pero también se
vincula con la baja prioridad que la Comunidad Economica Europea otorga a
las relaciones comerciales con América Latina. El proteccionismo de la Comu-
nidad Econémica Europea {EG), particularmente para productos primarios, no

8. Estainvestigacién fue implementada en cuatro paises por FLACSO (Chile), CEDES (Argenti-
na), CIESU (Uruguay) y DATUM {Peri}. Un anibisis de los resultados de dicha investigacion se en-
cuentra en Luis Rodriguer Zaniga, Imagenes de Europa en América Latina. In: PREAL (1989} Euro-
pa-América Latina: el desefio de la cooperacion. Ediciones Pablo Iglesias, Madrid.

9. Fstas concepciones fueron posteriormente sistematizadas en lo que se conocio como
aBrandt Reports, North-South: A Programe for Survival, Pan Books, London, 1980

10. Sandro Sideri (1985): Europa y América Latina en ia Crisis Mundial. En: Iregracion Lali-
noamericana, num. 99, Buenos Aires,

Eusebio Mujal-Leon (1987} Europa Occidental y los procesos de democratizacion en Amé-
rica Latina. En: Contribuciones (dossier '87), Buenos Aires.
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hace mas que reforzar esta tendencia. La exclusion de América Latina de los
Acuerdos de Lomé, que benefician a otros paises del Tercer Mundo (ex-
colonias de la post-guerra europea), la distancian aiin mas de las relaciones
econdmicas con Europa. El enorme crecimiento de las relaciones econdmicas
y financieras de Estados Unidos con Ameérica Latina, gue incluyen inversiones y
transferencia tecnolégica, en los ultimos quince afios aumento considerable-
mente la brecha comercial con la EG.”! Parte de la interpretacion de Europa
como «tercer poder» se basa en el supuesto de que Europa Occidental carece
de intereses estratégicos en América Latina. Comparado con USA es evidente
que ellos son mucho menores, pero no estan ausentes.’? Ellos derivan, en gran
parte, de las obligaciones que Europa tiene con USA a través de la NATO. El
objetivo principal de la organizacion atlantica es prevenir y limitar la influencia
de la Unidn Soviética en América Latina. Una profundizacion de la crisis de
América Central o en la region de las islas del Caribe, la viclencia militar aplica-
da por USA en la regién (la invasion reciente de Panama) y una extrema ideolo-
gizacion del conflicto regional podrian aumentar las tensiones dentro de los
miembros europeos de la NATO.

La «esperanza» de un mayor protagonismo de Europa en América Latina,
en virtud de lo anteriormente expuesto, no se deriva de las relaciones econémi-
cas o de factores estratégico-militares, sino mas bien de su relativamente re-
ciente actividad politica. En los hechos, Europa ha actuado como un factor
politico relevante en dos de las mas importantes crisis politicas de América
Latina en los afios ochenta: en el conflicto de América Central y en los procesos
de democratizacién de los paises del Cono Sur. El interés europeo respecto de
América Central es considerado como una correccién del «distanciamiento»
con que actuo en las crisis de los afios cincuenta {intervencion norteamericana
en Guaternala) y sesenta (Cuba). Las relaciones entre la EG y América Central
adquieren un caracter instituctonal con las «Conferencias de San José» y e] rol
de mediacion en los acuerdos de paz de Esquipulas. En el caso del apoye euro-
pec a la democratizacion de los paises del Cono Sur, éste fue canalizado domi-
nantemente a través de ias Organizaciones Europeas No Gubernamentales de
Ayuda al Desarrollo (ONG). Sin embargo, ello aumentd las esperanzas de que
Europa pudiera colaborar de manera sistematica en la sclucion de los gigantes-
cos problemas econémicos de la region.

La ampliacién de una mayor colaboracion europea en el desarrolle de
América Latina es relativamente infundada si se considera que sus prioridades
se concentran en regiones de mayor valor econdmico y estratégico (Oriente
Medio, Africa y Asia}. Del total de la ayuda al desarrollo en América Latina, sdlo
un 22,6 % corresponde a la Comunidad Econdmica Europea y €l 60,1 % provie-
ne de EEUU."* Sin embargo, son los factores politicos de la vinculacién europea
de solidaridad con el restablecimiento de la democracia en los paises del Cono

11, Atilic Boron {1985): Transicion, vulnerabilidad externa y autonomia nacional: el papel de
las refaciones europec-latinoamericanas. En: EURAL: Lg Vulnerabilidad Externa de América Latina,
GEL, Buenos Aires,

12, José Miguel Insulza (1985): ;Qué espera América Latina de Europa Occidental? En: Revista
Nueva Sociedad, num. 85, Venezuela.

13. OECD (1986}: Development Cooperation (Raport), Paris.

Hubert Julienne (1987): Cooperacion economica entre Ia Comunidad Economica Europea
y Ameérica Latina: posibilidades y opciones. Documento de trabajo nam. 4, [RELA, Madrid.



12 AFERS INTERNACIONALS

Sur, y particularmente con Chile, los que estimularan a la izquierda, su progre-
siva socialdemocratizacién. Ella, junto al fracaso tanto de los modelos keynesia-
nos de desarrollo industrial por sustitucién de importaciones como de la rees-
tructuracion neoliberal implementada por las dictaduras del Cono Sur y
particularmente de Chile (1973-1990), identifica progresivamente la biisqueda
de una «tercera via» con la oferta ideologica de la socialdemocracia europea.
Sin embargo, ello no se traduce en la organizacion de nuevos partidos socialde-
macratas al estilo europeo, sino en la readecuacion ideologica de los antiguos
partidos populistas o socialistas de naturaleza histéricamente reformista. Por
otra parte, los esfuerzos de la politica norteamericana sobre Chile destinados a
evitar la radicalizacién politica de la oposicion en contra de la dictadura y la
influencia de las Organizaciones Econémicas No Gubernamentales {de origen
europeo) durante los afos ochenta constituyen un conjunto de factores exter-
nos que han colaborado en la consclidacién de una oposicién de centro-
derecha.

3. Factores externos en la consolidaciéon de una oposicion de centro-
derecha en Chile

Cerrado el ciclo de protestas masivas, iniciadas el 11 de mayo de 1983, en
contra del régimen autoritario y que constituian la resultante de la crisis econé-
mica iniciada en el segundo semestre de 1981, en septiembre de 1986 la oposi-
cion de centro toma distancia definitiva de la movilizacién social como meca-
nisme de forzamiento de acuerdos con el régimen. Ello era, a su vez, el
resultado del creciente antagonismo entre los sectores moderados (Democra-
cia Cristiana) v los sectores mds radicales que reconocian en la movilizacién
social la unica alternativa viable de sustitucion de la dictadura. Dichas discre-
pancias se habian fotalecido con el didlogo abierto por el ministro Onofre Jarpa
con la Alianza Democratica, en septiembre de 1983. Aungue dicho didlogo fue
un fracaso en la medida en que la Democracia Cristiana se negd a aceptar
incondicionalmente la legitimidad de la Constitucion de 1980 elaborada por el
régimen autoritario con la participacién de la oposicién en él se reconoce
implicitamente la institucionalidad de la dictadura y la posibilidad de una alter-
nativa progresiva de restauracion de la democracia dentro de la estructura
juridica del régimen autoritario. La oposicion de izquierda intentara, sin éxito,
evitar su incorporacién dentro de la institucionalidad autoritaria, ya que ella
inaugura un régimen politico que cierra toda posibilidad a su representacion
electoral real. A pesar del fracaso del didlogo, la oposicién moderada insiste en
la estrategia de forzar al régimen en la aceleracién del cronograma de la transi-
ciéon formulada por la propia dictadura. En agosto de 1985, como iniciativa de
la Iglesia Catolica, se organiza entre partidos de derecha y la Alianza Democrati-
ca un nuevo acuerdo denominado «Acuerdo Nacional para la Democracia Ple-
na». BEn él s¢ insiste en los argumentos democratacristianos de aceleracion de la
transicion a la democracia con exclusién de los sectores mas radicales de la
oposicion y que, naturalmente, dada la obcecacion del régimen, no conduce a
ningun resultado concreto. En 1986 existe un intento por reunificar los dos
bloques de oposicién a partir de un trabajo conjunto en el nivel de organizacio-
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nes sociales, que dio como resultado la creacion de la fracasada Asamblea de la
Civilidad. En el nivel de los partidos politicos ello habria sido fortalecido por
una colaboracién informal en lo que se conocié como Comité Politice Privado.
Con las protestas y las movilizaciones de masas de julio del mismo afo, aumen-
ta considerablemente la presion norteamericana sobre la Democracia Cristia-
na, a fin de romper todo tipo de colaboracién con los comunistas en las estrate-
gias por el restablecimiento de la democracia. Los EEUU observan con notable
preocupacion la acelerada radicalizacién politica del movimiento social yenla
Democracia Cristiana aumentaba el temor de perder control sobre la situacién.
El hallazgo de fondos clandestinos de armas y el fracasado atentadoe en contra
de Pinochet crearon las condiciones favorables en la oposicién moderada para,
en septiembre del mismo ado, poner fin a la colaboracién informal con la
oposicién mas radical y fijar sus esperanzas de ejecutar una transicién a la
democracia de acuerdo a lo estipulado por la institucionalidad juridica del
régimen autoritario. Esta estrategia es fortalecida con la victoria presidencial
del candidato de la oposicién, Patricio Aylwin, en las elecciones presidenciales
y parlamentarias de diciembre de 1989.

Los EEUU ejercen un rol significative en la consolidacién de la oposicion
moderada. Hasta 1983 el gobierno de Reagan habia side un aliado fiable del
régimen de Pinochet. Desde participes y cogestores del régimen militar en
1973, los EEUU pasan a implementar una politica de «diplomacia silenciosa»
respecto de gobierno de Pinochet.’ El término de este tipo de diplomacia tiene
lugar en el momento de la enorme violencia con que el régimen reprime las
protestas nacionales. Para el gobierno de Reagan el fracaso del gabinete Jarpa
constituy6 de manera simbélica el fin de la esperanza de una restauracion con-
trolada de la democracia. De esta forma, la tarea prioritaria que recibe el nuevo
embajador norteamericano, Harry Barnes, es la de profundizar los contactos
con la oposicién moderada bajo la direccion de Gabriel Valdés. Los EEUU fue-
ron partidarios entusiastas del Acuerdo Nacional, dado que constituia un acuer-
do entre los partidos de oposicion moderada que exclufa explicitamente al
Partido Comunista.!s Los contactos informales entre el Partido Demécrata Cris-
tiano y los comunistas son vistos con preocupacion dentro de la politica nortea-
mericana sobre Chile. En su opinién, el futurc gobierno deberfa estar confor-
mado por partidos democraticos dispuestos a garantizar la continuidad del
modelo econémico neoliberal y otorgan prioridad a una colaboracion politica
entre los partidos de centro y de derecha. Bajo presién de Elliot Abrams (Secre-
taric de Estado para Asuntos Interamericanos) se pone término a la colabora-
cion entre los dos blogues de la oposicion en julio de 1986.'¢ Esto, a su vez,

14, United States Senate {1975): Covert action in Chile, 1963/1973. Stalf Report of the Select
Committee to Study Governmental Operations with Respect to Intelligence Activities. Washington:
US Government Printing Office.

Heraldo Murioz y Carlos Portales (1987): Una amistad esguivar Las relaciones de Estados
Unidos y Chile. Pehuen Editores, Santiago de Chile.

i5. El National Demaocratic Institut (NDI), vinculado al partido Demécrata de EEUU, financié
los costos de la reunion de Caracas de los 11 partidos del Acuerdo Nacional, en mayo de 1986, La
reunién fue organizada en colaboracién con la ODCA, que constituye la rama latinoamericana de la
Internacional Demdcrata Cristiana.

16. Elliot Abrams declaré frente al Congreso norteamericano que el gobierno norteamericano
debe apoyar a la «oposicion democritica» mientras se mantenga la linea de! Acuerdo Nacional con
exclusion de los comunistas {Latin America Weekly Report, 18 de septiembre de 1986).
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constituye la primera derrota interna de los sectores de izquierda de la Demo-
cracia Cristiana representados por Gabriel Valdés, que resistian la exclusion de
la izquierda. En los meses siguientes se produce un enfriamiento de las relacio-
nes de EEUU con la oposicién moderada. El Gobierno de Reagan, frente al
atentado contra Pinochet y el hallazgo de fondos clandestinos de armas, reubi-
ca la situacion de Chile en el contexto de una confrontacién Este/Oeste.'’ La
«confianza» en la oposicién moderada se deteriora rapidamente, dado que
como alternativa democratica al régimen militar ofrece insuficiente seguridad
respecto de una estabilidad politica futura.

Lo anterior se traduce en un debilitamiento progresivo de los sectores de
izquierda dentro de la Democracia Cristiana. Los sectores de derecha encabeza-
dos por Andrés Zaldivar y Patricio Aylwin otorgan prioridad a la colaboracion
con los partidos «democraticos» de derecha. La corriente de Gabriel Valdés
mantiene su decision de una colaboracion sistematica con los partidos del lla-
mado «socialismo renovado». Esta oposicién de centro-izqguierda cuenta con el
apoyo material y politico de la socialdemocracia europea. Los sectores de cen-
tro-derecha de la oposicién, ademas del apoyo norteamericano, son sostenidos
por la derecha conservadora europea, como la Democracia Cristiana Alemana
del CDU de Kohl y del CSU de Franz Josef Strauss.'® Por ejemplo, los democra-
tacristianos alemanes hacen saber explicitamente que carecen de confianza
politica en la direccion de Valdés, Para los alemanes, Valdés, en la direccion de
la DC, constituye un «obstaculo para el proceso de democratizacién» y es en
parte, «responsable de la violencia y el terror en Chile».'® Ello es coincidente
con la apreciacién del Gobierno de Reagan respecto del presidente de la DC
chilena que, en su visita a la Casa Blanca, insiste en la legalizacion del Partide
Comunista.? E] aumento de la influencia de los sectores de derecha de la DC se
consolida a partir de la eleccién de Patricio Alywin como presidente del parti-
do, en agosto de [987.

La biisqueda de la derrota politica del régimen autoritario, que se materia-
liza en el plebiscito de octubre de 1988, es ampliamente apoyada por el Gobier-
no norteamericano que confia en la implementacién del modelo juridico del
régimen autoritario, para el restablecimiento de la democracia. El Gobierno de
Reagan declara en noviembre de 1987 que el Gobierno chileno debe demostrar
amplia disposicion para crear un clima de libertad y de limpia competencia en
dicho plebiscito.?! En este contexto, EEUU financia proyectos para inscripcién

17. Las armas transportadas por buques de pesca cubanos fueron descubiertas por satélites de
espionaje norteamericanos: Bl Gobierno de Reagan ofrece toda su colaboracion para una investiga-
cion sobre el origen de las armas. Ello da como resuitado el «Interagency Report», gue concluye que
%as armas forman parte de un «plan de largo plazo» para desestabilizar [2 futura democracia chi
ena.

18. Despues de EEUL, Alemania Occidental es el socio comercial mas importante de Chile y el
segundo donador de ayuda no gubernamental al desarrotlo. De alli el interés de los politicos chilenos
por mantener buenos contactos con Alemania. El CSU de Strauss apoyé durante afios al régimen
militar, pero desde 1983 desplaza su atencion hacia los sectores de derecha de la Democracia Cristia-
na chilena, a los sectores politicos que conformaron Renovacion Nacional y el Partido Nacional
{Latin America Weekly Report, 27 de septiembre de 1985).

19, Estas acusaciones fueron formuladas por el nuevo embajador alemdn en Chile, Horst Ku-
llack-Ublick. (Latin America Weekly Report, 11 de septiembre de 1986.)

20. Latin America Weekly Report, 2t de mayo de $987.

21. Heraldo Mufioz {1988): Chile y Estados Unidos en 1987 tensiones en visperas de un mo-



EUROPA Y LA SOCIALDEMOCRATIZACION DE AMERICA LATINA 15

de electores, encuestas de opinidn, sistemas de computacion para controlar los
computos electorales y un conjunto de actividades de comunicacién. Ello co-
rrespondi6 a un total de 5 millones de délares otorgados oficialmente por la US
Agency for International Development (AID) y el National Endowment for De-
mocracy {NED).? Sin embargo, la ayuda no fue dirigida directamente a los
partidos, sino a organizaciones en las cuales ellos estan indirectamente repre-
sentados, particularmente ligadas al Partido Demécrata cristiane: organizacion
sindical de derecha como la Central Democratica de Trabajadores (CDT), la
Unién Social de Empresarios Cristianos (USAC), el diario La Epoca, la Editorial
Andante, el Comité Coordinader por las Elecciones Libres bajo la direccién de
demdcratas cristianos conservadores como Zaldivar y Molina, y el Centro de
Estudios del Desarrollo {CED).2 En 1987 se coordinan en el CIS tres institutos
privados de estudios ¢ investigacion en Ciencias Sociales (CED de origen demo-
cratacristiano, ILET y SUR vinculados al «socialismo renovados) para apoyar
técnicamente la campana por las elecciones libres. De ellos, el ILET habia sido
intensivamente preparado por el Sawyer and Miller Group, oficina de asesoria
politica norteamericana que en 1986 habia apoyado técnicamente a la oposi-
cion filipina en contra de la dictadura de Marcos. Sin duda que los mds benefi-
ciados con la ayuda financiera para el restablecimiento demeocratico fueron los
sectores politicos vinculados a la Democracia Cristiana y al «socialismo reno-
vados,

4. Los efectos de la reestructuraciéon neoliberal y la
socialdemocratizacién del centro-izquierda

La reunificacion reciente del Partido Socizlista {(enero de 1990) a través de
la integracién entre el sector de Arrate, que representa la renovacion socialista,
de Almeyda, que correspondia a los sectores mas oriodoxos, y del MAPU ha
fortalecido su presencia politica socialdemocratizante dentro de la Concerta-
cién de Partidos por la Democracia y del nuevo Gobierno presidido por el
democrata cristiano Patricio Aylwin. Sus dificultades futuras pueden derivar de
dos tipos de problemas: que ¢l intento por asumir la politica econémica neoli-
beral heredada de la dictadura, expresado en el pregrama de gobierno de Patri-
cio Alywin, sea incapaz de resolver las profundas desigualdades sociales que ha

mento decisivo. En: Heraldo Muboz (ed.): Las Politicas Exteriores de América Latina y el Caribe: un
balance de esperanzas. Grupo Editor Latinoamericano/PROSPEL, Buenos Aires.

22. EINED fue organizado durante el Gobierno de Reagan por iniciativa de Jeane Kirkpatrick,
como una alternativa frente a las Stiftunge de los partides politicos de la Republica Federal Alemana.
E! NED distribuyd un total de 16 millones de dolares, de los cuales la mitad fue destinada a América
Latina. La oposicién chilena recibié desde 1985 3,8 miliones, de los cuales 1,8 millones fueron
otorgados en 1988. El presupuesto total es asignado por una comisién del Congreso norteamericano
formada paritariamente por Demécratas y Republicanos.

Se puede considerar el trabajo de Alan Angell {1989). La Cooperacion Internacional en
apoye de la Democracia Politica en América Latina: Ef caso de Chile. En: Foro Internacional, Vol. 30,
num. 2, octubre/diciembre.

23. New York Times, 15/VI/1988.
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tauracion del trabajo estacional en el sector agricola. La «flexibilizacion» del
mercado de trabajo ha constituido el mecanismo fundamental del capital, para
ajustarse a los requerimientos del mercado internacional. La fuente de abaste-
cimiento de este tipo de mano de obra esta constituida por las «poblaciones»
rurales o la marginalidad de las grandes ciudades y es esto ultimo lo que ha
justificado la relevancia politica del movimiento social urbane. Este se orienta
a las organizaciones de base por la subsistencia, el problema habitacional y la
busqueda de una representacion politica a nivel local y nacional; ello en una
economia donde la magnitud de la pobreza alcanza a cinco millones de chile-
n0s.2¢ Ellos han formado parte substancial de la resistencia sccial en contra del
régimen neoliberal y censtituye el principal obstiaculo para un gobierno demo-
cratico que aspire a aplicar una politica econdmica continuista. El movimiento
social urbano combina las demandas por la subsistencia con la bisqueda de
una insercion estructural en el proceso productwo yen el empleo, en oposicién
a la insercion ciclica que ofrece la politica econémica.

A finales de los afios setenta e inicio de los ochenta se configura un razona-
mienic tedrico que intenta sustituir el paradigma politico en el cual se habia
fundamentado la oposicion de izquierda frente al Estado autoritario.?” Su fun-
damento inicial estd constituido por una doble légica: el reconocimiento del
fracaso de la oposicion en su intento desde 1973 de sustituir la dictadura por un
régimen democratico y la influencia ideolédgica del debate sobre el eurocomu-
nismo y «socialismo realmente existente» en los paises de la Europa del Este. A
ello se suma tanto la crisis y divisién del Partido Sccialista como el cambio de
tactica del Partido Comunista, que reemplaza su politica de una Alianza Antifas-
¢ista {con participacion decisiva de la Democracia Cristiana) por la de «violen-
cia aguda». Todo ello configura un proceso de crisis generalizada del bloque
politico de la Unidad Popular que habia sustentado el Gobiernc de Allende
{1970-1973) y abre espacio a una amplia «revisidén» gue intenta no s6lo poneren
discusién la estrategia aplicada por dicho blogue politico respecto a la dictadu-
ra. Se busca también la sustitucién del paradigma clasico en que se fundamen-
taba la estrategia alternativa representada por el socialismo en Chile y la puesta
en discusién de [a «naturaleza democraticas del marxismo. Ello configura dos
tendencias centrales en la oposicién de izquierda que confluiran en la derrota
politica de la dictadura en el plebiscito de 1988. La primera de ellas, representa-
da por el Partido Socialista (fraccion Arrate), privilegia su vinculacion con la
Democracia Cristiana y segmentos politicos de la antigua derecha agrupados
originalmente en el momento de constitucién en 1983 de la Alianza Democrati-
cay estimula la reagrupacion del «socialismo democratico» a través del Bloque
Socialista. Su estrategia principal se caracterizara por la «integracion forzada»
a la institucionalidad del régimen autoritario, La segunda se agrupa inicialmen-
te en torno al Movimiento Democratico Popular organizado en la misma fecha,
a la Izquierda Unida {1987} el PAIS (1988) v su eje politico fundamental estara
constituido por el Partide Comunista y la «fraccion Almeyda» del Partido Socia-

26. Humberto Vega {1988): La macroeconomia de la pobreza en Chile. Revista Mensaje, nim.
369, Junio, Santiago.

27. AE. Fernéndez Jilberto {1985): Dictadura Militar y Oposicion Politica en Chile 1973-1981.
Latin American Studies, n. 31, CEDLA, Amsterdam.
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generado; y su enorme «sensibilidad ideolégica» respecto de las corrientes de
izquierda internacionales. Es preciso recordar su diversificada trayectoria de
influencias, que se inicia con el marxismo europeo, continua con el populismo
de Haya de la Torre, el titoismo, €l maoismo, el castrismo y se cierra con el
eurocomunismo v el eurosocialismo. Ello es relevante si se considera que este
partido constituye el centro ideoldgico de la «renovacién socialista» y €l eje
futuro de la socialdemocratizacion de la izquierda chilena. Sin embargo, sus
caracteristicas futuras estaran fuertemente determinadas por la influencia que
sobre €] ejerza la ideologia neoliberal bajo la premisa del realismo econd-
mico.

La restauracion de la democracia y la reconstruccion de la arena politica
en Chile ha sido condicionada por la herencia estructural de la reestructura-
¢ién neoliberal de la sociedad chilena. En lo politico dicha reestructuracion
consolidé la destruccion del proyecto de la Unidad Popular, el movimiento
socialista que se caracterizaba mayoritariamente por su independencia tanto
de la IS como del socialismo de los paises de la Europa del Este y que erradico
la ideclogia antiimperialista de una parte significativa de la intelectualidad chi-
lena. Sin embargo, desde un punto de vista politico y en la perspectiva de una
eventual socialdemocratizacion de la arena politica, las conciencias socizles de
las transformaciones econdmicas tienen una profunda gravitacién.

Cuando se hace referencia al impacto de las transformaciones econdmicas
sobre el conjunto de las clases sociales y particularmente sobre los sectores
laborales, se distinguen dos tendencias. La primera de ellas pone énfasis en la
pérdida vy declive del «peso estructural» de la clase obrera,?® que se expresa en
la disminucion de su magnitud, de su importancia estratégica en el sistema
economico, y en la profundizacion de su heterogeneidad. La implicacién politi-
ca de ello corresponde a la puesta en cuestion del rol protagonista de la clase
obrera en las politicas de cambio social. La segunda se apoya en la idea de una
reestructuracion de la clase trabajadora como resultado de las transformacio-
nes neoliberales de la economia y particularmente del rol dinamico del secter
agro-exportador. En esta interpretacion se privilegia la critica® a las concepcio-
nes moderadas de la oposicion, que ponen el acento en la idea de una «renova-
cion socialista» apoyada en un nuevo realismo derivado de la modernizacion de
la economia, Ello busca combinar el mantenimiento de la eficacia de la econo-
mia de exportacién con un «pragmatismo sindical» destinado a evitar la desarti-
culacion del modelo econdmico.

A pesar de la naturaleza polémica de ambas interpretaciones, los cambios
estructurales sufridos por las clases que ellas describen no son contradictories.
La derrota politica de la dictadura en el plebiscito de 1988 se basd en un alinea-
miento de fuerzas sociales que surgen de la transformacion de la economia y de
las nuevas relaciones enire las clases. La reestructuracion del capital y [a acele-
rada internacionalizacion de la economia, fundamentada en un capitalismo
agro-exportador adaptado a la utilizacion de la fuerza de trabajo y a los requeri-
mientos de la expansion o contraccion de las exportaciones a través de la ins-

24. Javier Martinez y Arturo Ledn (1987): Clases v clastficactones sociales. Ediciones SUR, San-
tiago.

25. James Petras (1988} Transicién, politica electoral y redefiniciones politicas. Revista Andes,
adm. 5, Santiago.
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lista. Su estrategia de restauracién democratica se basé a partir de 1980 en la
politica de «rebelioén popular de masas» que inclufa la resistencia militar al ré-
gimen,

En los esfuerzos de renovacion de la izquierda existe un consenso amplio
en el sentido de que la puesta en préctica de las transformaciones estructurales
implementadas por el modelo econdmico aplicado por la dictadura ha dado
curso a cambios sustanciales en la estructura social, La relevancia que ello
representa para la izquierda proviene de la estrecha relacidon que ella establece
entre su proyecto politico y su base social de apoyo. Las transtormaciones eco-
nodmicas habrian afectado su base tradicional de apoyo (la clase obrera y los
sectores tradicionales). El paradigma clasico en que ella se habia sustentado
partia del supuesto de que el socialismo era el resultado logico de la cuniversali-
zacion» de los intereses de la clase obrera, portadora historica del futuro de la
sociedad. Su importancia creciente pasaba a depender de la organizacion sindi-
cal, del rol del partido de clase v de su capacidad de sumar en favor de su
proyecto a las ¢clases medias. Ello se fundamenta en el supuesto de una expan-
sion creciente de la influencia politica y economica de la clase cbrera, como
resultade de la expansion inevitable del desarrollo indusirial.

Desde un punto de vista formal, el proceso politico de renovacién o social-
democratizacion de parte del Partido Socialista se inicia con los debates del
seminario de Ariccia (Italia) en marzo de 1979. En esta direccion, el concepto
de renovacion debe ser entendido como el esfuerzo de la izquierda y particular-
mente, de sectores del Partido Socialista por reformular y revisar tanto su pro-
grama como las conceptualizaciones tedricas gue fundamentaron su practica
politica, sus medios de accién y sus aparatos partidarios. El tema central del
citado seminaric fue el «Socialismo chileno: historia y perspectivas» v se con-
cretd a partir de la constatacidn de que en las Juchas sociales del altimo siglo se
verifica la presencia de dos grandes vertientes politico-ideclégicas. La primera
de ellas es la comunista, que se identificé con la version soviética del marxismo
v se caracteriza por una gran cohesién doctrinal y organizativa. La segunda esta
constituida por la vertiente socialista, de una relativa confusién ideclégica v de
una acentuada dispersién que la condujo a una creciente esterilizacion politica.
Esto habria originade un vacio politico e ideologico entre las fuerzas sociales
que combaten a la dictadura v de alli la necesidad de crear las bases tedricas
que hicieran posible la reconstruccion del «area socialista», que se expresa no
solo en la receptividad de los sectores populares a la «llamada socialista» sino
también en su capacidad electoral y de masas demostrada en las altimas cinco
décadas.?® Se insiste en el hecho de que el Partido Socialista desde 1964 pierde
consenso y autoridad en la base de apoyo en que se sustentaba, lo que habria
facilitado el surgimiento de otros nicleos ideolégicos que se ubican en su mis-
ma perspectiva. Reflejo de ello era la aparicion de organizaciones politicas tales
como el Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR}, la Izquierda Cristiana
(IC) y la Unién Socialista Popular (USOPOQ). Se explicita que la adhesién del
Partido Socialista al marxismo desde su fundacién no ha tenido nunca el carac-
ter de vinculacién a un «conjunto codificado de preceptos inmutables». A partir

28. Lelio Basso, Carta de invitacion al seminario de Ariccia v Raal Ampuero, Informe introduc-
torio (I} al seminario de Ariccia. En: A.E. Fernandez Jilberto (1985} Coleccién de Documentos para
fa historia de la Oposicién Politica al Estado Autoritario en Chile, Tomo I11. CEDLA, Amsterdam.
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de ello, se expresa la necesidad de elaborar un nuevo proyecto de «movimiento
popular chileno» en condiciones de derrotar a la dictadura y lograr la democra-
tizacion global del pais en una «perspectiva socialista». Dicho provecto deberia
mantener su autonomia politica internacional, conservando la tradicion histo-
rica del socialismo chilenc respecto de su independencia de Ia influencia ideo-
logica, tanto de la Unién Soviética como de la IS, y se apoyarta en la representa-
cién de los intereses no solo de la clase obrera sino también de las clases medias
y de los trabajadores en general. Para ello se hace necesaria la implementacién
de una politica de acumulacién de fuerzas sociales y politicas, que facilite el
desarrollo de un «poder de masas» dentro y fuera del «Estado burgués». Este
altimo objetivo sélo podria ser logrado si se avanza en un proceso gradual de
convergencia politica y organica de las organizaciones constitutivas del area
socialista. Tode ello deberia crear condiciones favorables al establecimiento de
una organizacion politica de nuevo tipe que resuelva las insuficiencias de las
conceptualizaciones tradicionales referidas al partido y a su relacion con los
movimientos sociales.

Viste desde una perspectiva global, el aspecto central del debate sobre la
renovacion se centré en el «desencuentro histérico entre socialismo y demo-
cracia». La resoluciéon de ello pasa por la definicion de la democracia come
sespacio y limite» de la aceidn politica socialista,?® dado que ella es el resultado
de una conquista politica popular y no la simple concesién de una oligarguia
decadente o de una burguesia generosa. La revalorizacion®® de la democracia
por parte de la izquierda, mas alla de su simple definicién como «formal y
burguesa», se presenta comeo el resultado logico de la experiencia de extermi-
nio politico vivido bajo la dictadura. Ello suponia una segunda lectura de 1o que
habia sido la experiencia de la Unidad Popular vy de un intento de identificacion
respecto del interrogante del tipo de socialismo al que se aspiraba. La respuesta
a ello se formula en torno a la afirmacién de la existencia de dos proyectos
contradictorios: el de naturaleza «marxista leninista» y el de la «via chilena al
socialismo», que se definia en torno a los conceptos de democracia, pluralismo
y libertad. Es ello lo que permite avanzar hacia una conceptualizacién de la
democracia como un arreglo incierto de intereses, el avance por negociacio-
nes, el marco de unos consensos cambiantes, un sistema sujeto a incertidumbre
que, por eso mismo, no telera las conquistas irreversibles, las verdades oficia-
les, las leyes inmutables de la historia. La democracia, en cambic, hace posible
las reformas. Incluso las mayores, las mds vastas. No las asegura, sélo las vuelve
inalcanzables por el juego de las mayorias, por el acuerdo y el conflicto, por la
persuasion eficaz.*! Es evidente que dicha conceptualizacion de 1a democracia
reconoce ampliamente el derecho a la dominacion politica del capital, si es que
puede alcanzar la situacién de hegemonia. Ello abre el debate sobre la socialde-
mocratizacion del «movimiento de renovacion social».

29. Jorge Arrate (1985): La Fuerza Democrética de la fdea Socialista. Ediciones Documentas/
Ornitorrince. Santiago de Chile.
30. Manuel Antonio Garretén (1985): Una alternativa Socialista. Revista Apsi, num. 53, sep-
tiembre. Santiago de Chile.
i Tomas Moulian (1983): Democracia y Socialismo en Chile. Edictones FLACSO. Santiago de
Chile.

]31. J.J. Brunner {1983} Una propuesta socialista. Revista Andlisis, num. 53. Santiago de
Chile.
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La reconciliacién entre socialismo y democracia y el abandono del leninis-
mo han sugerido la identificacién de elle con un proceso de socialdemocratiza-
cidn, tanto del movimiento de rencvacion come del Partido Socialista. Dicha
identificacién es categoricamente rechazada sobre la base de que corresponde
a la experiencia histérica particular de la Europa Occidental y que la solucién
de los problemas de la sociedad chilena no consiste en €l trasplante de modelos
vigentes en otras realidad. Se argumenta que los socialistas chilenos desde su
origen han sido distintos a la socialdemocracia europea y a los comunistas:
«Somos socialistas revolucionarios, una creacion original del pueblo chileno,
como decia Salvador Allende». Para otros, el Partido Socialista comparte con la
socialdemocracia europea la idea de perfeccionamiento de la democracia libe-
ral; sin embargo, «Chile es un pais del Tercer Mundo, es un pais latinoamerica-
no, es un pais que tiene una enorme tradicion socialista, muy precisa y muy
clara, y esa tradicién plantea transformaciones, cambios radicales.? Es precise
recordar que cuando se plantea el problema de la «tercera via» en la tradicion
socialista chilena no se refiere a una alternativa entre capitalismo y socialismo,
sino mas bien entre la Il y la [I Internacional, vale decir, entre el socialismo de
los paises del Este y la socialdemocracia. Fsto explica también el rechazo siste-
métice de dicho partido para incorpeorarse a la Internacional Scocialista y esta
ultima debe conformarse con la presencia del Partido Radical, de significancia
politica nacional secundaria. Lo anterior deja abierto el interrogante sobre qué
significa la idea de «cambios radicales» y qué ocurre con la «vocacién revolu-
cionaria» del socialismo chileno. La inexistencia de una respuesta categorica se
explica por el hecho de que «los desafios de la democracia han superado con
creces a los de la revolucion» y el contenido revolucionaric del socialismo se
explica por «su capacidad de transformacién de la vida social». En este contex-
to el debate del socialismo democratico se refiere especificamente a la instaura-
cion de un régimen politico que supone el abandono de la idea de sustitucion
del Estado capitalista.

*  Latrascendenciay el impacto de [a transformacién ideoldgica que sufre el
Partido Socialista a partir del debate sobre la renovacién pueden ser conve-
nientemente evaluados si se recuerda, por ejemplo, el radicalismo politico «le-
ninistas que dicho partideo utilizé en 1974 para evaluar las causas del derroca-
miento del gobierno de la Unidad Popular. En un documento de la Direccion
Interior que sobrevivié al golpe de Estado, dado a conocer en marzo de 1574,%
se establece que la derrota de la Unidad Popular era inevitable como conse-
cuencia de las insuficiencias de una «vanguardia» que no estuvo en condiciones
de organizar el potencial revolucionario del movimiento de masas. La carencia
de una «direccién proletaria inica» dentro del Partide Socialista tenia su causa
en [a existencia de «desviaciones de derecha», de «francotiradores de izquier-
da», del «cretinismo parlamentario» y el «extremismo infantil». De alli que se
reafirme la vigencia de la revolucién socialista que se oriente al establecimien-

32. Carlos Briones y Jorge Arrate respectivamente citados por Ignacic Walker (1988): Un Nue-
vo Socialismo Democratico en Chile. Coleceidn de Estudios Cieplan, nim. 24, junio. Santiago de
Chile.

33. Partido Socialista de Chile {1974): Documento de Marzo. En: A.E. Fernandez lilberto
(1985): Coleccion de Documentos para la historia de [a Oposicion Politica al Estado Autoritario en
Chile, Temo 1. CEDLA, Amsterdam.
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to de la «dictadura del proletariados. El debate en torno al «documento de
marzo» y el conflicto respecto de la «Direccidn Interior» y «Direccién Exterior»
del partido constituyeron la fuente inicial de su futura division.

Es evidente que el movimiento de renovacién socialista es en gran parte la
resultante de la crisis ideologica del Partido Socialista que culmina con su
divisién en 1979, que se estabiliza con su reunificacién parcial (con la excep-
cion del PS de Almeyda) y el ingreso de otres partidos menores como el MAPU y
MAPU-OC que se habian agrupado en torno al Movimiento de Convergencia
Socialista y al Bloque Socialista. Dicha crisis se habfa iniciado con la «conver-
sién» marxista-leninista de dicho partido que tiene lugar en su XXII Congreso
(Chillan) en 1967. La «bolchevizacion» del partido fue permanentemente resis-
tida por sus fracciones socialdemocratas, populistas y nacionalistas, que reivin-
dicaban un partido «auténticamente chileno» y ajeno a las influencias de las
Internacionales. La fuerza del enfrentamiento entre ambas lineas recorri¢ in-
cluso el periodo de Gobierne de la Unidad Popular (1970-1973). Sélo que en
este periodo las tendencias politicas moderadas y «reformistas» no eran repre-
sentadas por la linea politica del Partido Socialista sino por el Partido Comunis-
ta, que defendia irrestrictamente el «espiritu original» de la «via chilena al
socialismo» expresado en el Programa de Gobierno de la Unidad Popular. El
contenido definitoric de esta estrategia estaba constituide por un modelo de
cambio social que aspiraba a transformar el contenide de clase del Estado
chileno sin su previa destruccion y con una profundizacion radical del proceso
de democratizacién. La polémica entre las tendencias «reformistas» del PCy las
tendencias «revolucionarias» del PS adquirié la forma de una debate sobre la
politica econémica, particularmente respecto del grado de estatalizacién de la
economia. Lo que por esa fecha se denominé como los «<Acuerdos de Arrayan»
acentuaron el conflictc entre ambas lineas y profundizaron las diferencias tacti-
cas entre ambos partidos en el seno de la Unidad Popular. El Partido Comunista
asumi6 la consigna de «consolidar para avanzar» como alternativa a la crisis
econdmica, lo que implicaba la idea de que la prioridad otorgada a la moviliza-
cion politica de masas dificultaba el control del gobierno popular. Luis Corva-
lan, Secretario General del Partido Comunista, expresaba en los siguientes tér-
minos la tactica a seguir: «El objetivo principal de la revolucion no es la con-
quista del poder en si sino el cambio de la sociedad, la creacién de un nuevo
orden econémico, politico, social y cultural... Para aumentar la produccién se
requiere urgentemente mejorar la direccién de la economia dando a los traba-
jadores mas_participacion, mas poder en la direccion de las empresas, produ-
ciendo allf un cambie real en las relaciones de produccion de manera que los
obreros comprendan claramente que las cosas han cambiado, que en ¢l aumen-
to de la produccion y de la productividad esta la base principal del mejoramien-
to incesante de su situacion, para la reproduccién ampliada de la industria y la
acumulacion necesaria para la inversion fiscal y la realizacién de las obras
sociales» 3 El Partido Socialista, por el contrario, partia de la tesis opuesta,
denunciando el caracter burgués del Estado que justificaba la necesidad de
otorgar prioridad a la movilizacion de masas a fin de lograr el control total del

34, Luis Corvalan {1972} Entrevista revista «Chile Hoy». Nam. 43, 6 al 12 de abril, San-
tiago.
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poder politico.’® Lo esencial de la politica econémica de la ultima fase del
Gobierno de la Unidad Popular fue expresado por el propic ministro comunista
Millas en los siguientes términos: «lo caracteristico de la coyuntura de hoy en
nuestra experiencia es que la correlacion de fuerzas ha sido afectada, en contra
de la clase obrera y del gobierno popular, por errores politicos y econdmicos
que podemos resumir diciendo que constituyen transgresiones al programa de
la Unidad Popular. Cabe, entonces, poner el acento en la defensa del Gobierno
popular, su mantenimiento y en la continuidad de su obra. Seria funesto seguir
ampliando el nimero de sus enemigos, y por el contrario, deberan hacerse
concesiones y, al menos, neutralizar a las capas medias y determinados grupos
sociales, enmendando desaciertos tacticos. En estas condiciones, en nada ayu-
da al proceso revolucionario poner el acento en el anuncio de lo que haremos
en el futuro, cuando haya condiciones mas desarrolladas».’ La coexistencia
tonflictiva de estas dos lineas estratégicas que se ponian de manifiesto en el
Gobierno de la Unidad Popular ha sido constante en la historia ideolégica del
Partido Socialista.

Sin embargo, la division de 1979 y la estabilidad ideoclogica, sin duda
transitoria, que ha obtenide el Partido Socialista comeo resultado del proceso de
renovacion no ha sido la primera de su historia politica. Ello no sélo es la
resultante del conflicto politico «normal» de un partido fuertemente sacudido
por la inestabilidad politica de la sociedad, en ello también ha colaborado su
ideologismo extremo y la ambigiiedad y generalidad de sus principios ideologi-
cos. En 1933, por ejemplo, en el momento de su fundacién, su adscripeién al
marxismo es de orden puramente «metodoldgico»: «El Partido acepta como
método de interpretacidn de la realidad el marxismo enriquecido y rectificado
por los aportes cientificos del constante devenir social», Mas tarde, en su Confe-
rencia Nacional de Programa de 1947, reafirma el sentido pragmatico de la
utilizacién del marxismo al sostener que la «doctrina socialista no es un conjun-
to de dogmas estaticos, sino una concepceidn viva, esencialmente dinamica, que
expresa en ¢l orden de las ideas politicas las tendencias creadoras del proleta-
riado maderno... El socialismo no formula principios absclutos, de abstracta
validez universal, ni se afirma tampoco en un concepto metafisicon.

Sin embargo, la politica realmente existente de finales de los afos treintay

‘primera mitad de [os cuarenta en el periodo de los gobiernos radicales de Fren-
te Popular preliferan las divisiones internas, dando al Partido Socialista Popu-
lar, Dicha crisis habia sido precedida por la primera escision que se produjo de
las gestaciones de las candidaturas presidenciales de 1938, que encontré su
causa en la voluntad politica de algunos miembros por apoyar al dictador Iba-
fiez y que dio origen a la Unién Socialista. La segunda divisién, que generd el
Partido Socialista de los Trabajadores, tuvo lugar después del VI Congreso Ge-
neral Ordinario en 1939 y resulté de] debate sobre la continuidad o abandono
del apoyo al Gobierno del Frente Popular. La tercera division se originé en el IX

35, Manuel Castells {(1975): La Lucha de Clases en Chile. Siglo XXI Editores, México.
36. Orlando Millas (1972): La Clase Obrera en las condiciones del Gobierne Popular. Revista
Principios, mayo-junio. Santiago.
37. Fernando Murillo (Editor) {1979): Dossier: La crisis en el socialismo Chileno. Revista Chile-
Ameérica, Num. 54-55. Roma, Irtalia.
Carmelo Furci (1984): The Chilean Communist Party and the Road to Socialism. Zed Books
Ltd., London.



EUROPA Y LA SOCIALDEMOCRATIZACION DE AMERICA LATINA 23

Congreso General Ordinario realizado en Rancagua en 1943 y que dio origenal
Partido Socialista Auténtico, encabezado por Grove y Dominguez, quienes en-
cabezaban la tendencia partidaria de continuar la colaboracion con el Gobier-
no del Frente Popular. En 1946 se produce en torne a la derrota de la candidatu-
ra presidencial del partide que obtiene la magra cifra de doce mil votos. En el
XI Congreso, que tiene lugar en dicho afo, se derrota la direccion del partido
encabezada por Bernardoe Ibafiez y se designa a Radl Ampuerc como Secretario
General. La division de 1952 se produce cuande el partido decide apoyar la
candidatura presidencial del General Carlos Ibdfiez y en oposicién a ello se
genera el Movimiento de Recuperacién Socialista encabezado por Salvador
Allende, que se fusiona con el Partido Socialista de Chile bajo el nombre de
Partido Socialista, Este iltimo junto al Partide Comunista, el Partido Democra-
tico y sectores del Partido Radical organizan el Frente del Pueblo, que postula
la candidatura presidencial de Salvador Allende en 1952. Ellos constituyen la
primera experiencia politica de alianza con los comunistas, que veinte afios
mas tarde, en 1970, permitira la victoria electoral de la Unidad Popular. El
general Ibafiez incorpora a su gabinete ministerial a los soctalistas Cledomiro
Almeyda, Felipe Herrera y Carlos Altamiranc.®® En 1957 tiene lugar el Congreso
de Unidad del Partido, que incorpora & la mayoria de los militantes histéricos
que, en diversas divisiones y circunstancias, habian abandonado el partido y se
debera esperar hasta después del XX Congreso General Ordinario para materia-
lizar la préxima escision, que esta vez, al amparo del «prestigio» de una ideolo-
gia militarista derivada del impacto pelitico de la Revolucion Cubana, dio ori-
gen al Movimiento de Izquierda Revolucionaria. La divisidn de 1967, que
concreto la expulsion de Radl Ampuero, generé la Unidn Socialista Popular y
fue la ttliima antes de la victoria electoral en las elecciones presidenciales de
1970,

5. Conclusiones: la convergencia entre democracia v neoliberalismo

La economia chilena se caracteriza por un perfode de constante crecimien-
to. En 1989 se verificéd un crecimiento cercano al 9 %. La inflacion, a pesar de su
aumento en el ultimo periodo, se mantiene baja y sin tendencias explosivas. La
deuda externa, en comparacion con los paises vecinos, se cancela regularmen-
te y el déficit financiero es reducido. Esta mejora sustancial se ha vinculado a 1a
gestién, durante los afios ochenta, del ministro de Hacienda Hernan Buchi.
Ello explica, en parte, las simpatias de la burocracia militar y su determinacion
de designarle como candidato de la dictadura en las elecciones de diciembre
recién pasado. El optimismo scbre el «milagro econémico chileno» es neutrali-
zado por la cara oculta de [a politica econdmica. Nunca en la historia economi-

38. Para una historia del Partido Socialista se pueden considerar los siguientes trabajos:
Benny Pollak and Hernan Rosenkranz {1986). Revolutionary Sociaf Democracy. The Chi-
lean Soctalist Parry. Frances Pinter {Publishers), London.
ok Paul Drake {1978): Socialisn and Populism in Chile, 1932-1952. University of Iilinois Press,
icago.
M. Hochwald {1981): fmagery in politics: a study of the ideology of the Chilean Socialist
Party. University Microfilms International, Michigan.
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ca de Chile en el dltimo medio siglo el nivel de inversiones habia sido tan bajo ni
las desigualdades en la distribucion de los ingresos tan profunda. De manera
premeditada y consciente, el régimen autoriatario dejé de publicar estadisticas
sobre redistribucion de ingresos a partir de 1982. Otras cifras explican dramati-
camente la razon: 45 % de la poblacién, que corresponde a 5 millones de perso-
nas, viven en extrema pobreza. De allf que exista una amplia concigncia entre
las fuerzas politicas que apoyan al Gobierno de Patricio Aylwin que la democra-
cia futura debera pagar el precic de la «deuda social» del modelo neoliberal
(que es consecuencia directa de la deuda externa y de la reduccion del sector
publico). La pregunta central es por quiénes y como sera cancelada. Sin embar-
go, existe consenso entre la burocracia militar vy la oposicion democratica so-
bre la «<necesidad» de mantener el modelo econdmico y ello no fue un punto de
controversia electoral entre Buchi y Aylwin. El problema central para los parti-
dos politicos, y particularmente para la socialdemocratizacién del Partido So-
cialista, es como compatibilizar la politica econdémica con la democracia para
conservar y ampliar su base politica de apoyo.

Durante afios, dentro de los ¢irculos politicos de la dictadura militar, se
consideré que cualquier tipo o grado de democratizacion seria negativo para la
continuidad del modele econdmico neoliberal. Sélo en el ultimo pericdo se
producen cambios en esta concepcién como resultado de la aceleracion de la
crisis del régimen y su division politica, a partir de su derrota en el plebiscito de
octubre de 1988. En los circulos intelectuales de la derecha, se hace manifiesta
la necesidad de poner fin a la consideracién de la democracia como factor de
ruptura en la continuidad de la politica econémica. La burocracia militar, con
su vieja utopia de una «sociedad civil sin partidos» resiste y desconfia de Ja
«renovacién politica» de la derecha particularmente representada por el Parti-
do Renovacion Nacional. De alli que la propia nominacién de Buchi como
candidato Presidencial reprensente el ultimo esfuerzo por mantener el poder
en manos de la tecnocracia neoliberal.*®

Para la Concertacion de Partidos por la Democracia que sustentaran el
Gobiernc de Patricio Alywin, la relacién entre democracia y neoliberalismo
tiene un caracter diferente. Para sectores sociales mas empobrecidos, que se
ubican en las regiones periféricas de las grandes ciudades, el gobiernc demo-
cratico representa una gran esperanza. Paralelo a ello, los politicos de la con-
certactén han puesto énfasis en la lucha en contra de la pobreza, el desempleoy
la mejora habitacional, de la salud y educacién. La necesidad de conservar la
estabilidad econdmica ha sido uno de los argumentos basicos para fundamen-
tar la legitimidad econémica de la politica neoliberal. La compatibilizacien
. entre neoliberalismo y erradicacion de la pobreza debera fundamentarse en el
estimule al crecimiento econémico, en el mantenimiento de los bajos indices
intlacionarios, la reindustrializacion de determinados sectores de exportacion
y la voluntad politica en la mejora de la distribucién de los beneficios de la
economia. Se reconoce ¢l mercado como el mecanismo insustituible de regula-
cién de la economia, sometido a las correcciones «necesarias» y vinculadas a la
implementacién de programas de eliminacion de la extrema pobreza, Dichos

39 AE. Fernandez Jilberto en Kees Biekart (1950} Oppositie wint de verkiezingen, dictator
behoudt de macht: cohabiatie in bet Chili van de jaren negentig. Internationale Specrator, Neder-
land, februari.
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programas deberian ser financiados por el Fondo de Solidaridad, cuyos aportes
no son generados por la economia nacional sino que esperan ser gestionados a
través de ayudas internacionales bilaterales y de Organizaciones No Guberna-
mentales de Ayuda al Desarrollo (Comunidad Econémica Europea y paises es-
candinavos) Es evidente que, como resultado de fos procesos de democratiza-
ciéon de la Europa del Este, las esperanzas cifradas en la ayuda economica de
crigen eurcpeo se vera notablemente disminuida.

El éxito del programa econdmico del Gobierno de Aylwin depende en gran
medida de la capacidad-de entendimiento entre empresarios y trabajadores. La
llamada «Concertacién Social» constituyd uno de los puntos de referencia obli-
gado de la oposicién y de la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) que apoyo
unanimemente la candidatura de Aylwin, en sus referencias criticas en contra
de la dictadura y la politica de los empresarios. El éxito politico y la conserva-
cién de la influencia socialdemocratizante del Partido Socialista dependeran de
su capacidad para demostrar que la «convergencia entre neoliberalismo y so-
cialismo» facilita la profundizacién de la democracia y la eliminacién de la
pobreza sobre la base de un mejoramiento substancial en la redistribucion de
ingresos

40. A.E. Fernandez Jilberto (1989): Internacionalizacion v socialdemocratizacion de la Politica
en Chile. Trabajo no publicado, Amsterdam.



Afers Internacionals, num. 20, pp. 27-47

Nuevos patrones de la
politica exterior Argentina.
Balance y perspectivas
para la decada del noventa

Carlos SOUKIASSIARY

INTRODUCCION

A menudo la politica exterior de un pais es percibida como un proceso
racional, coherente y orientado hacia ciertos objetivos generales elaborados
por el jefe del Estado con el consejo y la asistencia de su Ministro de Relaciones
Exteriores. Sin embargo, nada mas alejado de la compleja realidad de la mayo-
ria de los paises, de la cuai obviamente la Argentina no escapa. Frecuentemen-
te, la formulacién de la politica exterior es un proceso complejo y fragmentado
que combina una serie de politicas de origenes diversos v, a veces, hasta conflic-
tivos que emanan de los diferentes niveles del gobierno y de la sociedad en su
conjunto. Las diferentes decisiones en politica exterior son el «producto» de
verdaderas «pugnas» al interior del sistema, Por lo tanto, afirmar que la politica
exterior de un estado es neutral, alineada, indiferente, imperialista, ofensiva,
aislacionista o defensiva, es si no un error, al menos un exceso de generali-
zacién,

Este tipo de desacierto ocurre por percibir e intentar actuar sélo teniendo
en cuenta el «producto» (output) sin conocer los «insumos» {(input) ni quienes
lo elaboraron. En consecuencia, un acabado conocimiento de los actores que
intervienen en la formulacion de la politica exterior resulta indispensable para
cualquier intento de encarar una fructifera relacién con un pais.

El objetivo principal de este trabajo es hacer, en primer lugar, un balance
del primer afio de gestion del goblerno peronista en el area de la politica exte-

* Este trabajo es resultado de la investigacién realizada para |2 Fundacién para el Estudio de

Temas Nacionales Dr. Sergio Karakachoff, Buenos Aires.
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rior a través de un seguimiento de sus acciones externas, en la busqueda de
patrones y criterios ordenadores que impliquen continuidades y divergencias
con la anterior gestion radical. En segundo lugar, disefiar'posibles escenarios
alternativos, utilizando como actores a las personas que conforman el conjunto
de politicos y técnicos peronistas relacionados con la formulacion de la politica
exterior, que pugnan por hacer prevalecer sus criterios acerca de las formas
que ésta debe asumir,

Nuevos patrones de la Politica Exterior Argentina

Durante la oscura etapa de la dictadura militar la imagen argentina en el
mundo descendid a los niveles mas bajos de este siglo. El periodo autoritario
que vivio el pats tuvo graves efectos sobre la politica exterior argentina. Por un
lado, el aislamiento internacicnal derivado de las condenas a las violaciones a
los derechos humanos, por el otro la imprevisibilidad originada, tanto en la
fragmentacion del poder politico dentro del mismo gobierno militar, como la
incapacidad de generar hechos politicos a nivel internacional, ya que la politica
exterior solo se limitaba a cubrir los preblemas que la politica interna producia
en el frente externo.

La restauracién democratica permitio un replanteo del rol de Argentina en
el mundo y la consiguiente recomposicién de la imagen externa del pais. El
periodo 1983/89 fue el mas fecundo en lo que a politica exterjor se refiere,
convirtiéndose en la antitesis de la diplomacia militar.

La politica exterior del gobierno democratico rompié el aislamiento inser-
tandose en los mas diversos foros internacionales y regionales, dejé de ser im-
previsible y desarrollé una politica externa coherente y racional. Se recuperé la
capacidad de iniciativa generando una importante cantidad de hechos politicos
de repercusion internacional.!

A pesar del rotundo éxito en el campo de las relaciones internacionales, el
gobierno democratico no pudo lograr un resultado similar en materia de estabi-
lidad y crecimiento econémico, que le permitiera al pais despegar de las crisis
persistentes en las que se ve sumido desde hace décadas, La primera transicién
entre dos gobiernos democraticos en mas de cincuenta afios se dio pues en el
marco de la peor crisis econdémica de este siglo, acelerando los términos del
traspaso del poder previstos para diciembre de 1989, Por lo tanto, desde el 8 de

1. 56lo 2 manera de ejemplo podemos chiar: la solucion del conflicto limitrofe con Chile a
través de una consulta popular; la adhesién al Grupo de los Seis en favor del desarme mundial; la
firme defensa de los Derechos Humanos en todos los foros internacionales; la formacion junto a
Brasil, Uraguay y Peri de! Grupo de Apoyo a Contadoera; la participacion en el Grupo de Cartagena,
cuya accion estaba dirigida a que acreedores y gobiernos comprendieran el caracter politico de la
devda externa; la creacion del Grupo de los Ocho para dar un mayor impulso a la integracién
regional; la firma de los tratados de integracion politica y econdmica con Brasil —que quiebra una de
las mas importantes hipotesis de conflicto regional—, y otros similares con paises desarrollados
como Espana e Ttalia; [a primera visita de un presidente argentino a la Unién Soviética; la activa
participacion en el Movimiento de No Alineados, y la presencia de la Asamblea General de las
Naciones Unidas durante 1988,
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julio de 1989, el gobierno del peronista Carlos Menem es el encargado de con-
ducir a Argentina hasta la mitad de la década de 1990.

Desde las primeras acciones de gobierno, lo inico que parece desprender-
se con seguridad es que el Presidente Menem no esta dispuesto a las decisiones
convencinales, lo que se puede apreciar desde la conformacion de un heterogé-
neo gabinete compuesto por neoliberales y peronistas ortodoxos, hasta la im-
plementacion de un durisimo ajuste econdmico, que incluye la privatizacién de
la mayor parte de las empresas estatales.

En lo que respecta a [a politica exterior, la responsabilidad de conducirla
recayo en Domingo Cavallo, un economista neoliberal, funcionarioc del equipo
economico del anterior régimen militar. Con esta designacion sorprendi6 in-
cluso a sus propios partidarios.

Balance de un afio de politica exterior argentina

En el planc global

Este plano incluye tres dimensicnes basicas de la politica exterior argenti-
naa escala mundial: la relacién con los organismos internacionales, la negocia-
cion global de la deuda externa y la cuestion del desarme. En las tres dimensio-
nes podemos observar planteos diametralmente opuestos a los de la gestion
radical. En el aspecto de las relaciones con los Organismos Internacionales —en
especial las Naciones Unidas—, la actual administracion plantea una progresiva
desjerarquizacioén y menosprecio hacia estas vias.de negociacion multilateral,
privilegiando para la solucion de los conflictos la via bilateral con los centros
de poder mundial — esencialmente EEUU y Gran Bretafia—. Una prueba de ello
se encuentra, por ¢jemplo, en la decision de no llevar la cuestiéon de las Malvi-
nas a la Asamblea General y en el pobre y confuso discurso pronunciado por el
presidente Menem en ese foro.? Pero también en la superficial y desinteresada
participacion de la Argentina en la 4ltima cumbre del Movimiento de No Ali-
neados (MONOALD} y del Grupo de los Ocho, y en los diversos organismos como
la UNCTAD, la UNESCO, el BID y el FMI.

En la cuestion del desarme también se opera una reduccion del perfil,
derivado de una mayor adscripeién a los intereses norteamericanos en esta
area. Esta adscripcion se manifiesta claramente en el alejamiento de Argentina
del Grupo de los Seis y en el fallido intento de ratificar el Tratado de Desnuclea-
rizacion de América Latina de Tlatelolco.?

Esta mayor subordinaciéon a los intereses norteamericanos y desdén por los
organismos multilaterales se expresa también en el tema de la negociacion de
la deuda externa. Desde un comienzo, la administracién Menem intentd, con la

2. Ver nota sobre la decision de no llevar el tema de las Malvinas a la Asamblea General en el
diario Ambito Financiero del 8 de agosto de 1989.

3. Ver nota del diario Clarin del 10 de agosto de 1989, donde trata la visita del embajador
norteamericano para temas nucleares, Richard Kennedy, al cual se le comunicaria Ja intencion del
gobierno de firmar el Tratado en el marco de la vrecomposicion de los vinculos con Washing-
tons.
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instrumentacion de un ortodoxo plan econémico de ajuste, obtener os benefi-
cios del Plan Brady para la reduccion de la deuda.® En este sentido, se celebra-
ron reuniones con destacados funcionarios del Tesoro norteamericano a fin de
que nuestro pais sea incorporade 2 la némina de paises que pueden recibir los
beneficics del plan.

En el plano latinoamericano

En este plano podemos apreciar que el gobierno justicialista ha decidido,
por un lade, proseguir algunas de las iniciativas implementadas por la anterior
gestidn y, por el otro, desandar en la mayoria de las demas politicas del area. En
el aspecto de las continuidades se pueden destacar: 1. Una continuidad general
en la valoracion otorgada a la regidon dentro de las pricridades de la politica
exterior argentina. 2. Una continuidad concreta en la prosecucion de la integra-
¢i6n con Brasil. En cuanto a las divergencias podemos enumerar: 1. La politica
hacia Centroamérica; 2. La participacion en el Grupo de los Ocho, v 3. Las
relaciones con los paises limitrofes.

El tema de la integra¢ién con Brasil es uno de los pocos aspectos en el cual
el gobierno ha decidido mantener y profundizar las politicas iniciadas durante
la anterior administracién.® El viaje de Menem a Brasil, entre el 22 y el 23 de
agosto de 1989, estuvo disefiado con tal fin y sirvié para despejar la incertidum-
bre de las autoridades de Brasil sobre la actitud del nueve gobierno frente al
proceso de integracién econémica.t

Con la victoria del heterodoxo empresario Fernando Collor de Mello — tras
el proceso electoral que vivio Brasil- v la agudizacion de la situacién econdmi-
ca, la Cancilleria argentina fue presa de las mismas dudas que se le plantearon a
Itamaraty con la asuncién de Menem en julio de 1989. Sin embargo, la continui-
dad de la politica de integracién econdmica v acercamiento politico tuvo su
confirmacion el mismo dia en que Collor asumio la presidencia con la firma de
tres protocolos que ratificaban el acuerdo de 19877

Esta renovacién de intencienes fue nuevamente ratificada con la visita del
presidente Coller de Mello a Argentina el 5 de julio de 1990. En Buenos Aires se
firmo un nuevo cronograma que anticipa la fecha para la conformacién del
mercade comiin al 31 de diciembre de 1994.2

En el aspecto de la politica exterior argentina hacia Centroamérica es don-
de se opera el mayor viraje de la cancilleria en cuanto al area latinoamericana.®
Aungue es preciso reconocer gue el contexto internacional es diferente y, por

4, Ver notas del diario Clarin del 15 de agosto y del Cronista Comercial del 20 de septiembre de
1989

5. Verdeclaraciones al respecto del Secretario de Asuntos Latinoamericanos, Raul Carigrano,
en el diario Cronista Comercial del 21 de agosto de 1989,

6. Ver declaraciones del vocero presidencial, Humberto Toledo, al diario La Nacion el 24 de
agosto de 1989, Sobre los aspectos que se acordaron en la reunién cumbre entre Menem y Sarney ver
rotas en los diarios La Nacién y Ambito Financiero del 22 y 23 de agosto de 1989,

7. Sobre los aspectos del acuerdo ver diario Pdgina/i2 del 17 de marzo de 1990, .

8. Sobre el acuerdo para acelerar la formacién del mercado comun ver los diarios Ambiro
Financiero, La Nacién y El Cronista Comercial del 6 de julio de 1990.

9. La gestién anterior tomd una activa posicion en la resolucion de este conflicto con dos
claros objetivos: 1. Evitar reinstalar el conflicto Este-Oeste en América Latina, y 2. Reforzar la capaci-
dad de la regién para resolver sus propios conflictos.
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lo tanto, el involucramiento no podia ser ¢l mismo, la administracion justicia-
lista en una «ingenua» politica de aproximacion a los EEUU redujo a cero la
participacion argentina en una solucién regional del conflicto centroamerica-
no. Es mds, en algunos casos expreso los intereses norteamericanos en la re-
gion. La primera iniciativa, que partié de un pedido que el presidente Bush le
hizo a Menem en un encuentro mantenido en Costa Rica,!® estuvo destinada a
lograr que el presidente Ortega reviera la decision unilateral de levantar el cese
el fuego, aun frente a la arremetida de la «contra» dispuesta a sabotear las
elecciones que debifan realizarse en febrero. La segunda iniciativa partié de un
pedido del vice-presidente Dan Quayle para que Argentina presione al régimen
de Fidel Castro para que éste inicie una apertura politica y econdémica.!!

El segundo aspecto de clara diferencia con la anterior gestion fue la partici-
pacion argentina en el Grupo de los Ocho. La agenda previa a la Tercera Cum-
bre realizada entre el 11 y el 13 de octubre de 1989 en la ciudad de Ica, Peru,
marcaba importantes asuntos en el avance hacia la consolidacion de este foro
regional. Temas como el tratamiento regional y el problema de la deuda exter-
na, el proceso democratizador que recorre América Latina, la pobreza, la posi-
bilidad del ingreso de Ecuador, Bolivia y Chile al organismo, la situacion de
Panama, las relaciones con los EEUU, estaban instalados en la mesa de analisis
y discusién. Sin embargo, el mensaje del presidente argentino estuvo construi-
do a partir de premisas distantes de los topicos que dominaban la agenda de la
Cumbre.1?

Para que no quedaran dudas de la baja imponrtancia que le daba el gobierno
argentino a la reunién, la delegacion se retir6 antes de finalizadas las delibera-
ciones. Un repaso de las posiciones sustentadas por Argentina en Ica demuestra
el alcance de los compromisos asumidos por el presidente Menem durante su
contacto con Bush en Washington;i?

1. En materia de discurso politico global, Menem descarté de plano la
explicacion que parte de los problemas de América Latina derivan de la asimé-
trica relacién de nuestra region con el resto del mundo desarrollado, en parti-
cular con los EEUU. En todo momento insistié en que la responsabilidad esen-
cial del destino latinoamericano era de sus habitantes.

2. En el problema de la deuda externa, Menem defendi¢ a ultranza el
enfoque caso por caso, hecho que fue recibido criticamente por el resto de los
miembros del Grupo, maxime teniendo en cuenta las posiciones qgue Menem
sustentaba cuando era candidato a la presidencia.

3. Enlos relativo al narcotrafico, la posicién de Menem era ya conocida v
se puede decir que iba mas lejos aun de lo que Washington esperaria. Se desco-
noce si reiterd su propuesta de enviar tropas a Colombia, idea que el presidente
Barco no recibié con entusiasmo en su momento,

Casi seis meses después se desarrollé la reunion de Cancilleres del grupo
de los Ocho —que a partir de aqui paso a llamarse Grupo de Rio—, celebradas en

£0. Ver articulo del periodista Oscar Cardozo en el diario Clarin del 31 de octubre de 1989, en
el que revela aspectos de la conversacion entre Menem y Bush en San José.

11. Ver diaric Clarin del 14 de marzo de 1990,

12, Ver texto oficial del discurse y articulos de los diarios Ambite Financiero, Clarin v La
Nacion del 12 de octubre de 1989,

13. Ver articulo del periodista Oscar Cardozo en el diario Clarin del 13 de octubre de 1989,
sobre los compromisos asumidos por Menem durante su contacto con Bush.
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Meéxico. La declaracién final de la reunién reclamaba al gobiernc de Panami la
realizacién de elecciones para legitimar el proceso de democratizacion. Argen-
tina era el dnico pais del grupo que habifa reconocido al gobierno de En-
dara.'t

En materia de relaciones con los paises limitrefes, también es posible en-
contar algunas disimilitudes con relacion a la gestion radical. La relacion con
Chile es un claro ejemplo. El gobierno peronista inici6 su gestion externa con
un pragmatico discurso desideologizador en 14 que se incluia el deshielo de la
relacién Buenos Aires-Santiago.

Tras una serie de sondeos la cancilleria argentina debié reconsiderar su
posicion frente a la posibilidad de quedar «mal parada» con los dirigentes del
arco opositor que encabezaba Patricic Aylwin, que ya por septiembre de 1989
se perfilaban como los seguros vencedores de las elecciones del 14 de diciem-
bre.!s Mas tarde, en su primera visita a Argentina en calidad de presidente
electo, Patricio Aylwin fue recibido por el mandatario argentino. En esa reu-
nidn se realizé una evaluacién del Tratado de Paz y del procese de integracién
que ambos presidentes aspiraban a reactivar. Previo a la reunién, Menem hizo
desafortunadas declaraciones a la prensa nacional elogiando los logros econd-
micos del General Pinochet. Esta actitud fue duramente criticada por la prensa
local y extranjera.'® Ademas, en marzo seria uno de los pocos mandatarios que
arribaron a Santiago con anterioridad para saludar al saliente General Pino-
chet."?

Menos traumaticas resultaron las relaciones con Uruguay, Bolivia y Para-
guay en este aflo de gobierno peronista, ya que con todos ellos se firmaron
importantes convenios bilaterales.!®

Las relaciones con los Estados Unidos

Es en este aspecto de la politica exterior donde se observan las mayores
diferencias con la politica externa desplegada por el gobierno de Raul Alfensin.
El diametral cambio en la perspectiva con gue se encaran las relaciones con
Washington es ademas el nudo a partir del cual se comprenden muchas de las

14. Sobre la reunion del Grupe de Rio ver diarios La Nacion del 24 de marzo y Clerin del 31 de
marza de 1990. Sobre el reconocimiento argentine al gobierao de Endara ver diario Clarin del 22 de
marzo de 1990

15. Ver nota del diario Clarin, «Hay un dilema del otro lade de la cordilleras, del 22 de septiem-
bre de 1989

16.  Ver Buenos Aires Herald y La Nacign del 28 de febrero y Washington Post, The Wall Street
Journal y Ambito Financiero del 1 de marzo de 1990.

17.  Segin los voceros de la Cancilleria argentina la presencia de Menem, Lacalla y Sarney hue
solicitada por Aylwin para ayudar a consolidar la transicion politica. $in embargo, Menem fue el
unico que justifico explicitamente su saludo diciendo que «Pinochet fue un factor fundamental para
la transicion a la democracia», Ver al respecto diarios Le Nacidn, Pagina/I2 y Clarin del 11 de marzo
de 1990, .

18. El 27 de noviembre de 1989 Menem viajé a Paraguay. El 14 de diciembre de 1989 el
presidente de Bolivia Jaime Paz Zamora arribé a Buenos Aires, el 3 de mayo de 1990 lo hizo el
presidente de Paraguay Andrés Rodriguez y el 23 de febrero de 1990 hiza una visita ¢l entonces electo
presidente de Uruguay Luis Lacalie. Sobre los temas de las agendas bilaterales v los acuerdos firma-
dos con los tres paises ver Clarin de! 27 de noviembre de 1989 y La Nacidn de 4 y 5 de mayo de 1990
(Paraguay), La Nacton del 14 de diciembre de 1989 (Bolivia) y Clarin del 24 de febrero de 1990 (Ur-
guayj.
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posiciones asumidas por el gobierno peronista en Jos diversos planos de politi-
cas exterior argentina.

La relacién global entre Argentina y EEUU se sintetizaba, durante la admi-
nistracién radical, con la férmula «relaciones maduras»'? que implicaba, funda-
mentalmente, reconocer la asimetria entre ambos paises, identificar un conjun-
to de coincidencias y explicitar las diferencias. Desde esta formula se advertia
tanto sobre los peligres de acentuar las diferencias como los de desconocer o
magnificar la asimetria, lo que provocaria un vergonzante seguidismo o una
ingenua relacion basada en la contraprestacion (trade off) de favores politicos.
Esta uitima alternativa parece ser la elegida por el actual gobierno, que desde
sus inicios se ha esforzado por «recomponer los vinculos con Washingtons con
una politica de bajo perfil en aquellas areas que para la anterior gestion consti-
tuian las diferencias con los EEUU, esto es: el conflicto centroamericang, la
participacion en el MONOAL, las relaciones con los paises socialistas, el trata-
miento de Ja cuestion Malvinas, la accidn internacional por la paz v el desarme,
el desarrollo nuclear auténomo, el despliegue diplomatico para el tratamiento
politico de la deuda externa v la discusion de un nuevo orden econdmico inter-
nacional, etc.

El giro en la relacién con los EEUU aparece desde el momento mismo del
mensaje de Menem a la Asamblea Legislativa el 8 de julio de 1989, en donde
anuncia la «desideologizacién» de las relaciones exteriores. Este significaba
la implementacién de una serie de «sefiales claras» hacia los EEUU, que de-
mostraran la nueva orientacién de la politica exterior argentina. Estas sefiales
fueron:

1. Extraer el tema Malvinas de su secular estado de conflicto aun a costa
de ceder espacios en la negociacion.?

2. Expresar, en un principio a Washington, la voluntad de nuestro pais de
firmar el Tratado de Tlatelolco.?!

3. Acordar con el vice-secretario del Tesorc de los EEUU la incorpora-
¢ién argentina a la ndmina de paises que pueden recibir los beneficios del Plan
Brady.

4. Enviar a Washington al entonces secretario de Asuntos Multilaterales,
Mario Campora, para tratar personalmente la posicién argentina sobre el con-
trovertido tema de Panama4.??

S. Mantener una «discretas participacidn en la cumbre del MONOAL.

6. Tranquilizar al secretario adjuntc para asuntos militares del Departa-
mento de Estado acerca de las intenciones argentinas con respecto al misil
denominado Condor II1.2

19. Sobre las relaciones argentino-noneamericanas ver RusseL, Roberto, Las relaciones Argen-
ting- Estados Unidos: del alineamiento heterodoxo a la recomposicion madura. En HirsT, Monica
{(comp.), Continuidad y cambio en las relaciones América Latina v Estados Unidos. Buenos Aires
1987, Ed. GEL (p. 48-57).

20. Ver articulo de Oscar Cardozo en diario Clarin del 20 de julic de 1989, en donde revela las
intenciones de la Cancilleria con respecto a destrabar la negociacion con Gran Bretafia como seal
para estrechar mayores vinculos con los EEUU.

21.  Esta iniciativa no prosperd porque aunque hubiera sido bienvenida por Washington tenia
€n es0s momentos menos impacte y, por lo tanio, menos beneficios de lo que se esperaba. Ver diaric
Clarin del 10 de agosto de 1989.

22, Ver diario Ambito Financiere del 17 de agosto de 1989.

23. Ver articulo del periodista Martin Granovsky en Pagina/!2 del 17 de septiembre de 1989
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7. Reconsiderar los convenios pesqueros con la Unién Soviética.

8. Colocarse a la vanguardia de la lucha contra el narcotrafico, y algunas
otras iniciativas mds del mismo tenor.

Este amplio muestrario de sefiales tuvo como principal objetivo el de en-
marcar la «primera visita de un presidente peronista a los EEUU con un saldo
exitoso». El viaje a los EEUU iniciado el 24 de octubre de 1989 se realizé con el
motivo de asistir a la Asamblea General de las Naciones Unidas, pero fue apro-
vechado por los funcionarios de la cancilleria para contrastar en la realidad los
efectos de las sefiales emitidas por el gobierno argentino, por lo tanto se habian
creado altas expectativas por los resultados de la programada cumbre entre
Bush y Menem. Los objetivos resultaban evidentes; arrancarle a la administra-
cién norteamericana claros indicios de apoyo, especialmente en el plano eco-
nomico. Para lograrle, la diplomacia argentina esgrimia, a modo de truegue,
una serie de iniciativas politicas unilaterales que Washington consideraba posi-
tivas.

A pesar de que la reunion no estaba programada como un encuentro proto-
colar, y, por lo tanto, era a «<agenda abierta», los funcionarios de ambas cancille-
rias manejaban una abultada lista de temas a tratarse.?® Tras el viaje a los EEUU,
Argentina hizo manifiesta la profundidad de los compromisos asumidos en
Washington en tres situaciones regionales, en las cuales fue un fiel representan-
te de las posiciones norteamericanas: en la cumbre del Grupo de los Ocho, en el
intento de mediacién para que Nicaragua no levante el cese el fuego y frente a
la intervencion norteamericana en Panama.2

Pasada la primera etapa de concesiones, la diplomacia argentina se apres-
taba a recibir importantes beneficios, especialmente en el plano econdmico.
Sin embargo, sélo puede contabilizarse, hasta el momento, una carta de apoyo
al plan econémico lanzado por el gobierno argentino, el desbloqueo de las
negociaciones con el FMI y el BID, el anuncio de la visita del presidente Bush
-inicialmente para septiembre y luege pospuesta para diciembre a raiz de la
Crisis en el Golfo Pérsico- y la iniciativa lanzada el 27 de junio de 1990 en
Washington por el propio Bush de crear una zona de libre comercio en todo el
hemisferio. La propuesta, que incluye la condonacion de 12.000 millones de
dolares de la deuda oficial que la region mantiene con los EEUU, donacién de
fondos a través del BID para promover las privatizaciones y una nueva politica
comercial, fue recibida por el gobierno argentino como el nacimiento de una

Seis meses mas tarde el mismo Canciller reveld el compromiso asumido por Menem frente al presi-
dente Bush de suspender el proyecto Condor II {ver diario La Nacidn, ¢ de febrero de 1990). La
sa;spensién definitiva la anuncié el propio Menem el 25 de abril de 1990 {ver diario Clarin de esa fe-
cha}.

24. Ver nota en Ambito Financiero del 19 de septiembre de 1989 en donde se destacan las
sefiales que harian presuponer un fructifero encuentro entre Menem y Bush en Washington.

25. Estaagenda informal incluyé las siguientes cuestiones: La nueva perspectiva en las relacio-
nes bilaterales, desde la cual la Argentina se comprometia a retirar de la agenda aquellos asuntos que
no estaban directamente relacionados con los intereses del pais, a firmar el tratado de Tlateloleo, a
ratificar las intenciones pacificas de la fabricacion del misil Condor II, a reiterar su decision de
enviar tropas y armas a Colombia y 2 reconsiderar los convenios pesqueros cor la Unidn Soviética,
El gobierno norteamericano, por su parte, se comprometia a interceder ante los organismos finan-
cieros a fin de que aprueben el otorgamiento de un crédito stand-by, a interceder ante Gran Bretafa
para facilitar el reacercamiento y contribuir al reequipamiento de las fuerzas armadas argentinas.

26. Sobre la actitud argentina frente a la invasion de Panama ver diarios Pdgina/!2 y La Nacion
del 21 de diciembre de 1989.
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nueva etapa en las relaciones hemisféricas. El canciller Cavallo sefialé que la
Argentina serd uno de los primeros paises en concretar acuerdos con los
EEUU.%

Las relaciones con Eurapa Occidental

Las relaciones con esta regién concentraron el mayor esfuerzo diplomati-
co en ¢l diferende con el Reino Unido por la soberania de las Islas Malvinas.
Hasta el inicio por parte del Canciller Cavallo de una gira europea en febrero de
1990,%* el tinico contacto politico de alto nivel en siete meses de gestion —fuera
de la reanudacion de relaciones con Gran Bretana- fue la breve entrevista que
el presidente Menem mantuvo con el presidente del Gobierno espanol, Felipe
Gonzalez, en el aeropuerto de Barajas de regreso de la cumbre del Movimiento
de Paises No Alineados el 6 de septiembre de 1989.° Luegos podemos citar la
continuidad —aunque con alguna renuencia inicial por parte de los dos estados
europeos— de las politicas de cooperacién con Espaiia e Jtalia iniciadas por el
gobierno del Dr. Alfonsin. Con este fini, la Argentina recibié la visita del Presi-
dente del Gobierno espaiiol, Felipe Gonzalez, v del Primer Ministro de Italia,
Giulio Andreotti.*

El hecho politico mas importante en las relaciones argentino-europeas fue
la firma del acuerdo de cooperacion suscripto con la CEE el 2 de abril de 1990
en Luxemburgo. Este acuerdo restauraba las relaciones luego de ocho afios y
permitia a Argentina negociar acuerdos scbre desarrollo industrial, agroindus-
trial, agropecuario, minero, pesquero, en el area de los transportes, [as comuni-
caciones, la salud, la educacion, el turismo y otros servicios. También facilitaria
el desarrollo de joint ventures con el objetivo de diversificar las exportaciones
argentinas y lograr la incorporacién de nuevas tecnologias.*!

Con respecto al tema de Malvinas la diplomacia peronista intent6 articular
el papel de Argentina en el Mundo casi exclusivamente a partir de este conflic-
to. Las relaciones con EEUU v con Ja CEE dependen del perfil que tome la
busqueda de una solucion para este problema centenario. Con este objetivo, el
gobierno se propuso extraer el tema de su secular estado de conflicto, aun a
costa de ceder posiciones.®

En este sentide, aparecieron sucesivamente una serie de seftales que tenfan
como objetivo destrabar las negociaciones y acordar un reinicio de las reunio-
nes bilaterales:

27 Ver nota al respecto en el diario La Nacidn del 28 de junio de 1990.

28. Lagira incluyé una reunién en Madrid con el jefe del gobierno espafiol, Felipe Gonzilez el
5 de febrero; un breve paso por la capital francesa donde se entrevisté con su colega Roland Dumas;
una entrevista con Jurgen Sudhoff -subsecretario aleman de exterior- y con Willy Brandt en Bonn y
una visita a Roma, Ver al respecto los diarios Ambite Financiero y El Pais (de Madrid) del 6 de febrero
y Clarin, Pégina/12 y La Nacion del 8 de febrero de 1990.

29. Ver nota sobre la conferencia de prensa que Menem y Gonzalez ofrecieren al finalizar su
entrevista, en el diario Lz Nacidn del 7 de septiembre de 1989,

30. Sobre la continuidad de los acuerdos de cooperacion econdmica ver diarios Clarin del 26
de febrero y La Nacién del 23 de mayo de 1990 (Italia) y Clarin del 15 de marzo de 1990 (Espa-
na).

31. Ver diarios Pdgina/f2 de 1 de abril v Ambito Financiero y Clarin del 3 de abril de 1990.

32. Ver articulo de Oscar Cardozo «El peronismo y las Malvinas. Propuesta en Debate», en
diario Clarin del 20 de julio de 1989.
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f) Se acordd la continuidad de las negociaciones sobre el tema de la pesca
y el restablecimiento pleno de las relaciones diplomaticas.®®

El exceso de optimismo del presidente Menem, que anuncié la inminencia
del levantamiento de la zona de exclusién, enmarcG también el segundo en-
cuentro argentino-britdnico denominado Madrid I1.** En el encuentro prelimi-
nar entre ambas delegaciones se trabajé arduamente para encontrar una foér-
mula intermedia entre las aspiraciones del mandatario argentino y la oposicion
de la primer ministro Margaret Thatcher y de los funcionarios del ministerio de
Defensa que insistian en gue las garantias minimas, para el levantamiento de la
zona de exclusion, ain no estaban dadas.*? La reunion de Madrid se inici6 el 14
de febrero y a diferencia del anterior encuentro tuvo una agenda menos rigi-
da.® El dia 15 y mediante una declaracion conjunta’ambos paises acordaron
restablecer relaciones diplomdéticas e intercambiar embajadores, dejar sin efec-
to la zona de exclusién militar alrededor del archlplelago establecer unsistema
de cooperacion bilateral, eliminar el requisito de la visa para ciudadanos de
ambos paises, coordinar a través de la Cruz Roja la visita de familiares de solda-
dos argentinos enterrados en el cementerio de las Islas Malvinas.#

La zona de exclusién fue sustituida por un sistema de informacién y consul-
ta reciproca para el movimiento de unidades navales y aéreas con 48 horas de
antelacion.® Este sistema serfa revisado en reuniones periddicas fijandose la
primera reunién para el 31 de marzo de 1991 a un afio de entrada en vigencia
del sistema.*

Este sistema fue considerado por la delegacién argentina-como injusto, ya
que se perpetuaban algunas de las caracteristicas de la zona de exclusidn que se
pretendia suprimir. Este item se convirtio ademads en un punto de controversia
parlamentaria, cuando el ministro Cavallo informé a la Comisién de Relacio-
nes Exteriores de la Camara de Diputados.?’

A fin de abril la Camara de Diputados —con mayoria peronista— aprobé la
transformacion del Territorio Nacional de Tierra de Fuego, Malvinas e Islas del
Atlantico Sur en una nueva provincia argentina.®® El proyecto contd con la
aprobacion de los diputados peronistas y la oposicién de la Unién Civica Radi-
cal, que de hecho representod la opinién de la Cancilleria contraria a la inclu-

40. Ver texto completo del documento en el diario Clarin del 20 de octubre de 1989.

41. Ver diario Clarin del 5 de febrero de 1990

42, Ver nota al respecto en diario Clarin del 8 de febrero de 1990.

43, Se consideraron los informes de los grupos de trabajo sobre pesca, seguridad y sobre
reanudacién de relaciones diplomatices. Se analizé también el aspecto de las comunicaciones entre
las islas y el continente, el contacto directo entre autoridades militares y el intercambio de informa-
cién sobre movimientos aéreos y maritimos,

44, Ver texto completo de la declaracion en el diario La Nacion del 16 de febrero de 1990,

45, Capitlo HI de {2 declaracién conjunta.

46. Capitulo VII de la declaracién conjunta.

47. En esasesion informativa el ex-canciller Dante Caputo —ahora diputado nacional- le plan-
teo sus dudas sobre el sistema de avisos, que a su juicio era un «peligroso antecedente juridico que
Gran Bretadia podia esgrimir como un reconocimiento implicite de soberania sobre las aguas adya-
centes a las islass, Ver diario Pdgina//2 del 29 de marzo de 1990.

48. El status de territorio nacional es el inmediato inferior al de provincia, en la legislacién
argentina. Un territorio nacional tiene facultades limitadas de autogobierno y depende del poder
central, ademas no envia representantes a la Camara de Senadores de la Nacidon y sdlo tiene dos
representantes en la Camara de Diputados.
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1. El presidente Menem expreso su disposicion a dialogar con Margaret
Thatcher.??

2. Se envia una propuesta de trabajo a Londres a través de la Embajada
Britanica en Montevideo.®

3. El gobierno argentino levanta, unilateralmente, las restricciones que
existian sobre el comercio entre ambos paises.*s

4. Elcanciller Cavallo anuncia que se trata de hacer desaparecer los vesti-
gios de la guerra v que si se producen negociaciones con el Reino Unido el tema
Malvinas sera retirado de la Asamblea de la ONU.%¢

3. Seanuncialareunién en Nueva York entre el embajador britanico ante
la ONU, Crispin Tickell y su contraparte argentino, Jorge Vizquez.V

6. Se reunen en Nueva York Crispin Tickell y el representante especial
del gobierno argentino, Lucio Garcia del Solar, utilizandose por primera vez el
concepto de «paraguas protector» en el tema de la soberania. Se acuerda una
nueva ronda de negociaciones a realizarse en octubre en Madrid.**

En las semanas previas al encuentro de Madrid, podia percibirse gran parte
de las aspiraciones y expectativas de ambas delegaciones, que sin duda eran
sumamente diferentes. Los britdnicos mantenian una actitud cautelosa, deriva-
da no sélo de su tradicién diplomatica, sino de experiencias muy recientes de
restablecimientos de relaciones con paises muy inestables.’® El gobierno argen-
tino estaba euférico y el ritmo propuesto por Londres le parecia demasiado
lento. La delegacion argentina llevaba inmensas expectativas a la reunién de
Madrid: el restablecimiento de relaciones consulares, la disposicion de decla-
rar el cese de hostilidades a cambio del levantamiento de la zona de proteccion
militar, el estudio de medidas militares de confianza mutua, la eliminacién de
la vigilancia de las empresas britanicas y el restablecimiento del trifico aéreo y
maritimo entre ambos paises.

Tres dias de arduas y reservadas reuniones finalizaron con un documento
suscrito por ambas delegaciones en donde acordaron:

a} El reinicio de las relaciones consulares y posterior normalizacién total
de los vinculos diplomaticos, lo que permitio, en adelante, a cada pafs actuar
directamente sin intermediarios.

b} Se explicito la formula del paraguas de soberania que hace expresa re-
serva de los derechos que ambas partes reivindican sobre el archipiélago y los
mares gue la circundan.

¢} Ambos gobiernos anunciaron el cese de hostilidades entre ellos.

d) La zona de conservacién pesquera se redujo hasta coincidir con la de
proteccion militar (150 millas nauticas).

e} Se levantaron las auditorias a empresas britanicas en la argentina y todo
tipe de sanciones econémicas.

33. Clarin, 21 de julio de 1989.

34. El gobierno niega, en un principio, esta version {(Clarin 26-7-89), pero luego lo admite
{Clarin 7-8-89).

35. Clarin y Cronista Comercial, 3 de agosto de 1989.

36. Clarin, 5 de agosto de 1989,

37, Ibidem.

38, Ver Ambito Financiero y E! Cronista Comercial del 17 de agosto de 1989

39. Ver articulo del periodista Ricardo Kirschbaum en el diario Clarin dei 17 de octubre de
1989.
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sidn de las Islas Malvinas a la nueva provincia.® El gobierno britdnico emitié
una declaracion de rechazo a la sancion de la ley de provincializacion, manifes-
tando que la medida parecia mas una maniobra interna que una tactica delibe-
rada para irritar a Gran Bretafia.*® El presidente Menem, que apoyaba el proyec-
to, suspendio su promulgacion —a recomendacio del ministro Cavallo- por los
gruesos errores que contenfa la Ley.

Relaciones con los paises del Tercer Mundo

La relacién con estos paises se ha visto progresivamente deteriorada, ya
que ha sido desplazada del tope de las prioridades en politica exterior, en la que
se encontraba durante el gobierno radical, por una mayor subordinacién a los
intereses de las potencias occidentales. Las relaciones con los paises del Tercer
Mundo fueron definidas por el canciller Cavallo como circunstanciales, «deter-
minadas por la realidad econdmica y la situacién social» del pais, aungue agre-
g0 que «la estrategia de estabilizacion y crecimiento del gobierno lo ubicara
dentro de unos afios en un nivel cercano al de los paises eurcpeos».5!

Desde esta concepcion se afronto el primer compromiso internacional de
importancia, la Cumbre del Movimiento de Paises No Alineados en Belgrado,
Yugoeslavia. Los dias previos al viaje de nuestra delegacion ya dejaban entrever
el perfil con el que se encararia la participacion argentina, irremediablemente
atado al posterior viaje del presidente Menem a los EEUU.% Es, sin embargo, el
tenor del discurso el que marca la escasa importancia que el nuevo gobierno
otorgaba a este foro internacional. Mas alla de las criticas que merece la estruc-
tura primitiva del discurso, es necesario destacar los temas que componen el
mensaje y, por ende, conforman la agenda del MONOAL a juicio del gobierno.®
De la estructura general del mensaje se desprende un progresivo desentendi-
miento con respecto a los objetivos tradicionales del MONOQAL. Detras de enun-
ciaciones sobre la definitiva desaparicién de la politica de blogues se percibe
una planificada politica de bajo perfil hacia este organismo. La enunciacién de
los problemas que se avecinan y que debe abordar el Movimiento manifiestan
una marcada despolitizacion y claras intenciones de desinvolucramiento. «La
amenaza del desequilibric econémico, de las alteraciones ecologicas, de los
riesgos nucleares, del narcotréfico, del terrorismo y de las nuevas enfermeda-
des»,> reemplazan en el discurso de la delegacion argentina a temas mas com-
prometidos como la politica racista del gobierno sudafricano, el conflicto cen-
troamericano, los derechos palestinos o el problema de la deuda externa. A
pesar del diametral cambio de perfil de Argentina con respectc al MONOAL,

49, Lainclusion de las Malvinas a la nueva provincia privaba a los habitantes de las isias —en el
caso que en el futuro decidiera incorporarse a Argentina— de la posibilidad de darse una forma de
organizacién pelitica y social propia que le otorga fa Constitucion Nacional, debilitando asi uno de
los argumentos diplomaticos mas importantes de Argentina que es el respeto por el modo de vida de
los islefios.

50. Ver diaric La MNacién del 28 de abril de 1990.

51, Ver entrevista al canciller Cavallo en el diaric EI Cronista Comercial del 13 de agosio de
1989,

52. Ver diario Ambito Financiero del 9 de agosto de 1989.

53, Ver texto oficial del discurso.

54. Discurso del presidente Menem ante ia cumbre del Movimiento de No Alineados.
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ésta alcanzé una de las cinco vice-presidencias que le corresponde a Ameérica
Latina y logré una renovacién del apovo a las reivindicaciones de soberania
sobre las Islas Malvinas,*

El resto de las acciones externas fueron de escasa relevancia confirmando
el bajo perfil que la actual diplomacia argentina le asigna al Tercer Mundo.
Ejemplo de ello fue la pobre participacion en la reunion sobre los Derechos del
Pueblo Palestino, el cierre de algunas embajadas argentinas en paises del Ter-
cer Mundo, o el viaje del presidente Menem a Malasia para participar del Grupo
de los 15 para las relaciones Sur-Sur.

Las relaciones con los paises socialistas

Las relaciones con la Unién Soviética y con los paises del area socialista
fueron las que sufrieron el mayor retroceso con respecto a los niveles alcanza-
dos durante el periodo 1983/89, con la politica de desideologizacion de las
relaciones exteriores que impulsa el gobierno justicialista. Los resultados con
respecto a esta area demuestran que esta politica de desideologizacion estuve
originada en una clara tendencia ideologica que privilegia las relaciones con
las potencias occidentales, relegando al conjunto de los paises socialistas, vir-
tualmente, al tltimo escalon en las prioridades de la politica exterior argentina.
Tal es el grado de postergacion que en un afio de gestion casi no han habido
hechos politicos de significacién relacionados con paises de esta area. Solo es
posible mencionar la renovacion de un Convenio sobre Pesca —bastante discu-
tido por cierto—, otro sobre la compra de cereales con la Unién Soviética® y la
visita del presidente de la Repitblica Popular China, Yang Shankun.%’

PERSPECTIVAS PARA LA DECADA DEL NOVENTA. TRES
ESCENARIOS DE POLITICA EXTERIOR ARGENTINA

A partir de aqui desarrollaremos una especie de ejercicio intelectual a tra-
vés de una técnica prospectiva denominada escenario, mediante descripciones
en forma de aseveraciones cortas encadenadas entre si con una relacion logica.
De ningiin modo implica que tales afirmaciones van a suceder inevitablemente
de la manera en que estan enunciadas ya que fueron elaboradas en base a
politicas posibles y no en funcién a probabilidades. El objetive de hacer estos
pronédsticos no es el de predecir el futurc con altos grados de certeza, sinc mas
bien sensibilizar a un publico determinado, esencialmente analistas politicos y
decisores en politica exterior, de las tendencias prevalencientes, reduciendo
asi las sorpresas y permitiendo disenar y planificar politicas para actuar de
acuerdo a estas tendencias, ya sea acelerando o neutralizandolas.

55. Ver diario Clarin del 3 y 8 de septiembre y La Nacidn del 8 de septiembre de 1939.

56. Ver diarios Ambito Financiero del 20 de marzo y La Nacion del 24 de marzo de 1990, respec-
tivamente,

57. Sobre la visita y los acuerdos firmados entre ambos mandatarios ver diario La Nacidn del
27 de mayo de 1990
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El hecho de que se construyeran tres escenarios responde s6lo a que los
mismos cubren la totalidad de los proyectos de politica exterior al interior del
partido gobernante. Esto no quiere decir que la verdadera politica exterior de
los proximos afios no se dé como una combinacién de cualquiera de estos
escenarios, de hecho casi siempre es asi, pero de cualquier manera se dara
dentro de estos limites, con lo cual se cumple el objetivo de enmarcar las posi-
bles posiciones de politica exterior del gobierno de Carlos Menem.

Al interior del peronismeo existen hoy al menos tres proyectos de politica
exterior:

a} Un proyecto de politica exterior neoliberal.

&) Un proyecto de politica exterior peronista ortodexa.

¢} Un proyecto de politica exterior peronista renovadora.

A partir de ellos desarrollaremos tres escenarios posibles de politica exte-
rior argentina para los proximos cinco afios.

Escenario de politica exterior neoliberal

Este escenario estd encabezado por quienes actualmente conducen la poli-
tica exterior. El grupo neoliberal liderado por el canciller Cavallo forma parte
de la alianza implicita que el presidente Menem establecié con los factores de
poder econdmico, cuyos exponentes principales mantienen solidas relaciones
con determinados circulos politicos de EEUU y Gran Bretana. La politica exte-
rior que pronostica este escenario implica la continuidad y profundizacién de
las acciones externas desarrolladas durante el primer afio de gestion (8-7-89 al
8-7-90) y esta estrechamente relacionada con un proyecto de extrema apertura
economica. Entre las principales medidas de politica exterior figuraran las que
se describen a continuacién.

En el plano global

Su accionar externo en este plano estara orientado a proseguir una politica
de bajo perfil con respecto a los foros internacionales, privilegiando las relacio-
nes bilaterales, en especial con los centros de poder politico y econdmico de
Qccidente.

Dentro de este esquema, en el tema de la deuda y el orden econdmico
internacional, su posicion se mantendra cercana a fa que impulsé Chile, [o que
implica un acercamiento a las posiciones que sustenta EEUU sobre el tema, a
fin de acogerse a los beneficios del Plan Brady. En este sentido se sostendran las
politicas de ajuste monetario, negociaciones bilaterales con los organismos
financieros internacionales y adquisicién de su propia deuda, ya sea en el mer-
cado libre o por via de su capitalizacion en la privatizacion de las empresas esta-
tales.

Respaldo a las iniciativas globales de desarme, pero sin participacion en
foros del tipo del Grupo de los Seis,
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En el plano latinoamericano

El mantenimiento de su politica de corte neoliberal, que privilegia la aper-
tura econémica y comercial, las relaciones preferenciales con EEUU y el inter-
cambio con los paises mas desarrollados no favorecers a la profundizacién del
proyecto de integracién econémica de América-Latina. El proyecto econémico
del gobiernc contempla tan sélo el mantenimiento de fluidas relaciones con
Brasil, como importante socio comercial, y posiblemente con Chile, como via
de acceso al comercio con el Pacifico.

La persistencia de su politica orientada a incrementar las relaciones con
EEUU ]e obligara a no participar de una solucién regional del conflicto centroa-
mericano. Su participacion en el Grupe de los Ocho (Grupo de Rio) se tornara
difusa contribuyendo de esta manera a la involucién de este foro regional.

Las relaciones con los EEUU

E] objetivo principal de la politica exterior sera el de continuar incremen-
tando las relaciones con EEUU, a fin de obtener ventajas relativas en el campo
econdmico v comercial. En este sentido la Argentina apoyara la mayoria de las
iniciativas norteamericanas en el plano global (envio de tropas al Golfo Pérsi-
co} y regional, asi como también modificara algunas de sus posiciones externas
que implican colision con los intereses de los EEUU. Es posible también que sea
un importante promotor de la creacion del mercado comiin hemisférico —que
impulsa el presidente Bush— manteniendo en este tema un perfil similar al que
sostiene México,

Las relaciones con Europa Occidental

Las relaciones en este plano estaran enmarcadas en un interés exclusiva-
mente econdmico-comercial, ya que Argentina persistira en su intencién de
abrir este importante mercado y conseguir apoyo financiero e inversiones. En
el aspecto politico las relaciones continuaran transitando por un periodo de
bajo perfil {low profile), debido a la desconfianza que en Europa atin mantiene
la figura de Carlos Menem en particular y del peronismo en general.

En relacién a Gran Bretafia se continuara generando un clima de confianza
mutua en las relaciones entre ambos paises, por un lado para destrabar un
importante mercado comercial y el consiguiente ingreso de divisas (ya que los
intereses britanicos en la Argentina aun son considerables) y, por el otro, para
suprimir uno de los principales escollos en un mayor acercamiento ales EEUU.
La discusién de la sobernia sobre las islas —puestas bajo un paraguas protector-
sera introducida gradualmente en la agenda de negociacion.

Las relaciones con los paises del Tercer Mundo

La implementacién del modelo neoliberal de insercién econémica inter-
nacional no contempla las relaciones fluidas con paises del Tercer Mundo, a
excepcion de las comerciales y, eventualmente, con los paises de reciente in-
dustrializacton (NICs} del sudeste asiatico.

En este sentido, y en funcion de una pragmatica politica exterior basada en
el actual modelo econémico, es probable la reanudacién de las relaciones con



42 AFERS INTERNACIONALS

Sudafrica, lo que tornara cada vez mas dificultoso defender su participacion en
el Movimiento de No Alineados.

Esta politica de bajo perfil en los temas y la problemética del Tercer Mun-
do, limitar4 el campo de accion externo de Argentinay lo privara de participary
pronunciarse en temas que le incumben en su caracter de pais periférico y en
vias de desarrollo, tales como el dialogo Norte-Sur, el establecimiento de un
nuevo orden econdmico internacional o el desarme mundial, entre otros
temas.

Las relaciones con los paises socialistas

Las relaciones con estos paises estara subordinada a simples intereses co-
merciales (ya que la URSS es hoy el principal cliente comercial de Argentina} y
a su intencién de mejorar sus relaciones con EEUU. El objetivo sera entonces
cambiar su actual dependencia comercial con la URSS, por un mayor flujo
comercial con los EEUU. Por lo tanto se prevé un retroceso en el establecimien-
to de relaciones «sensatas», tanto politicas como econdmicas, con ¢l bloque de
paises socialistas como los alcanzados por la anterior gestion.

En este sentido es posible que Argentina acomparie la adopcién de conde-
nas o presiones a los paises socialistas donde los procesos de liberalizacion
politica aun no se han iniciado, tal es el caso de Cuba, Corea del Norte, Albania
y algunos paises socialistas de Africa.

Con respecto a los paises de Europa del Este, Argentina mantendra una
politica de bajo perfil -a la espera de las decisiones que adopte los EEUU para
esta regién— a pesar de sus expectativas de poder alcanzar fluidas relaciones
comerciales con los mismos.

Escenario de politica exterior ortodoxa

Este escenario estaria encabezado por un grupo de politicos y técnicos que
conciben a la politica externa conforme a los lineamientos basicos y tradiciona-
les de la politica exterior peronista. Los principales rasgos de esta politica orto-
doxa son: 1} El de imprimir un fuerte caracter nacionalista a todas sus acciones;
2} mantener firmes tendencias autonomistas, combinadas con intenciones de
liderazgo regional, y 3) sostener arcaicas visiones geopoliticas que tornan a la
politica exterior absolutamente imprevisible: Este escenario podria estar lide-
rado por guien fuera vice-canciller durante los primeros meses del gobierno de
Menem, el Dr. Archibaldo Lanus, guien renuncio por diferencias con el canci-
ller Cavallo.5® Entre las posibles posiciones de politica exterior figuran los que 2
continuacién se detallan.

58. Es preciso aclarar que el Dr. Archibaldo Lanus es la expresién mas moderada del sector
peronista ortodoxo de tendencias nacionalistas. El dirigente mas representativo en el area de politica
exterior de esta fraccién, que aunque es minoritaria mantiene una importante cuota de poder, €5 el
presidente de la Comision de Relaciones Exteriores de la Camara de Diputados, Saturnino Aran-
da.
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En el plano global

El accionar externo en este plano estara orientado a utilizar los foros inter-
nacionales para manifestar la vocacion tercerista®® del gobierno y para conde-
nar todo intento de intromisién y presién por parte de las superpotencias en los
asuntos del Tercer Mundo.

En lo que respecta al tema de la deuda externa se reclamara por el estable-
cimiento de un nuevo orden econémico, y se privilegiaran las acciones unilate-
rales en cuanto a la negociacién de intereses y capitales, aplicandose la tesis
peruana al respecto.

Se condenara la presencia militar de ambas superpotencias en las diversas
regiones del mundo apoyando, ademas, a los pueblos que luchan por su libera-
cion. Se respaldaran también las iniciativas globales de desarme nuclear, pero
sin referencia a las armas convencionales ya que aspira a convertirse en un
importante productor y exportador de armamento.

En el plano latinocamericano

Su tendencia a asumir pasiciones de excesiva autonomia y con pretensio-
nes de liderazgo, forzara a los paises como Brasil, Venezuela y México a una
politica de relativa diferenciacién para no dafiar sus propios proyectos de inte-
gracién regional y de relaciones maduras con EEUU.

El restablecimiento de arcaicas doctrinas geopoliticas,® reinstalara la des-
confianza en las relaciones bilaterales con Brasil y con.Chile. Esta actitud pro-
vocara un aislamiento regional de Argentina y retrasara el procesc de integra-
cion latinoamericano.

Su participacion en los mecanismos de concertacién regional se vera en-
torpecida por sus posiciones radicalizadas.

Las relaciones con los EEUU

Las relaciones con este pais se veran deterioradas debido a las expresiones
manifiestamente hostiles por parte del Gobierno argentino. Frente a esta situa-
<161 los EEUU mantendran una politica de desconfianza y relative aislamiento,
similares a las que se dieron con el gobierno del General Peron a fines de la II
Guerra Murdial.

En este sentido, EEUU impulsara al resto de los paises latinoamericanos
para que establezcan una politica de bajo perfil, excluyende a la Argentina de
algunas actividades hemistéricas como ejercicios militares o proyectos de desa-
rrollo regional. También, EEUU presionara a Japén vy Europa Occidental para
que mantengan una politica similar hacia Argentina.

59. Término derivado de la doctrina de la tercera posicion enunciada por el General Perén en
1947 y que expresa una politica de equidistancia frente a los blogques de poder.

60. Los sectores nacionalistas del peronismo ligados a las fuerzas armadas en la década de 1950
elaboraron doctrinas geopoliticas que sefialaban a Chile y Brasil como potenciales enemigos por sus
politicas expansionistas.
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Las relaciones con Europa Occidental

Con respecto a este planc los paises europeos percibiran al gobiernc argen-
tino con un alto grado de desconfianza, derivado de sus posiciones radicaliza-
das e imprevisibles en las relaciones con las superpotencias. Esta percepcion
negativa se verd acentuada por la implementacién de una agresiva politica di-
plomaitica en el tema de las Islas Malvinas, que implicara permanentes conde-
nas a Gran Bretaiia, por lo tanto este pais blogueara todo intento de profundizar
relaciones con cualquiera de los paises de la Comunidad.

Las relaciones con el Tercer Mundo

Las relaciones con los paises del Tercer Munde seran, al menos en lo rets-
rico, el principal interés de la politica exterior argentina. En este sentido su
participacion en el Movimiento de No Alineados sera sumamente activa. Sin
embargo, sus posiciones exageradamente nactonalistas generaran recelo entre
los paises mas moderados del movimiento (India, Yugoslavia e Indonesia entre
otros) y sus posisiciones sole tendran sustento entre los paises drabes y algunos
de los paises mas radicalizados del Tercer Mundo.

Las relaciones con los paises socialistas

Al igual que con los EEUU las relaciones con los paises socialistas, en espe-
cial ¢con la Unidn Soviética, se veran extremadamente deterioradas, debido no
s6lo a su tercerismo retoérico, sino también a cierto anticomunismo impertante
en la ecléctica doctrina internacional peronista. En estas arcaicas concepcio-
nes geopoliticas el «expansionismo soviético» es casi tan peligrosoc como el
«imperialismo norteamericanos,

Escenario de politica exterior renovadora

Este escenario estaria encabezado por politicos y técnicos pertenecientes a
la faccién interna del peronismo denominada «renovadoras que, a pesar de
haber perdido la eleccion interna para la nominacién de la férmula presiden-
cial, mantiene el control de la estructura partidaria. Este escenario estaria lide-
rado por el Secretario de Relaciones Internacionales del partido, Lic. José Bor-
dén, y por el grupo de politicos y expertos que le rodean. En rasgos generales
este escenario se plantearia como una suerte de continuidad de la politica exte-
rior aplicada por el anterior gobierno radical, debido a las multiples coinciden-
cias que en esta materia se habian alcanzado con el peronismo renovador.
Entre las posibles medidas de politica exterior figurarian:

En el plano global

El accionar externo en este plano estaria orientado a mantener cierias
constantes de la politica externa argentina como el fortalecimiento de los orga-
nismos internacionales y la negociacién como tnica alternativa valida para la
solucién de los conflictos. Con respecto a las iniciativas de paz seguramente se
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proseguira con la bisqueda de un acuerdo global entre las superpotencias que
permita profundizar la distension imperante. Se prevé también que el gobierno
mantenga la ofensiva diplomatica en relacion a la vigencia de los derechos
humanos en los distintos paises del mundo.

En el plano latinocamericano

Las relaciones con Ameérica Latina estarén en la agenda de pricridades del
gobierno y se orientaran al fortalecimiento de la independencia y la autonomia
de la region, que permita llevar adelante los procesos de democratizacion poli-
tica y de desarrollo economico a través de los mecanismos de concertacion y
negociacién existentes {Grupo de los Ocho) o con la creacién de otros de ser
necesarios,

En el tema de la deuda se continuara con la busqueda de acuerdos regiona-
les que permitan una concertacion conjunta con los acreedores y el gobierno
de EEUU en busca de mejores condiciones: reduccién del capital y de la tasa de
interés, créditos blandos para el desarrollo econémico de la regién, entre
otras.

El disefio de la politica hacia Latinoamérica tendra como principal objetivo
la profundizacién de las relaciones ¢on Brasil que permita avanzar hacia la
integracién de toda la region.

En lo que respecta a la crisis centroamericana el gobierno mantendra su
participacion en la biisqueda de una solucién regional.

Las relaciones con Estados Unidos

La formulacién de la politica exterior hacia EEUU estara fundada en el
reconocimiento de la diversidad de perspectivas entre EEUU y América Latina,
tal como hizo la anterior administracién. Una vez delimitadas estas diferencias
se hara necesario establecer las formas de negociacion para su superacién y la
convivencia en aquellos puntos de disenso inevitables. Por otro lado, tendrfa
[ugar una busqueda de intereses comunes, como son los valores democriticos y
el respeto por las libertades individuales, entre otros.

Las relaciones con Europa Occidental

- Las relaciones con esta region pasaran un periodo en el cual los gobiernos
eurcpeos cbservaran con cierta desconfianza al gobierno argentino. $élo des-
pués de este periodo de observacién, si perciben sefiales positivas por parte de
éste, se restableceran relaciones mads intensas, implantandose los tratados de
asociacion con Italia y Espana {firmados en 1987 y 1988 respectivamente) y
suscribiéndose otros, posiblemente con Suiza y Alemania Federal. :

En cuanto al tema de la soberania sobre las Islas Malvinas se sostendra el
permanente reclamo ante todos los foros internacionales. Por otro lado, se
intentard restablecer el didlogo bilateral, utilizandose los buenos oficios de un
tercer pais imparcial ¢ alguna otra estrategia para romper el impasse en las re-
laciones.

Los temas que formaran parte de la agenda con vista a la unificacién euro-
pea en 1992 seran; el proteccionismo y el endeudamiento, como aspectos pro-
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blematicos, y la cooperacion econdmica, las posibilidades de transferencia de
tecnologia y las afinidades socioculturales, como aspectos positivos a profun-
dizar.

Las relaciones con el Tercer Mundo

Argentina mantendra invariable su adhesion al Movimiento de Paises No
Alineados, e intentara profundizar el proceso de «desideologizacion» en las
relaciones entre los estados que componen este organismo, proceso que se
inserta en la progresiva distensién entre los bloques. Siguiendo esta légica pro-
pondra la definicion de intereses comunes a todos los paises miembros que,
teniendo en cuenta la nueva realidad internacional, facilite el dialogo Norte-
Sur ¥ promueva una creciente cooperacion Sur-Sur.

Las relaciones con los paises socialistas

Siguiendo los preceptos de pluralisme y del no alineamiento el gobierno
mantendra fluidas relaciones con la 1otalidad de los paises socialistas como
forma de diversificar sus apoyos politicos ¥ su mercado comercial.

Las relaciones con esta region, al igual que con EEUU, estaran fundadas en
la delimitacién de diferencias y en la biisqueda y profundizacion de intereses
comunes. La relacion con la Unién Soviética se insertara, ademds, en el marco
de la distension mundial y de la politica exterior soviética para Lationoamérica
basada en los intereses reciprocos.

CONCLUSIONES

En un plano general el balance del primer ano de gestién del gobierno
peronista en el area de la politica exterior se plantea como una ruptura con la
mayoria de las politicas implementadas por el anterior gobierno democratico.
Esta ruptura es consecuencia de la aplicacién de un modelo y estrategia de
insercidn internacional diametralmente diferente, que privilegia sobre todo las
relaciones con los paises occidentales. Es cierto que el contexto internacional
es también muy diferente al de 1983 y que, por lo tanto, algunos objetivos de la
politica exterior yva no pueden ser los mismos; sin embargo, la lectura que la
nueva administracion hace de este contexto parte ya de una concepcién ideolo-
gica distinta. La historia de las relaciones exteriores argentinas se desarrollo
-con diversos matices— entre una politica exterior tendiente a la autonomia
nacional y una politica exterior de subordinacién a las potencias de turno y el
actual gobierno parece haber optado mas bien por esta ultima como estra-
tepia.

Este cambio en los patrones de la politica exterior argentina se hacen mas
evidentes en las relaciones con EEUU. Los nuevos criterios con los que se
desarrollan los vinculos con Washington explican a su vez muchas de las posi-
ciones asumidas por el gobierno del presidente Carlos Ménem en los diversos
planos de las relaciones externas: la precipitada recomposicion de relaciones
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con Londres, el bajo perfil asumido por Argentina en la Cumbre del Movimien-
to de No Alineados, en el Grupo de los Ocho (Grupo de Rio) y en las relaciones-
con la URSS. La sucesién de actitudes condescendientes, de sefales de buena
voluntad y de concesiones propiamente dichas que ha hecho el actual gobierno
para con los EEUU parecen mas propias de la década de 1950 que de la posgue-
rra fria. Por otro lado, cuando la nueva diplomacia argentina hace referencias a
la «recomposicidn de relaciones con los EEUU» esta desconociendo el buen
nivel de entendimiento -bajo la férmula de relaciones maduras— alcanzado por
la anterior adminisiracién y, por lo tanto, pone en evidencia criterios ordena-
dores basados en una concepcion, si no de subordinacion, al menos de un
estéril seguidismo.

Otros aspectos en donde se evidencian los cambios en los patrones de la
politica exterior es la estrategia diplomatica con respecto al diferendo de sobe-
rania por las Islas Malvinas. Mientras que hasta 1989 se privilegi6 una esirategia
multilateral a través de los diversos organismos internacionales, el nuevo go-
bierno ha optado por un intento de solucion bilateral, aun a costa de tener que
ceder en algunas cuestiones. Esta actitud de bajo perfil hacia las estrategias
multilaterales se evidencia también en las relaciones con el Movimiento de No
Alineados, con el Grupo de los Ocho (Grupo de Rio) y en casi todos los organis-
mos donde la Argentina participé durante el daltimo afo.

A pesar de estos diametrales cambios en los patrones de la politica exterior
ha habido algunos aspectos en donde se ha mantenido una cierta continuidad:
la integracion con Brasil, la prioridad asignada a la regién latincamericana, las
relaciones con algunos paises de Europa Occidental, como Italia y Espana, son
algunos ejemplos de ello.

En cuanto a las perspectivas para la presente década es muy dificil elaborar
conclusiones en un trabajo prospectivo, a lo sumo cabria una opinién propia,
como cui! es e] escenaric mas probable, o e] que mas se ajusta a los intereses
nacionales y a la imagen argentina en el mundo, pero una opinion de este tipo
tendria un caracter puramente subjetivo. Ademads, como senialé al principio, el
objetivo de esta parte del trabajo no es dar por seguro lo que sucedera con la
pelitica exterior argentina en los proximos afos, ni predecir acontecimientos
inevitables. El objetivo es, fundamentalmente, el de presentar las tendencias
prevalecientes, entre la infinidad de acontecimientos posibles, con el tnico fin
de reducir las sorpresas y sensibilizar a los actores politicos, analistas y deciso-
res interesados en el tema.
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El proceso de
democratizacion en
Nicaragua: actores,

estrategias y conflicto

Joan FONT
Ricard Goma

I. LOS PROCESOS DE’DEMOCRATIZACION COMO OBIJETO DE
ESTUDIO POLITOLOGICO

En lailtima década se ha producido un considerable desarrollo, desde una
perspectiva politologica, de los estudios de transicion y consolidacion demo-
cratica (O'Donell et al 1986; Lijphart 1990). En América Latina, el anélisis de los
procesos de democratizacion ha llegado a ocupar una posicion central (Noh-
len, Solari 1988; Drake, Silva 1986).

De la mano del nuevo campo de estudio emergente, las cuestiones clasicas
de debate en torno al concepto de democracia han recibide un nueve impulso:
enfoques prescriptivos versus enfoques empirico-descriptivos de democracia; la
democracia como régimen de eleccién de gobernantes por participacion libre
de los electores en competicién abierta, o la democracia extendida a los meca-
nismos de decisién-participacion en el ambito socio-econdmico.

Mas adn, el referente latinoamericano ha puesto de manifiestc cuestiones
como el mantenimiento de la confrontacion teérica y politica entre conceptos
formales y materiales de democracia (Calderdn, Santos 1987), la complejidad
que encarna la revalorizacion de la democracia politica por parte de la izquier-
da transformadora (Nitfiez 1985}, o bien la utilizacién puramente «ideolégica»
del concepto de democracia para legitimar instituciones politicas «desprovistas

* Departamento de Ciencia Politica, Universitat Autdnoma de Barcelona.
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de consecuencias democratizadoras para la sociedad» y situaciones de despro-
teccion basica de libertades civiles y colectivas (Nohlen 1989, p. 140).

Todas estas aportaciones se han incorporado como elementos integrantes
del objeto central de estudio: los procesos de democratizacion en sus fases de
transicién y consolidacion democratica, Estudio que se ha articulado en torno
a cuatro ejes principales: la conceptualizacién de modelos, el analisis de los
factores estructurales y coyunturales del cambio politico, la determinacion del
rol de los diferentes actores, y la definicion de las coordenadas de confronta-
cién y conflicto & lo largo del proceso.

II. NICARAGUA, UN PROCESO LATINOAMERICANO ORIGINAL

El objeto de este trabajo es el analisis necesariamente parcial de ciertos
aspecios del proceso politico nicaragiiense de la Gltima década, bajo el prisma
de la transicion y consolidacién democratica.

Cabe sefialar de entrada la originalidad del proceso nicaragiiense y la gran
complejidad del caso por la conjuncién de factores internos y externos, los
cuales han llegado a ser determinantes en momentos de naturaleza estratégica
para la orientacion del proceso (Arce 1985).

En sintesis, consideramos que el proceso de democratizacién en Nicaragua
se abre con el triunfo revolucionario sobre la dictadura patrimonial somocista,
Asi pues, el punto de partida para la transicién es de caracter rupturista, y el
actor politico que lidera el proceso es fiel reflejo de dicho caracter. El Frente
Sandinista de Liberacién Nacional (FSLN) surge de las propias contradicciones
sociales generadas por la dictadura, como un movimiento de liberacién nacio-
nal, sin ningun tipo de compromiso politico con el sistema, y sin experiencia de
pariicipacion en situaciones democraticas previas a la fase autoritaria (Hodges
1986).

La orientacién politica de la primera fase de la transicion (1979-84) es de
claro contenido sociceconomico. La agenda de la democratizacién incorpora
de forma prioritaria la transformacion de las relaciones de propiedad sobre las
que se basaba la dominacién politica anterior. La direccién del proceso corres-
ponde a una coalicion progresista {Close 1988). Sin embargo, se mantiene la
ambigiiedad sobre el disefio politico-institucional del sistema emergente. La
«legitimidad de origen» conserva su impulso, y los mecanismos de la democra-
cia liberal no entran en funcionamiento en esta fase. Asf pues, consideramos
que se produce una pricrizacién de los contenidos materiales ~socioeconémi-
cos vy culturales— del concepto de democracia {Calderdn, Santos op. cit.), por
encima de los aspectos estrictamente politico-institucionales de ésta; y dicha
opcidn tiene su fiel reflejo cronolégico en el proceso de transicion. Alo largo de
esta fase, la oposicion interna muestra una gran debilidad organizativa, y la
administracién norteamericana se incorpora de forma determinante al escena-
rio politico.

La segunda fase de la transicion (1984-87), se inicia con la celebracion de
las primeras elecciones competitivas. Dos aiios y medio después, el parlamento
da luz verde a una Constitucion gue establece los mecanismos de la democracia
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pluralista como principios basicos del sistema politico (Vintré 1987). Entretan-
10, el conflicto interno se agudiza, la guerra se convierte en una variable funda-
mental del proceso de transicion, e importantes sectores de la oposicién politi-
ca quedan al margen de todo acuerdo en torno a la institucionalizacién
democratica del proceso.

Entre 1987 y 1990, el procesc de pacificacion impulsado por los cinco
presidentes centroamericanos, y sus consecuencias internas para Nicaragua,
sientan las bases del periodo de consolidacién democratica {Tinoco 1989).

Las elecciones de 1990 se erigen en momento clave de dicho proceso. A
partir del 25 de febrero diferentes escenarios quedan abiertos (LASA 1990}, y no
todos ellos con una resultante de culminaciéon del procesoe democratizador.

La victoria electoral de la UNO redefine el sistema de actores politicos, €l
cual sin embargo, se ve de inmediato sometido a fuertes dinamicas de realinea-
miento interno {Font, Goma 1990}, La transferencia pacifica de funciones de
gobierno desde la izquierda hegemonica durante la transicién, a la nueva mayo-
ria de derechas surgida de las elecciones, se convierte en un factor clave de
consolidacién democratica. La consecuciéon de la paz, con el desarme de la
contra vy su exclusion de cualquier estructura de poder estatal refuerza estraié-
gicamente el proceso democratizador.

Sin embargo, tres condiciones necesarias para la consolidacién democrati-
ca se mantienen todavia abiertas y cargadas de incertidumbre: El respeto del
nuevo gobierno a los espacios de democracia socic-econdmica alcanzados des-
de 1979. La culminacion del procese de insercion social de los ex-contras, el
cual cierre el camino a su reactivacion como fuerza auténoma y beligerante
(Vilas 1990). Y por ultimo, la neutralizacién de la capacidad desestabilizadora
del polo ultraderechista aglutinado en torno al vicepresidente V. Godoy.

De la resolucion de tales cuestiones va a depeder, muy fundamentalmente,
que la resultante del proceso sea de consolidacién democratica como desarro-
llo de la experiencia iniciada en 1979, ¢ por el contrario, de alteracion del
proceso hacia escenarios donde la viclencia social y politica se reactive, y la
consclidacién de la experiencia democratica colapse.

III. LA TRANSICION DEMOCRATICA EN NICARAGUA, CONFLICTO,
ACTORES Y ESTRATEGIAS ENTRE 1979 Y 1987

El factor explicative estructural de la naturaleza y contenido rupturista del
proceso democratizador iniciado en Nicaragua en 1979, pasa por la existencia
de una larga dictadura patrimonial, con un sistema de dominacién basado en la
represion y la corrupcion; sin ninguin referente histérico de democracia liberal,
y con todos los caminos hacia la reforma sistematicamente cerrados.

La actitud de la administracién norteamericana y scbretodo el espectacu-
lar desarrollo del movimiento popular durante los afios setenta se incorporan
como factores explicativos de caracter dinamico.!

I. Sobre los conceptos de factores estructurales y factores dindmicos en los procesos de transi-
¢idn, ver Nohlen (1989), op. cit. p. 142-146.
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Sobre estas bases, se inicia en Nicarapua un proceso democratizador de
alcance histérico.

La metodologia adoptada para el estudio del periedo de transicion se basa
en la determinacion del papel de los principales actores politicos, el andlisis de
sus estrategias en relacién al proceso, y la insercién de todo ello en las coorde-
nadas estructurales del conflicto politico,

1. Los primeros pasos: hegemonia sandinista, alianzas politicas
v contradicciones

La direccién politica y estratégica del proceso insurreccional nicaragiiense
de 1979 correspondié al Frente Sandinista de Liberacién Nacional. Pero la
revolucién fue un proceso complejo que vinculé a diversos actores politicos y
sociales. Los partidos burgueses del Frente Amplioc Opositor {FAQ)? contribuye-
ron a la victoria, y ello fue un factor determinante del voto inicial de confianza a
la revolucién de la administracion Carter, y de muchos gobiernos del mundo
{Pozas 1988, p. 51}. Dada la correlacién de fuerzas interna y la situacién interna-
cional, se impone una doble condicion de partida para el nuevo sistema politi-
co: el FSLN se consolida como principal fuerza de gobierno y como eje del
sistema nicaragiiense de partidos, pero todo ello sobre la base de una politica
de Unidad Nacional. Se trataba en definitiva de orientar el proceso por medio
de un programa flexible, de contenido revolucionario pero asumible por la
burguesia y sus expresiones politicas. La politica de Unidad Nacional se pone en
marcha y permite dar a la revolucién sus primeros pasos, pero de forma progre-
siva afloran los factores de contradiccién que ella encierra. El FSLN prioriza la
regla de la mayoria a la toma de decisiones por medio del consenso, y los
grupos burgueses no acepian la configuracion de un esquema de democracia
con hegemonia social emergente de los sectores populares (Christian 1986). Se
puede afirmar que «lc nuevo» choca con un proyecto de capitalismo sin Somo-
za, y la Unidad Nacional se resquebraja hasta su inviabilidad definitiva a partir
de 1982-83.

En el ambito estricto de las fuerzas politicas el proyecto de Unidad Nacio-
nal con hegemonia revolucionaria se plasma a dos niveles:

- El acuerdo en la base. El FSLN, en consonancia con su Programa Histori-
co y los acuerdos de unificacion promueve la constitucién del Frente Patriétice
Revolucionario (FPR). A él se incorporan e] Partido Comunista de Nicaragua
—que se retira poco después—, el Partido Socialista, el Partido Popular Social
Cristiano y el Partido Liberal Independiente. Se configura asi un primer blogue
interpartidista, de confluencia de la izquierda y el centro progresista, y de apo-
yo amplic al proceso revolucionario {Black 1981). El FPR se mantiene formal-
mente hasta 1984, pero el distanciamiento politico de sus componentes se pro-
duce con anterioridad.

2. Enun principio el FAQ incluia a los grupos socialdemacratas y socialcristianos antisomocis-
tas, dos fracciones del P. Conservador, la Confederacion de Unidad Sindical, y al Grupo de los Doce,
controlado por los sandinistas. A partir de finales de 1978 queda reducido a la burguesia opositora, al
desgajarse la izquierda.
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— La colaboracion institucional. El Estatuto Fundamental de la Republica
de septiembre de 1979 disefia un esquema institucional basado en la Junia de
Gobierno como Organo ejecutivo, y en el Consejo de Estade como érgano repre-
sentativo y con capacidad legislativa® {Booth 1985). La primera Junta de Go-
bierno (1979-1980) esta formada por tres representantes del FSLN (D. Ortega,
S. Ramirez y M. Hassan), y dos del FAO (V. Chamorro y A, Robelo)}. Lasegunday
la tercera Junta (1980-84) incorporan a miembros del Partide Conservador
Demdécerata, en sustitucién de los miembros del FAQ, que se retiran de la Junta
en 1980, En el Consejo de Estado, expresion maxima de la nueva institucionali-
dad politica, participan —junto a representantes de otro tipo de organizaciones
sociales— los partidos del FPR, a los cuales se surnan el MDN, PCD, PSC y PLC
(Pozas 1988, p. 63; Monéxico 1980-84),

Un ultimo elemento de analisis de este periodo en relacién a las fuerzas
politicas es la gran debilidad de sus estructuras partidarias. Eran en su mayoria
partidos de cipula, sin fogueo electoral, mermados por la represion, y que no
habian puesto a prueba la realidad de la representacién de la tradicién politica
que reclamaban. El FSLN hace un esfuerzo de estructuracién politica de la
sociedad civil nicaragiiense, y apoya la creacion de organizaciones populares
de orientaci6n ideologica sandinista. Los partidos de la izquierda radical man-
tienen un cierto arraigo sindical, pero las fuerzas politicas de centro y derecha
a0 consiguen superar su debilidad organizativa, y ello condicionara sin duda
futuros desarrollos del sistema nicaragiiense de partidos {Envio 1989, p.
9-11}.

Las politicas ptiblicas formuladas en esta primera fase del proceso de tran-
sicion se orientan al fortalecimiento de las bases materiales de legitimacion del
nuevo régimen politico (Clase 1988).

La estrategia economica tiene como eje fundamental la superacién del
modelo agroexportader, controlade por la burguesia local, y basado en la so-
bre-explotacion de la poblacién campesina. La Reforma Agraria Integral, y el
control del excedente por medio de la nacionalizacion del comercio exteriory
de la banca, fueron los instrumentos disefiados para sentar las bases de una
nueva l6gica de acumulacion capaz de responder a las demandas y necesidades
basicas de las grandes mayorias (Nufez Soto 1988, p. 15-33).

Por ultimo, la politica social presenta como elementos principales las me-
didas orientadas a proteger el salario real de los trabajadores, asi como la am-
pliacién de los programas sociales en los campos de salud, educacién, vivienda
y seguridad social {Tefel 1985).

2, El inicio de la agresidn y las elecciones de 1984, posicionamientos
y consecuencias

A partir de 1981, pero sobre todo en el periode 1982-83, reaparece una

3. El Estatuto Fundamental de la Repubiica de Nicaragua de septiembre de 1979 estructura el
nuevo sistema politico en los tres poderes clasicos, pero otorga clara preeminencia al gjecutivo,
incluso la Junta de Gobierno puede dictar leyes. Se inserta asi a Nicaragua en el contexto de las
democracias Iatinoamericanas de «parlamento débils, prefigurandose el esquema de 1987.
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variable historica en el nuevo escenario politico nicaragliense: el intervencio-
nismo militar directo de los EEUU, esta vez por medio de la organizacién y
financiacion de una fuerza agresora con base en Honduras, la Contra {Jonas
1982; Smith 1987). En un contexto de resquebrajamiento de la politica de Uni-
dad Nacional, de debilidad organizativa de la derecha, y de ambigtiedades en el
discurso sandinista en relacion a la incorporacion de mecanismos de democra-
cia electoral competitiva, la nueva dinamica de agresion militar encuentra te-
rreno abonado para incidir en el desarrollo del proceso de transicion, a través
de los partidos de oposicion.

Los eies de contradiccion se manifiestan ahora en dos escenarios, el civico
y el militar, y ello provoca una recomposicion del sistema de actores politicos.
Una fraccién importante de la derecha es absorbida por la dindmica militar y se
alinea con la contra. Otros sectores mantienen una posicidn autonoma, nacio-
nalista y civica. A finales de 1983 el FSLN anuncia la convocatoria de un proce-
so electoral en el que todas las fuerzas participantes podran competir libremen-
te por el poder politico.* La fecha se fija para el 4 de noviembre de 1984. Las
bases del alineamiento electoral ya estan dadas a partir del proceso anterior-
mente descrito, y a lo largo de 1984 van cristalizando en opciones y posiciona-
mientos concretos (Envio 1989, p. 60-79).

Cabe diferenciar cuatro grandes bleques:

- Tres partidos de la izquierda radical presentan candidaturas, y lo hacen
por separado. El Movimiento de Accién Popular y ¢l PCdeN parten de posicio-
nes extremadamente criticas hacia el FSLN, mientras que €l Partido Socialista
modera su discurso de oposicion y pone el acento en atacar la agresién imperia-
lista y sus mediadores internos. Consiguen en conjunto el 6 por ciento del voto
popular.

— El Frente Sandinista plantea el proceso electoral como un factor clave de
legitimacién del modelo politico revolucionario, y como una coyuntura para el
fortalecimiento de su hegemonia en la sociedad civil. Sus expectativas de voto
estaban incluso por encima del 63 por ciento obtenido. El an4lisis de los resul-
tados situa al FSLN ante la necesidad de asumir la cultura politica pluralista en
todas sus dimensiones, y plasmarla como elemento irrenunciable del medelo
constitucional a construir.

— Tres partidos politicos se sitiian a la derecha del FSLN, pero mantienen
una posicién auténoma y critica respecto a la dindmica de la agresién contra-
rrevolucionaria. Son el P. Conservador Democrata, el P. Liberal Independiente
y el P. Popular Social Cristiano. Representan a las fracciones mas progresistas
de las corrientes politicas historicas, participan en las elecciones y consiguen
en conjunto el 30 por ciento de los sufragios emitidos. En este bloque cabe
destacar la maniobra abstencionista de iltima hora protagonizada por el presi-
dente y candidato del PLI Virgilio Godoy, que no cuenta con el apoyo inmediato
de las bases liberales, pero que situa al PLI en la senda de su futura derechi-
zacién.

4. Hasta dicha fecha el FSLN no acaba de inclinarse por un sistema representative de corte
occidental. En 1981, Humberto Grtega manifestaba: «Las elecciones de las que nosotros hablamos
son muy distintas de las elecciones que quieren los oligarcas y traidores, conservadores y liberales,
los reaccicnarios y los imperiatistas... recuerden bien que son unas elecciones para mejorar el poder
revolucionario, pero no para rifar quién tiene el poder, porque &l poder lo tiene el pueblo a través de
su vanguardia, el FSLNa».
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— La derecha radical constituye la Coordinadora Democritica Nicaragiien-
se {CDN}, en ella se agrupan el P. Conservador de Nicaragua, el P. Liberal
Constitucionalista, €l P. Social Cristiano y el P. Social Demdocrata, es decir, las
fracciones mas conservadoras de las familias politicas tradicionales, mas los
socialdemdcratas identificados con la salida militar y pronorteamericana. Fue-
ra de la CDN pero ubicado claramente al lado del directorio de la contra se
encuenira también el MDN de A. Robelo, el cual sufre un proceso de radicaliza.
cién derechista a partir de su salida de la primera Junta de Gobierno. Este
primer blogue opera como la caja de resonancia interna de la estrategia de los
EEUU hacta Nicaragua. Su objetivo de hecho es preparar las condiciones politi-
cas que ampliaran la base de la contrarrevolucion. El Consejo Superior de la
Empresa Privada (COSEP), la gran patronal nicaragiiense, juega un rol impor-
tante en el CDN. Finalmente, el posicionamiento electoral de la Coordinadora
cristaliza en la abstencion. Denuncian una supuesta falta de garantias, y encabe-
zan el boicot a las elecciones como elemento de deslegitimacion del pro-
ceso.

Cuadre 1
RESULTADOQ DE LAS ELECCIONES DE NOVIEMBRE DE 1984 (EN MILES
DE VOTOS Y PORCENTAJES)

% sobre voto

N.2 voitos % sobre inscritos valido Esca#os
FSLN 7360 47.4 67,0 61
PCD 154,3 2.9 14,0 14
PLI 105,6 6,8 9.0 9
PPSC 61,2 39 5,6 6
PCdeN 16,0 1.0 1,5 2
PSN 14,5 09 15 2
MAP-NL 114 0,7 1.0 2

Las consecuencias inmediatas del proceso electoral de 1984 para el abani-
co de fuerzas politicas son de indole diversa. El FSLN ve cristalizado un amplio
conscnso pelitico en torne al proyecto revelucionario, ello no comporta aun la
derrota estratégica de fa contra, pero ¢i evitu la intervencion militar direcia de
los EEUU (Cornelius 1986; Smith 1987). La derecha y el centro no abstencionis-
ta se sititan en posicion de intervenir en la toma de decisiones del proceso
constituyente. Por ultimo, la postura abstencionista de la CDN perjudica a los
partidos integrantes como tales. Estos manticnen la proyeccion de una cierta
imagen de fortaleza, la cual sin embargoe, radica en el hecho de tener el respal-
do de la administracién norteamericana, y contrasta con la debilidad de sus
estructuras partidarias, la falta de articulaciones de sus bases internas, y la
carencia de importantes redes sociales de apoyo {Envio 1989).

Mas alla del impacto en el sistema de fuerzas politicas, las elecciones de
1984 constituyen un primer punto de inflexién en el proceso democratizador
iniciado en 1979 (Drake, Silva 1986}, por cuanto prefiguran ya de forma eviden-
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te las bases pluralistas y representativas del nuevo disefio politico que habia de
plasmarse en la futura Constitucion de Ja Republica.

3. Afianzamiento institucional y polarizacién politica {(1985-87)

El periodo que transcurre entre finales de 1984 y el inicio del proceso de
paz de Esquipulas en septiembre de 1987 es de una importancia crucial para el
desarrollo de los actores politicos, puesto que en ¢st0s tres afios se sientan las
bases que van a condicionar en gran parte los ejes del proceso nicaragiiense
mas inmediato {1987-90).

Sin embargo, desde la perspectiva del proceso de transicion, caracterizado
hasta ahora por la democratizacién socio-econémica y la celebracién de las
primeras elecciones competitivas, el acontecimiento fundamental es la elabo-
racién y aprobacién de la Constitucion. Con ella se cierra el disefio politico-
institucional, de caracter democriético, surgido de la transicién, y se incorpo-
ran al marco juridico las transformaciones socio-econémicas producidas.

El texto constitucional de 1987 entronca, en sus principios generales, con
el constitucionalismo de raiz liberal-democratica. Se establece un amplio siste-
ma de derechos v libertades, v se incorporan al ordenamiento constitucional
las declaraciones internacionales sobre derechos humanos.

La regulacion del sistema econdémico incorpora los principios de la planifi-
cacion estatal y de [a economia mixta. A la vez que situa al Estado como garante
de los derechos sociales y como impulsor de una distribucién justa de la riqueza
{Vintro 1987, p. 74-78).

Asi pues, el texto refleja un concepto integral de democracia, al incorporar
los mecanismos pluralistas de produccion de decisiones, a un contenido soctal,
antiimperialista y revolucionario®.

8in embargo, algunos de los aspectos mas problematicos -de la constitu-
cion, en la perspectiva de la consolidacién democritica, se sitian en el plano
institucional. La constitucion disefia un sistema presidencialista o de «presiden-
cialismo reforzado», derivandose de ahi alguna posible disfuncionalidad para el
proceso de conselidacién. Asi, por ejemplo, el muy dificil encaje constitucional
de una convocatoria electoral anticipada, la cual, sin embargo, pudiera jugar
un papel importante como mecanismo de regulacion del sistema en momentos
de alta inestabilidad politica.

Por medio del proceso constituyente, el FSLN retoma la iniciativa politica,
impulsando un proceso de participacion popular masiva en las discusiones
previas a la aprobacion parlamentaria de la Constitucion, el 19 de noviembre de
1986 (Envio [esp. elecciones] 1989). Por otra parte el partido prioriza el apoyo
incondicional a la politica de defensa del gobierno {(un dirigente sandinista
definia recientemente al FSLN de los afos ochenta como «el ministerio de
movilizacién del gobierno»}, mientras que el desgaste social provocado por la
guerra y la paralizacion de los proyectos de desarrcllo empieza a ponerse de
manifiesto (INIES, 1988).

5. La Constitucion de 1987 ha sido calificada como «la expresién mas avanzada y radical del
Estado Social de Derecho» (Vintro, 1987, p. 88).
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Cuadro 2
COSTOS DE LA GUERRA EN NICARAGUA {EN MILLONES DE US$)
Concepto 1980 1981 1982 1933 1984 1985 1986
Costos Directos 1,5 156 705 2405 3050 2686 2754
Costos Indirectos al PIB 2079,8 21914 21735 22071 2238, 21878 28210
Gastos Defensa/Presupuesto
Total 204 220 189 182 244 34,1 385

Fuente: Cambios estructurales v politicas econgmicas, INIES 1988,

La izquierda histdrica no sandinista reproduce sus tradicionales esquemas
dogmaticos tanto a nivel de praxis politica, como de analisis del proceso revolu-
cionario. El voto en contra a la Constitucién, calificandola de burguesa por
superar el modelo marxista-leninista, es buen ejemplo de ello. El antisandinis-
mo como unico referente para la accién explica el contradictorio desarrollo
reciente de parte de esta izquierda (Vargas 1989, cap. V).

En la derecha, por tltimo, se produce un impasse politico que se manifiesta
en la triple dimensidn de incapacidad politica, subordinacion al exterior y frag-
mentacion. Algunos de los dirigentes, al no vislumbrar capacidad interna de
romper el consenso socio-politico creado a partir de las elecciones y del proce-
so constituyente, deciden traspasar la divisoria entre reaccién interna y contra-
rrevolucion armada. Ello supone un paso mas en la subordinacion a la légica
politica de la administracion norteamericana. Cabe destacar también la cre-
ciente atomizacién de su espacio politico. Ante la falta de liderazgo, de estrate-
gias unificadoras y de concepciones globales, se multiplican las fracciones es-
cindidas y adquiere relevancia el factor estrictamente personalista. Se sientan
asi las bases de los micro-partidos de derecha presentes en el actual escenario
politico nicaragiiense.

IV, CONSOLI])ACI()N DEMOCRATICA EN NICARAGUA, LA PAZ COMO
CONDICION, 1987-1990

1. Las bases socio-politicas de la consolidacién

En 1987, con un gobierno legitimado por las urnas, y una Constitucion
democratica que plasma las conquistas sociales de la revolucion, podemos con-
siderar cumplidos los requisitos fundamentales de la construccién democra-
tica.

Sin embargo, todo ¢llo se habia desarrollado en medio de la contradiccion
abierta entre un proceso de liberacién nacional dirigido por la izquierda, y Ia
estrategia de EEUU hacia Nicaragua (Torres 1989). El impacto interno de tal
coyuntura o fue menor, Las condiciones para que el sistema politico emergen-
te desplegara su verdadera capacidad integradora quedaron bloqueadas de
raiz.
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A partir de 1987-88, dos circunstancias provocan un giro en la situacion:

- La contra es estratégicamente derrotada en el campo militar por el ejér-
cito de Nicaragua. Se cierra el paso a la opcién armada como mecanismo para
acabar con la revolucion y la nueva democracia. El eje de confrontacién politi-
ca vuelve al terreno estrictamente civico.

- Los presidentes centroamericanos inician un proceso de dialogo para
alcanzar la paz vy la consolidacién democrética.® Ello debilita la capacidad de
accion de los actores externos en el escenario regional, y amplia de forma
objetiva la base de legitimacion del proceso nicaragiiense (Tinoco 1989).

Ambos factores desbloquean el panorama politico de Nicaragua, y sitan al
proceso democratizador en una perspectiva viable de consclidacion.

El desarrollo de las potencialidades que encierra la nueva coyuntura se
lleva a cabo por medio de un complejo sistema de acuerdos que integra a los
miiltiples actores politicos presentes.

En marzo de 1988, y tras siete afios de guerra, se firma el primer cese al
fuego entre el gobierno y la Resistencia Nacional (RN): un afio mas tarde, el
presidente Ortega adquiere el compromiso de adelantar las elecciones a febre-
ro de 1990; en Tela (Honduras) se produce el acuerdo regional en torno a un
Plan de Desmovilizacidon de la contra, el cual debia finalizar en diciembre de
1989; v, por ultimo, se desarrolla un Didlogo Nacionai entre el gobierno y las
fuerzas civicas de oposicion para acordar las condiciones juridico-politicas que
debian regir el proceso electoral (Ramirez, Aller 1989; Vintro 1989).

Sin embargo, dos circunstancias surgidas en el periodo politico previo a las
elecciones, aun sin afectar en lo mas fundamental el desarrolio del proceso,
tensionan de forma significativa Ja situacion interna, y alteran las coordenadas
politicas que la definen. Ambas circunstancias van a determinar, en gran parte,
la orientacion del proceso post-electoral.

Por una parte, la contra incumple el Plan de Desmovilizacién, y permanece
como agente violento y desestabilizador durante todo el proceso electoral, con
el apoyo activo de la administracién Bush (Tinoco 1989, p. 22-23). Por otra
parte, la principal fuerza opositora, la UNO, construye un discurso politico
ambiguo, donde las referencias a la reconciliacién nacional se mezclan con
claros posicionamientos politicos anti-sistema (Font, Goma 1990). Ello ence-
rraba de hecho, en caso de victoria electoral de la UNO, una situacion absoluta-
mente paradojica: la posibilidad de consolidacién de la democracia pluralista
en Nicaragua como sistema de regulacién politica, a costa de la negacion de la
experiencia histérica que la habia hecho posible; esto es, el procese demaocrati-
zador iniciado en julio de 1979.

6. Entre agosto de 1987 y agosto de 1999 se celebran siete cumbres presidenciales centroame-
ricanas en las que participan los maximos mandatarios constitucionales de Costa Rica, El Salvador,
Guatemnala, Honduras y Nicaragua. Tales reuniones se convierten en una instancia de integracidn y
didlogo regional, y de busqueda de un marco sin injerencias para dar salida & los problemas centroa-
METICAnos,
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2, El proceso electoral nicaragiiense de 1990

El proceso electoral que culmina el veinticinco de febrero emana de la
propia dindmica constitucional del pais, ahora bien, su concreta insercion en
las coordenadas politicas nacionales e internacionales del momento le confiere
una significacion mucho mas amplia: como factor clave para reforzar una pers-
pectiva de paz y reconciliacion nacional, y por tanto como elemento central de
consolidacién democritica.’

A, El realineamiento de los actores politicos, y la configuracion del espectro
electoral

A partir de abril de 1989 todos los partidos de!l arco politico nicaragilense
protagonizan un proceso de reubicacién, en la medida en que se avanza en la
definicién del nuevo marco de desarrollo del conflicto politico.

En la izquierda no sandinista se configuran dos blogues. Por una parte, el
MAP, el PRT vy el MUR mantienen su opcion auténoma desde la izquierda, sin
llegar a materializar una hipotética coalicion electoral. Por otra parte, PCdeN y
PSN consuman el proceso de derechizacion galopante por su praxis politica. La
crisis del modelo soviético les deja huérfanos de un centro politico que les
permita mantener una posicién revolucionaria (Vargas 1989). Ello unide a ra-
zones de tacticismo electoralista y de visceralidad antisandinista les sitia cémo-
damente en la Unién Nacional Opositora, al lado de sus tedricos enemigos de
clase.

El FSLN vuelca todas sus estructuras a la preparacién del proceso electo-
ral. Su plataforma incide en la paz, la defensa de las conquistas democraticas y
la reactivacidén econémica. Plantea una campaiia de movilizacion popular ma-
siva considerandola como parametro basico de medida del apoyo electoral
(Font, Molins 1989). La confusién entre sociedad civil sandinista organizada, y
cuerpo electoral nicaragliense estd en la base del excesivo optimismo con el
que el Frente Sandinista encara la fase final del proceso. Dicho optimismo
determina que el FSLN mantenga el impopular principio del servicio militar
obligatorio,® el cual a la postre se ha revelado como factor determinante de la
pérdida de votos.

El centro y la derecha se recomponen para afrontar la batalla electoral
como unico camino de lucha politica. Por encima de sus divisiones internas
consiguen una amplia unidad téctica, cristalizada primero en el Grupo de los
14, y posteriormente en la Unién Nacional Opositora como aglutinante electo-
ral (Vickers 1990). Sin embargo, cuatro partidos de centro (PSC, PPSC, PLIUN y
PUCA), v dos de derecha (PCD y PSQC) no se integran, por diferentes motivos,
en dicha alianza, y mantienen a lo largo del proceso sus posiciones politicas au-
tonomas.

La administracion Bush apoya explicitamente a ia UNO. La coyuntura poli-
tica que enmarca el proceso electoral comporta una redefinicion de éste en

7. Nuestro objetivo es discutir el significado e impacto de las elecciones para la consolidacion
democratica. Asi pues, el estudio de las causas de la derrota del FSLN cae fuera del ambito de analisis
de este articulo.

8. Posicion defendida en privado por dirigentes sandinistas y asesores de Daniel Ortega.
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clave plebiscitaria sobre €l fin de la guerra y sus consecuencias econémicas. La
UNO sale favorecida en esa coyuntura, pero los partidos de la derecha no con-
solidan sus estructuras partidarias, y se mantienen como instrumentos poco
operatives en el proceso de intermediacion de intereses y de canalizacion de las
demandas populares (Font, Goma 1990},

En sintesis, podemos caracterizar asi el espectro electoral de 1990:

Un polo revolucionario hegemonizado por el FSLN, con unarelevante opo-
sicion radical en términos cualitativos (MUR, MAP y PRT), pero sin traduccion
directa en el grado de apoyo popular. Un blogue electoral de centro en el que
destaca el Partido Social Cristiano, con el objetivo de romper la tendencia a la
polarizacién, y abrit un espacio politico auténomo entre las dos grandes fuer-
zas. Y, por ultimo, una derecha que por encima de su atomizacion partidista,
consigue forjar una unidad elemental, la cual a la postre funcionaria como su
mejor activo electoral.

B. Los resultados electorales: la conformacion de una nueva mayoria

Siguiendo la tonica de la campania electoral, los resultados mostraron un
panorama politico claramente bipolar, y con una elevada concentracion de
voto en las dos fuerzas mayoritarias, que conjuntamente alcanzaron més del
95 % de los sufragios validos {Cuadro 3). Otros datos fundamentales fueron la
amplia diferencia entre las dos formaciones principales (catorce puntos), y la
similitud entre los resultados obtenidos en la votacién presidencial y en la
legislativa, donde la iinica diferencia cuantitativamente significativa se da en el
PSC, que dobla sus votos en el ambito legislativo debido fundamentalmente asu
coaliciéon con Yatama en la Costa Atlantica.

La proporcionalidad del sistema electoral hace que la composicién de la
camara legislativa refleje de forma fidedigna las caracteristicas citadas: la UNO
consigue la mayoria absoluta con 51 sobre 92 diputados, con el FSLN como

Cuadro 3
RESULTADOS ELECTORALES EN ELECCIONES PRESIDENCIALES
Y LEGISLATIVAS

Presidenciales Legislativas
Votos Poreentaje Voros Porcentaje Dipurados
UNG 777552 54,7 764748 539 51
FSLN 575886 40,8 579673 40,9 39
NUR 16751 1,2 13995 1,0 1
PSC 11136 0.8 22218 1,6 1
PRT 8590 0,6 10586 c7
MAP-ML B160 0,6 7643 0,5
PSOC 5843 0,4 6299 0,4
PUCA 5165 G,4 5565 .4
PCDN 4500 0,3 4683 0,3
PLIUN 3151 ¢.2 3515 0,2

Total 1420934 100 1418925 100 92
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unico grupo importante de oposicién (39 escafios). El MUR y el PSC obtienen
un diputado cada uno, el primero por haber alcanzado el cociente electoral a
escala nacional, y en el segundo caso sale elegido un miembro de la organiza-
cién Yatama, el cual figuraba en las listas como candidato del PSC en ¢l Atlanti-
co Norte.

Aunque la tendencia al voto util oper6 tanto en la derecha como en la
izquierda, ésta fue atin mayor en el caso de la UNO. Es significativo que, excep-
tuando el citado caso de la Costa Atlantica, la tercera y cuarta plaza en cada una
de las regiones se reparte entre las restantes fuerzas de izquierda: MUR, PRT y
MAP.

Escisién de voto entre tipos de eleccién. En general, la UNO y el MUR mejo-
ran sus resultados en la eleccién presidencial. PSC (centro), PRT (izquierda) y
los pequenios partidos de centroderecha lo hacen en las legislativas, aunque
esta tendencia se invierte en las regiones pequeias, donde estos partidos no
tienen capacidad de presentar candidatos propios. Por altimo, en el voto sandi-
nista se observa una menor tendencia a la escision, con excepcion de la region
III, donde el voto presidencial supera claramente al legislativo, y en la IV,
donde se cbserva la tendencia inversa {Cuadro 4).

Obviamente las cifras de la escision de voto pedrian resultar irrelevantes y
carentes de ningtin interés si procedieran de un pais eurcpec. Sin embargo, en
un contexto con escasa tradicidn electoral y marcada pelarizacion politica, y en
el que toda la campafia conducia a votar por una unica candidatura en todos los
dmbitos, la existencia de esta pauta de comportamiento electoral es altamente
significativa, como uno de los posibles indicadores de dos hipotesis plausibles:
a} que la polarizacién politica real del pais es menor de lo que las grandes cifras
del resultado electoral pudieran parecer indicar, v b) que, como otros datos
demostraran, no puede establecerse un paralelismo simplista entre la conflicti-
vidad sccial y politica existente en Nicaragua, v los resultados electorales de
febrero (Font, Molins 1990).

También en el ambito municipal puede constatarse la existencia de pautas
electorales diferenciadas. Dado que ha sido preciso agregar los datos de las

Cuadro 4
DIFERENCIA DE VOTOS ENTRE ELECCIONES PRESIDENCIALES
Y LEGISLATIVAS POR REGICONES

Diros
Regidn Capital UNG FSLN MUR PSC  Oros Izda. Cio-Deha.
I Esteli 420 =75 271 =53 -67 -132
II Leon 400 —181 474 -124 -123 =267
111 Managua 402 1633 46 -439 -1644 -4809
v Granada 1245 -%46 S1S -62 -503 -330
v Boaco 64 26 372 -79 -5 220
VI Matagalpa 313 -69 390 —-64 -92 -278
VIl P. Cabezas 9335 -92 282 -9836 557 97
VIIT Bluefields 551 -52 -15 -474 217 29

IX 8. Carlos &4 =31 -12 49 131 58
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Cuadro 5
ESCISION DE VOTO LEGISLATIVAS/MUNICIPALES. REGION II (LE()N)

% legisl. {a) % munic. (b) % polbfc) % VME? (d} b/d
UNO 52,43 52,97 100 52,43 1,01
PSOC .41 -1 - - -
PLIUN 0,35 0,35 70,29 0,24 1,46
PRT 0,74 .30 32,01 0,24 1,25
FSLN 4374 44 59 100 4374 1,02
MAP-ML 0,56 3,30 60,17 0,34 0,88
PSC 0,55 0,91 89,29 0,49 1,86
PUCA 0,35 0,34 84,39 0,30 1,13
PCDN 0,26 0,20 66,41 0,17 1,18
MUR 0,74 0,31 52,55 0,39 0,79

elecciones municipales, ya que sélo se suministraron a nivel local, hemos tra-
bajado unicamente con los resultados de la regién 11, y ello por tres razones: se
asemejan considerablemente a los totales nacionales, las fuerzas principales se
encontraban presentes en todos los municipios, y las candidaturas menores
habian conseguido formar listas en muchos de ellos. En este analisis observa-
mos como el FSLN y la UNQ, siendo las dnicas fuerzas capaces de presentarse
en todos los municipios, no mejoran a nivel local sus resultados legislativos, tal
como pudiera esperarse {Cuadro 5).

Comparando la poblacién de los municipios donde cada candidatura con-
sigue estar presente (c}, €l porcentaje de voto a nivel municipal gue de ello
pudiera esperarse dados sus resultados legislativos (d), y comparandolo con el
resultado municipal realmente obtenido (b), elaboramos un ratic de «efectivi-
dad en el voto municipal» (b/d}, que al demostrar.la desigual suerte conseguida
por las distintas fuerzas politicas a este nivel, contribuye a probar la hipétesis de
la no traduccién literal en el voto de la polarizacion sociopolitica, en tanto que
alli donde las dindamicas partidarias son mds flexibles, también lo es el compora-
miento electoral de los nicaragiienses. Asi, el FSLN y la UNO no consiguen
mejorar sus resultados a pesar de la ventaja mencionada, el MUR y el MAP-ML
los empeoran, en tanto que el PSC llega casi a doblar su efectividad, y el PLIUN
a incrementarla en la mitad. Estos dos casos parecen tener ademas explicacién
especifica, dado que el PSC, como primera fuerza centrista, es la principal
beneficiaria de la mencionada flexibilizacion de la dinamica politica, en tanto
que el PLIUN cuenta en la region II, cuna historica del liberalismo nicaragiien-
se, con sus mejores cuadros.

9. Voto Munic, Esperado = {arc}:100. Indica el % de voto munic. que cada candidatura hublera
debide obtener, dado el apoyo conseguido en las legislativas, y considerando el % de peblacién en el
gue presentaba candidatura.

10. El PSOC no presenté candidaturas en ninguna de los municiptos de la regién IL.
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VOTO SANDINISTA. RETROCESO Y PAUTAS TERRITORIALES. El analisis de los porcenta-
jes en voto valido ha supuesto una magnificacién del retroceso electoral sandi-
nista. Aunque éste ha sido sin duda espectacular, resulta poco rigurose tomar
como cifra indicativa el voto valido de 1984, cuando la consigna de buena parte
de la oposicién fue favorable a la abstencion. Scbre el censo de personas regis-
tradas, el retroceso del FSLN es de catorce puntos, que significan la pérdida de
algo menos de la tercera parte de su electorado (Cuadro 6}. Aunque el retroceso
en numeros absolutos sea unicamente de 156081 votos, esta cifra esconde el
aumento considerable del censc electoral.

En un analisis territorial de las pérdidas observamos pautas muy diferen-
ciadas. Desde aquellas regiones con un retroceso de ocho puntos, a otras con
un maximo de veintiuno, lo cual supone oscilar entre perder menos de uno de
cada cinco electores (en la region IV), a perder casi uno de cada dos (en la
region VII).

Si analizameos la distribucion territorial del voto sandinista, éste se concen-
tra en 1984 en todo el Pacifico norte y centro (regiones I, II, y III} donde recibe
el voto de mas de la mitad de las personas registradas. En 1990, seria preciso
distinguir tres zonas que guardan una curiosa correspondencia con el efecto
cruzado de dos variables: el impacto de la guerra y la tradicion politico-
ideoldgica. Aplicando esta hipétesis observamos que el FSLN se mantiene como
fuerza mayoritaria en las regiones I y IX, en las que la guerra ha hecho constan-
te acto de presencia, pero afectando a un territorio fuertemente vinculado a la
tradicién sandinista (muy especialmente la regién I, donde se desarrolla el
sandinismo en sus primeras fases historicas). En situacion intermedia encon-
tramos las zonas donde el FSLN es mincritario pero a poca distancia de la
primera fuerza, y que coinciden con aquellas zonas donde la agresion no ha
hecho acto masivo de presencia (regiones I1, IIl y IV). Finalmente, hallamos las
zonas en las que la contra ha actuado frecuentemente, y que son de por si
territorios conservadores o que han mantenido conflictos con el sandinismo,
en ellos el FSLN ha cosechado sus peores resultados. A modo de hipotesis que
debiera ser mas profundizada, deberfamos pensar por tanto que alli donde la

Cuadre 6
RETROCESQO ELECTORAL DEL FSLN POR REGIONES (%). (VOTOS SOBRE
PERSONAS REGISTRADAS)

Region 1984 1990 Difer. Difer. %
I 53 356 13,4 25
I 55.5 35,7 19,8 36
I 52,1 363 158 30
v 447 36,7 8 18
Vv 34,5 20,1 14,4 42
VI 353 26,7 8,6 24
VII 46,2 249 21,3 46
VIII 385 247 13,8 36
IX 56,1 43,8 12,3 22

Total 474 33,1 14,3 30
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actuacion de la contra ha hallado un caldo de cultivo favorable, su actuacion ha
servido para acelerar la pérdida de base social del sandinismo, en tanto que alli
donde ha chocado con un entramado social progresista, puede inclusc haber
contribuido a consolidar la presencia y la fuerza del FSLN.

ELVGTO EN LA COSTA ATLANTICA. La Costa Atlantica celebraba por primera vez en
su historia elecciones regionales, en aplicacién de los Estatutos de Autenomia
recientemente aprobados. Se encuentra dividida en dos regiones (Regién Auto-
noma del Atlantico Norte, VII y Region Auténoma del Atlantice Sur, VIII) las
cuales elegian sendos parlamentos auténomos, sobre la base de veintiocho cir-
cunscripciones electorales que elegian tres diputados cada una. En dichos terri-
torios no se celebraban elecciones municipales, va que el régimen local es
competencia exclusiva de la region auténoma, y por tanto necesita de desarro-
llo legislativo propio. Las diferencias en el comportamiento electoral entre el
norte y el sur, junto a las oscilaciones politicas de Yatama —la principal fuerza
regionalista— y la division en el electorado a que ello dic lugar, conforman en la
Cosia uno de los panoramas electorales mas pluralistas, v en consecuencia con
un futuro mis abierto (Cuadro 7).

Mientras en el conjunto de la Costa Atlantica el FSLN es la primera fuerza
politica, con mas del 40 por ciento de los diputados regionales, en cada uno de
los territorios autonomos se convierte en la principal fuerza epositora, enfren-
tada seguin la region a distinta organizacién hegemonica. Ademas del mencio-
nado proceso de escision de voto en la region VII, de la considerable fuerza de
la organizacion regionalista, y de la atin menor presencia de los restantes parti-
dos, los factores étnicos y la persistencia de mayores lazos comunitarios podria
haber encontrado su reflejo en el comportamiento electoral de los costefios.
Aunque esta hipétesis debiera ser verificada con mayores datos sobre estas
comunidades, el hecho de que en cinco de las tres circunscripciones, y habien-
do asignacion proporcional, un mismo partido se haya llevado los tres diputa-
dos (en tres casos Yatama y en dos el FSLN), parece indicarlo asf.

Cuadro 7 )
RESULTADOS EN LA COSTA ATLANTICA

FSLN UNO Yatama PSC
Total Diputados regionales 36 25 23 -
Numero de circunscripciones
ganadas 9 10 9 -
Region VII
Vote Presidenciales 15044 19253 - 3365
Voto Legislativas 15136 9918 - 13201
Diputados Regionales i7 2 20 -
Region VHI
Voto Presidenciales 7256 13040 - 362
Voto Legislativas 7308 12475 - 836

Diputades Regionales 15 23 3 -
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V. EL PERIODO POST-ELECTORAL, LAS PARADOJAS DE UN
PROCESO ABIERTO

Entre el 25 de febrero y el 25 de abril, fecha establecida para el traspaso
oficial de poderes, los principales actores politicos se suman al objetivo de
culminar Ja primera transicion a la vez pacifica y democratica entre dos gobier-
nos de signo diferente en la historia de Nicaragua.

Sin embargo esta fase se presenta especialmente incierta por cuanto la
victoria electoral de la UNO provoca una coyuntura poco o nada prevista, que
enlaza ademas con una situacién de marcada polarizacién politica y sobre todo
emocional.

En cualquier caso, las actitudes de los actores deben entenderse en la pers-
pectiva de llegar al 25 de abril en la mejor posicion relativa posible.

El proceso de transicion se articula en torno a dos arenas fundamentales de
toma de decisiones. Por una parte la mesa negociadora establecida el mismo 26
de febrero entre la direccién sandinista y el equipo asesor de V. Chamorro. En
ella se gestan los Acuerdos de Transferencia del Poder Ejecutivo, factor funda-
mental de estabilidad politica interna. Por otra parte, ya que de ello se hace
depender la posibilidad misma del traspaso de hinciones de gobierno. Otras
cuestiones relevantes se articulan o conectan en algin grado a los dos ejes
principales ya definidos. Cabe destacar aqui el futuro de la fuerza armada, las
posiciones de la administracion norteamericana ante la nueva situacién, el
paquete legislativo aprobado en la Asamblea Nacional por una mayoria sandi-
nista no revalidada en las urnas, y finalmente el inicic de la descomposicién
interna de la UNO.

1. Un marco de andlisis para el periodo post-electoral

El analisis del impacto de las elecciones de 1990 en el desarrollo posterior
del proceso de consolidaciéon democratica, parte de cuatro consideraciones
basicas: los comicios de febrero fortalecen el pluralismo politico en Nicaragua;
encuadran a las fuerzas politicas en el acatamiento a las reglas de juego estable-
cidas en la Constitucién; modifican la correlacion de fuerzas en el plano politi-
¢o, social y econémico? y en consecuencia, resitian a los actores politicos en
relaciéon a su capacidad de control de los resortes del poder estatal.

El proceso electoral en si mismo se constituye como factor de consolida-
cion de los mecanismos de la democracia politica en Nicaragua (Vargas 1989).
Ahora bien, e] triunfo electoral de la UNO abre algunos interrogantes sobre la
continuidad de ciertos aspectos fundamentales del modelo global de democra-
tizacién iniciado en 1979. Para situar el alcance de tales interrogantes, debere-
mos hacer referencia a tres factores fundamentales,

Primero, las fuerzas conservadoras, a través de la UNO, recuperan el poder
politico en Nicaragua en el marco constitucional producto de la revolucion —el
cual institucionaliza los principios y avances democraticos de ésta—, y no como
consecuencia de la previa destruccién de dicho marco politice por la via del
enfrentamiento y de la agresién armada. Elloc somete a la derecha nicaragiiense
a un modelo de interaccion politica con el sandinismo y con la izquierda social
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en general, que sustituye la dinamica histérica «represion-viclencia popular-
represién» (Lopez 1980) por un nuevo escenario civico-politico como marco de
gestion del conflicto social. Estableciendo asi limites diticilmente franqueables
a la tradicional vocacidn autoritaria de la burguesia nicaragiiense (Muro, Dausa
1984; Torres Rivas 1980; Escobar 1980},

Segundo, un sector importante de la fuerza politica que se alza con el
triunfo electoral cuestiona de raiz la legitimidad misma del marce juridico-
politico que encauza su propia victoria en las urnas. Es decir, el nucleo duro de
la UNO percibe la nueva situacién como el punto de partida hacia la liquidacion
de todo cuanto sea producto del modelo politico anterior {Vilas 1990), resulta-
do de a2 hegemonia sandinista en los momentos claves de su progresiva institu-
cionalizacién.

Por iltime, la administracién norteamericana —actor externo fundamental
en todos los escenarios politicos centroamericanos— sithia el proceso electoral
en la perspectiva de «la continuacion de la guerra por otros medios»,'! y por lo
tanto sin alterar el objetivo basico de impulsar su propio proyecto para Nicara-
gua: un «somocismo sin Somoza», proyecte derrotado en 1979, y en contradic-
cion permanente con los principios de no alineamiento, economia mixta y
pluralismo politico de la revolucién sandinista. _

Tales factores implican que las coordenadas de analisis para el estudio del
periodo post-electoral, deban desarrollarse —fundamentalmente— a partir de
las dos consideraciones siguientes:

A. Eltriunfo electoral de la UNO dentro de la legalidad provoca el cambio
de gobierno, pero no el cambio automatico del modelo politico existente. Entre
otros factores, la UNO no cuenta con mayorfa parlamentaria suficiente para
reformar la Constitucién. Amplios espacios politicos se mantienen abiertos
para el FSLN, y para el conjunto de fuerzas que integran el campo revoluciona-
rio. Es mas, la izquierda nicaragiiense, aun en la coyuntura de una correlacién
de fuerzas adversa, y al margen de su estricta representacion institucional, man-
tiene a su favor una serie de circunstancias que, en futuras batallas politicas,
pueden considerarse importantes indices de poder relativo: una credibilidad
democritica reforzada, la garantia constitucional de su derecho a la existencia,
y bases sociales con importante capacidad de elaboracién politica y moviliza-
cion (Tirado 1986).

B. Eltriunfo electoral posibilita a la UNOQ el acceso legitimo al gobierno y
por ello al control de importantes resortes de poder politico, el manejo de los
cuales permite la progresiva reconfiguracion de estructuras politicas y relacio-
nes sociales. En consonancia con las posiciones ideolégicas de la coalicion y de
sus principales apoyos externos, tal circunstancia abre la puerta a la hipotética
formulacién y puesta en practica de estrategias y programas gubernamentales
que puedan revertir, o entrar en contradiccién parcial o total, con las conquis-
tas democraticas y sociales de la revolucién (Programa Electoral UNO; DOR
FSLN).

11. Laadministracidon norteamericana solicité la aprobacion de fordos para la contrarrevolu-
¢ién en pleno proceso pre-electoral, y mantuvo una gran ambigtiedad sobre el futuro de 12 RN como
fuerza operativa armada tras la celebracion de los comicios.
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La adopcién y desarrollo de este marco interpretativo supone manejar la
posibilidad que diferentes escenarios queden potencialmente abiertos.

Creemos pues gue el mantener un tipo de andlisis bajo los parametros
interpretativos dados, pero centrado en la evolucién real de los actores y sus
estrategias ~entendidas éstas como forma de ejercicio de un poder politico de
estructura pluralista— puede aportar valiosos elementos de comprensién de la
fase mas reciente del proceso politico nicaragiiense.

2. El escenario politico-militar, desarmar a la contra para preservar la
democracia

La contra habia sido el principal agente de presién y violencia sobre la vida
nicaragiiense desde 1981. Su derrota estratégica en el campo militar, y el triun-
fo electoral de la UNO fueron los factores que presionaron hacia su desmantela-
miento definitivo.

Los principales actores politicos parten con las siguientes posiciones al res-
pecto.

El Frente Sandinista considera la desmovilizacién incondicional de la con-
tra come condicion sine qua non para preservar el proceso democratico nica-
ragiiense (Barricada 1, 3, 6 de marzo 1990). Su posicioén viene especialmente
reforzada por los acuerdos regionales de Tela, Honduras (Tinoco 1989) donde
los cinco presidentes centroamericanos habian firmado un compromiso de
impulsar el desmantelamiento de la contra, y enterrar ast la dinamica de la
guerra, como medio de solucién de los conflictos politicos de Nicaragua.

Ya el primer comunicado oficial de la Asamblea de cuadros del FSLN reu-
nida en Managua el 27 de febrero ponia por delante «la exigencia del inmediato
desmantelamiento y desarme de la contrarrevolucién» (Barricada 28-2-90)
come garantia para una transicién pacifica y ordenada de gobierno. Tal posi-
cién genero un amplio consenso entre delegaciones politicas internacionales y
los principales observadores electorales.!2

Por su parte, los contras y la UNG han mantenido relaciones no exentas de
complejidad y dificultades, cruzadas por intereses y dinamicas no siempre con-
vergentes.

Parten de un discurso politico con un buen numeroc de referentes ideolégi-
cos y simbélicos comunes. Incluso sectores importantes de la UNO comparten
con la RN una cultura politica forjada en el anti-sandinismo radical y la apuesta
por la via armada {Pozas 1988; Molero 1988).

Sin embargo, el desplazamiento estratégico de la confrontacién politica
hacia el campo civico, a partir de 1988, sittia a la coalicién opositora en la
necesidad de dotar de credibilidad su apuesta por la paz. Ello provoca en la
UNO una actitud vacilante y ambigua durante toda la campafia electoral hacia
el fenémeno de la contra. No se condena pero tampoco se hacen claras alusio-
nes de apoyo (Font, Goma 1990). Incluso ante el hipotético caso de derrota

12, El28defebrero, J. Carter, jefe de una delegacidn de observacion internacional que agrupa-
ba a ex-presidentes americanos democraticamente elegidos, manifestaba: «No crec que haya garan-
tia de transicion ordenada mientras los contras amenacen al pais».
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electoral, las posiciones de la UNO sobre la supervivencia de la contra no son ni
mucho menos unanimes.

El triunfo electoral y la inmediata asuncion de responsabilidades de gobier-
no por parte de la UNOQ resitua la cuestiéon de forma drastica.

Por una parte, el sector «tecnocratico» cercano a V. Chamorro reconoce
que los contras son «el problema mas grande para el nuevo gobierno» (B.L
313), por cuanto una fuerza armada irregular con 10.000 hombres en el interior
del pais esta llamado a convertirse en el principal elemento desestabilizador.
Por otra parte, el nicleo duro de la UNO plantea la desmovilizacion de la contra
como moneda de cambio en €l proceso negociador de la transferencia de pode-
res. Por ello se muestran reticentes a aceptar ¢l desarme de la contra sin la
previa obtencién de sustanciosas contrapartidas politicas.

El primer pasc importante hacta el desarme se da el 23 de marzo con la
firma de los acuerdos de Toncontin {(Honduras) entre sendas delegaciones de la
RN y del gobierno entrante el 20 de abril como fecha de desmovilizacién para
los contras que se encuentran todavia en el sur de Honduras {unos 2.000), y se
formula un acuerdo de concentracion en Zonas de Seguridad vigiladas por la
CIAV y ONUCA para las fuerzas que operan dentrc de Nicaragua (alrededor de
10.000). Los acuerdos de Toncontin encauzan el proceso de desmovilizacién,
pero cabe sefialar que la contra consigue eludir la exigencia del desarme total
antes del 25 de abril, y por lo tanto mantener una indudable capacidad de
presion para negociar posteriormente en condiciones ventajosas determinadas
exigencias econémicas, territoriales y de seguridad.

A lo largo de todo €l proceso negociador, las lineas duras del directorio de
la contra y del Consejo Politico de la UNO hacen valer la estrategia de condicio-
nar todo lo pactado a una redefinicion global del problema de la guerra. Bajo la
tesis de la «desmilitarizacién de Nicaragua», plantean el desmantelamiento {o
sdescabezamientos) del EPS (B.1. 314); lo que el secretario estadounidense de
defensa Dick Cheney formulé como «el desarme simétrico de la RN ylas fuerzas
armadas sandinistas» (B.1. 313), posicién de la cual se hace eco también en
algin momento el diario derechista La Prensa.

Las posiciones mayoritarias favorables a dicha tesis en el Consejo Politico
de la UNO —no asi en el equipo de V. Chamorro- y la poca o nula veluntad de
cumplimiento de los acuerdos de Toncontin por parte de la contra, comportan
la posibilidad que en el escenario politico-militar de la transicion cristalice una
correlacién de fuerzas adversa al proyecto de consolidacion democratica en la
legalidad.

La posicion del FSLN ante esa coyuntura pasa por exigir el respeto 2 la
integridad y el profesicnalismo de las fuerzas armadas, apoyandose en la Consti-
tucion Politica de 1987, y en especial en su articulo 95 que establece la exigen-
cia de un ejército unico establecido y regulado por la ley. Mas alld de considera-
ciones constitucionales, el FSLN entiende gue el mantenimiento del aparato
policial y militar existente es garantia no sélo de estabilidad politica, sino de la
mera integridad fisica de la izquierda ante posibles brotes incentrolados de
revanchismo, acciones que pudieran recordar lo sucedido en Guatemala en
1954 y en Chile en 1973, o mas auin, a los siniestros escuadrones de la muerte
salvadorefios.

Tras la toma de posesion de V. Chamerro, la cuestion militar queda encau-
zada con la confirmacién de Humberto Ortega al frente del EPS, y su inmediata
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salida de la direccion nacional del FSLN (El Pais 29, 30 de abril 1990). Sin
embargo, el problema de la contra persiste.

Aunque derrotade en su proyecto politico-militar, el hecho que el directo-
ric de la contra asuma la llegada al poder de la UNO como un subproducto de
su actividad armada —hipétesis, por otro lado, ampliamente sostenida-, le situa
en posicién de mantener demandas sobre el nuevo gobierno, el contenido de
las cuales contradice los acuerdos de transicion, y el marco juridico en el que se
da el relevo del ejecutivo. En este sentido, la direccién de la contra mantiene
hasta ultima hora la tesis del desarme simétrico respecto de las fuerzas ar-
madas.

La salida politica a tal contradiccion se forja en sendos acuerdos bilaterales
-el 4 y el 29 de mayo- entre el nuevo gobierno y la contra. Esta se compromete
a culminar el desarme total de sus efectivos el 10 de junio. A cambio recibe no
pocas contrapartidas: arranca del ejecutivo el compromiso de un plan de re-
duccion del EPS (de 80.000 2 40.000 efectivos), la creacion de «polos de desa-
rrolle» come unidades de produccién rural con viviendas y servicios basicos
para satisfacer las necesidades materiales y de seguridad de los ex-contras, v,
por ultimo, la creacion de una policia rural, en escs territorios, integrados por
sus propios hombres (B.I. 316 a 319).

La implementacion de los acuerdos de transicién sobre las fuerzas arma-
das: respeto a su integridad, subordinacién al poder civil, y desvinculacion de
los partidos y redimensién de acuerdo a las nuevas necesidades sociales, asi
como el hecho que la centra haya quedado excluida organicamente de todas las
estructuras del poder estatal, pueden considerarse factores clave que funda-
mentan una interpretacién del procesc de cambio de gobierno en la perspecti-
va de la consolidacién democratica. Es mas, con ello se darian las condicicnes
para dar por felizmente concluida la fase de transicién entre los gobiernos del
FSLN y de la UNO.

Sin embargo, las «cuestion contras, como mas adelante veremos, no queda
aqui cerrada, y sus consecuencias para la futura estabilidad politica y democra-
tica de Nicaragua pueden llegar a ser de gran alcance.,

3. El escenario politico-representativo, los acuerdos bilaterales de
transicion y la actividad parlamentaria

En el otro escenario fundamental de esta etapa, y con el acceso estricta-
mente restringido a dos de los actores politicos principales —la direccién sandi-
nista y el nucleo de asesores de V. Chamorro- se desarrolla un aporte basico: la
firma, el 27 de marzo, del Protocolo de Transferencia del Poder Ejecutivo
{PTPE). Cabe considerar dicho acuerdo come el elemente central de apoyo del
proceso de consolidacién democritica, a la vez que refuerza las posiciones
mantenidas por las tendencias mas conciliadoras y menos rigidas como vehicu-
los fundamentales de éste (B.I. 313). El PTPE ademas, insertado en el contexto
politico general del momento, contrarresta la lucha por la hegemonia que los
partidarios de pretensiones extremas libran en otras arenas decisionales de la
transicién. :

Los Acuerdos reflejan una relacion dialéctica entre la existencia de un
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espacic de intereses objetivos comunes entre el FSLN y un sector de la UNOQ, y
el mantenimiento de posiciones politicas polarizadas en tornc a cuestiones
fundamentales. Ambos sectores, sin embargo, consiguen plasmar importantes
objetivos politicos.

El FSLN obtiene el reconocimiento de la legitimidad del marco juridico-
politico existente, al conseguir ubicar el acuerdo sobre la transicién en torno al
«pleno respeto al derecho, a la Constitucion de Nicaragua, y a las leyes de la Re-
pitblican».

La UNO, por su parte, hace valer la plena legitimidad que le proporciona su
triunfo electoral para reafirmar la supremacia del poder civil del presidente y
de las instituciones politicas de la Repiiblica, y, por lo tanto, el cardcter subordi-
nado de las fuerzas de defensa y de seguridad. Se trata, en definitiva, de conse-
guir un punto de partida con la mas amplia capacidad de maniobra posible, y de
desplazar por tanto €l riesgo de un poder civil hipotecado por la ausencia de
control sobre resortes basicos del poder estatal.

Sobre estas bases, los Acuerdos de Transicion recogen y destacan los cua-
tro parametros politico-culturales sobre los que se articula el proceso de cam-
bio: el fortalecimiento democratico, la paz definitiva, la reconciliacidn nacio-
nal, y la seguridad para todos los nicaragiienses; todo ello «tomando en cuenta
los logros y transformaciones beneficiosas al pueble hasta ahora alcanzadas»
(B.I. 313). Este ultimo elemento requiere de una consideracion fundamental,
por cuanto pone de relieve la especificidad del modelo nicaragiiense de cons-
truccién democratica, y el interés del FSLN en garantizar la viabilidad del mo-
delo en sus aspectos fundamentales.

De forma paralela a la discusion y firma del PTPE, la escena parlamentaria
pasa a jugar un papel importante y poco valorado en ¢l procese de cambio. El
FSLN hace de su mayoria en una Asamblea Nacional cuyos trabajos se prolon-
gan hasta el 25 de abril, unc de los principales instrumentos de su actividad po-
litica.

La definicion en si del escenario, con la ausencia come tal de un actor
principal -la Unién Nacional Opositora—-, y por tanto la probable concepciéon
de éste, desde la mayoria absoluta sandinista, como una arena de «adversary
politics» respecto de los intereses y posiciones politicas de la UNQ, hacen de la
toma de decisiones parlamentarias un factor potencial de polarizacién poli-
tica.

Sin embargo, tanto la estrategia sandinista de mantener la actividad legisla-
tiva en consonancia con los intereses globales de la transicion negociada, como
la infravaloracién del papel del parlamento en la cultura politica nicaragiiense
(Booth 1985 y 1986), explican que ¢l paquete legislativo aprobado ~alrededor
de 40 leyes en el plazo de dos meses escasos— no rompiera los fragiles equili-
brios de otros escenarios.

En todo caso, las principales leyes aprobadas con los votos de la mayorfa de
izquierdas responden a intereses definidos en tres planos: la reconciliacion
nacional {ley de amnistia general}), la adecuacién contitucional de 4mbitos en
los que regian normas pre-constitucionales {Ley de Autonomia Universitaria, o
reforma del Cédigo Laboral), y la formalizacién juridica de ciertos beneficios
populares que se ejercian en la esfera de hecho pero que no contaban con la
adecuada cobertura legal (transferencia de viviendas, regulacién de la propie-
dad cooperativa, o personalidad juridica de asociaciones y ONGs) (B.I. 313).
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En sintesis, tales disposiciones fortalecen e] estado de derecho, asi como
las posiciones relativas del FSLN y de los sectores populares en la nueva situa-
cién, y no producen en cambie, una radicalizacién en grado relevante del con-
flicto interpartidario en la fase de transicion. Cerrando asi el bagaje de factores
positivos que se sitian en la perspectiva de la consolidacion democratica.

4. Los interrogantes de la consolidacion, algunos factores potenciales
de quiebra del proceso

Al lade del procesc de desmilitarizacién, y de la transferencia pacifica y
ordenada del ejecutivo, el reverso de la meneda viene configurado por otra
serie de hechos cuyo desarrollo inicial debilita de forma objetiva el proceso de
consolidacion democratica, y por algunas circunstancias susceptibles de trans-
formarse en factores de amenaza para la estabilidad del modele democratico
nicaragiiense.

En primer lugar, la posibilidad hoy abierta de consolidaciéon democrética
en Nicaragua guarda una estrecha correlaciéon con el alto contenido socio-
econdmico de ésta (Spalding 1987). Es decir, las politicas sandinistas transfor-
madoras de las estructuras econdmicas heredadas (Neira 1986; Weeks 1987), se
convierten ahora en una de las bases mas firmes para la consolidacién del
sistema de pluralismo y alternancia en el gobierne. Por el contrario, la hipotéti-
ca disociacién de los contenidos formales y materiales de la democracia nicara-
giiense constituiria un factor potencial de quiebra de la experiencia, por cuante
afectaria a las raices mismas del modelo de construccién democrética desarro-
llado en los ultimos diez anos.

Las decisiones tomadas hasta ahora por el ejecutivo en materia de politica
social y econdmica parecen confirmar los temores. Desde la reduccion drastica
de los presupuestos de salud y educacién, hasta los decretos 10-90 y 11-90 que
atentan contra la reforma agraria y el Area Propiedad del Pueblo,’* pasando por
el despido masivo de trabajadores y trabajadoras del sector pubhco (B.L 318-
327), el contenido material de las politicas publicas del nuevo gobierno parece
entrar en clara contradiccion con el principio de «no desmantelamiento de los
logros y beneficios populares» que el equipe de Violeta Chamorro suscribié en
los Acuerdos de Transicion.

En segundo lugar, los avatares del proceso politico reciente han impactado
los fragiles equilibrics internos de ese conglomerado de partidos y personajes
que se alza con el triunfo electoral: la Unién Nacional Opesitora.

A lo largo del proceso electoral y post-electoral cristalizan en la UNO dos
sectores que antagonizan en la significacion del triunfo, y en la forma de enfren-
tar el proceso de transicién.

El sector moderado —Lacayo, PSD-PSN, CORDENIC-, articulado en torno
al equipo de asesores de V. Chamorre, considera al FSLN como un interlocutor
necesaric para dotar de estabilidad al pais, garantizarse la disciplina del EPS, y
last but not least fortalecer sus posiciones frente a Virgilio Godoy.

13. El Area Propiedad del Pueblo (APP) la conforman el conjunto de unidades productivas,
agrarias e industriales, de titularidad estatal.
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El nicleo duro ~Godoy, COSEP, partidos tradicionales- tiende a interpre-
tar la derrota del FSLN como una victoria de la contrarrevolucion que crea las
condiciones para la destruccion del sandinismo, en consecuencia, sitta las
relaciones con éste en la perspectiva del revanchismo, a la vez que radicaliza
sus criticas a los moderados, v opone al «pragmatismo» de éstos, un discurso
«ideologizado» de caracter derechista (Font, Molins 1990).

En la préctica, la influencia de ambos sectores se escinde en dos ambitos
con poca o nula comunicacion mutua: el ejecutivo de la Republica, y el Consejo
Politico {(CP} de la UNO. Ello provoca una dualidad de facto en los procesos
decisionales del actor politice mayoritario, $in embargo, la atribucién constitu-
cional de amplios poderes al presidente de la Repuiblica sitia en posicion venta-
josa al sector moderado. Mientras, el nuclec godoyista configura el CP de la
UNO como una parcela propia de poder, desde donde enfrentar la marginacién
a la que les somete el ejecutivo.

Asi pues, la falta de unidad interna de la UNO se convierie en una de las
claves del proceso post-electoral. La virtual ruptura de la coalicion redefine el
sistemna de fuerzas que emerge en Nicaragua el 25 de febrero. Ello, sin embargo,
no tiene un impacto lineal en el proceso global de cambio.

Por una parte la conformacién de un pole moderado, su capacidad de
interlocucion, y su monopolizacion del poder de decisién institucional ante la
fraccion radical, operan como elementos claros de estabilidad.

Por el contrario, y de forma fundamental, el aislamiento politico del sector
encabezado por V. Godoy y su capacidad para convocar a las bases mas radicali-
zadas de la UNG, ha ido configurandose de forma progresiva como una amena-
za real al proyecto de consolidacién democratica. La neutralizacion de la capa-
cidad desestabilizadora de dicho sector se convierte pues en requisito poco
menos que indispensable.

Por iiltimo, el impacto de tal fractura en la gobernabilidad del pais esta mas
en funcion de la capacidad del sector dure para trasladar a la calle sus actitudes
ante los conflictos politicos y sociales,'* que del posible bloqueo institucional a
que pueda ser sometida la tarea de gobierno y de formulacién de politicas
publicas, dado el disefic constitucional presidencialista vigente en Nicaragua.

Finalmente, las dificultades que conlleva el proceso de insercién social de
los ex-contras, y la posibilidad de reactivacion de focos armados, se convierte
en cuestion fundamental.

Los campesinos desmovilizados de la contra se sititan ahora frente a la
contradiccién de sufrir las politicas fondomonetaristas del gobierno; incluso
antiguos dirigentes de la RN han calificado recientemente a éste como «gendar-
me de las grandes transnacionales» (Vilas 1990). Tal confrontacion objetiva de
intereses ha llevado a ex-dirigentes contras a la decisién de crear su propio
partido, apelando a identidades sociales basicas, y sin programa politico algu-
no. A ello podemos afadir las pocas posibilidades de insercién laboral de los
40.000 efectivos del EPS afectados por el plan de reduccion, y la existencia de
350.000 desplazados de guerra. Esta situacién nos Heva a plantear que las con-
secuencias sociales de la desmovilizacidn, v su contradictoria gestion por parte

14, Por gjemplo, la apelacion a la creacion de Comités de Salvacién Nacional durante la huelpa
general de julio, o ¢l apoyo a la «asonada» en la V Region en el mes de diciembre.
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del gobierno de la UNQ, pueden considerarse un importante factor de riesgo
para la estabilidad politica de Nicaragua.

En cualquier caso, el predominio de los factores de inestabilidad, o bien de
consolidacién democratica dependers en ltima instancia del contenido mate-
rial de las politicas publicas del nuevo ejecutivo, de la capacidad de liderazgo y
articulacion de intereses de los principales actores politicos, del aislamiento de
los grupos con capacidad de desestabilizacion y en ultima instancia, del enrai-
zamiento de la cultura politica y juridica democratica en todos los sectores del
pais.
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The United States and the
struggle for democracy in
Nicaragua

Joseph 8. TULCHIN
Knut WALTER

I. Introduction

The election of Sefiora Violeta Chamorro in February 1990, as the Presi-
dent of Nicaragua, has been understood as part of the aluvial tide running in
favor of democracy throughout the world. In Washington, the administration of
President George Bush, as surprised by the results as most observers, welcomed
the outcome as the final vindication of the policy of Ronald Reagan in Central
America. To many observers in the United States and in Latin America, that
posture appeared disengenuous because for the better part of a decade, the U.S.
government had appeared much more concerned with the presence of Cuban
and Soviet influence in Nicaragua than with the possibilities for democracy
there. Certainly, the manner in which democracy as a policy goal was subordi-
nated to other goals in El Salvador, Guatemala, and Honduras, and the manner
in which an armed insurgency against the government of Nicaragua was provi-
ded overt and covert support under the justification of anti-communism, sug-
gested that «democracy» was nothing more than a club or weapon that the
United States would use whenever convenient against regimes it considered
hostile, in its ongoing struggle with the Soviet Union. In Central America, it was
a device to counter what the United States decried as the threat of external
intervention in the region.

Given the experience of the past ten years, it is hard to imagine that the U.S.
government on several occasions in the 20th century fervently supported the
cause of democracy in Nicaragua and, by explicity supporting the government
there, played a constructive though paternalistic role in the effort to extend the

*  Josep S. Tulchin es director y Knut Walter miembro del Latin American Program, The Woo-
drow Wilson Center, Washington.
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reach and deepen the substance of democracy. That was the care during the
first administration of Woodrow Wilson {1913-1917) and the administration of
Warren G. Harding (1921-1923). Indeed, it is harder, still, to imagine the time
when the U.S. government did not play any significant role in the internal affairs
of Nicaragua. And, yet, such was the case during most of the 19th century.
Perhaps it is hardest to realize that the policy of the United States toward Nicara-
gua has gone through a number of important changes and that the government
in Washington, when it first turned its attention to events in Nicaragua during
the administration of William Howard Taft {1909-1913), was uncertain how to
act and uncertain how to achieve its goals. A review of the history of U.S. rela-
tions with Nicaragua in the twentieth century prior to the Sandinista accession
to power in 1979 is extremely useful in understanding the evolution of the
concept of democracy in U.S. foreing policy thinking and how changes in that
concept affected relations between the two countries. It is useful also in ena-
bling us to see more clearly how U.S. policymakers have viewed democracy as
an export commodity and how the defense of democracy may be used to this
day as the rationalization for armed intervention in the affairs of ancther state,
as in the invasion of Panama in December 1989.

Recounting the history of U.S. intervention becomes a morality play that
suggests compellingly that democracy as an expert commodity tends to be long
on form and short on substance, that in attempting tc impose the trappings of
democratic government on Nicaragua over the years, the U.S. government has
made little attempt to consider the needs, concerns, or interests of the Nicara-
guan people; and, that efforts to impose democracy, even when limited to cons-
titutional form and elections, never succeeded in establishing stable democra-
tic conditions in the country. The history of U.S. efforts to impose democratic
government on Nicaragua suggests also that there has operated an iron law of
intervention under which a little intervention in the domestic affairs of another
nation, for the purpose of imposing a certain kind of government or'a certain
pattern of political behavior, leads inexorably to more intervention. The iron
law operates until and unless the U.S. government explicity decides to limit its
intervention and to give up the policy objective of forcing democracy on the
intervened people. At that moment, the political forces in Nicaragua return to
their traditional patterns of behavior in which governance is organized by per-
sonalistic deals rather than by free expression of the popular will and which
power is considered a zero-sum game, not to be shared or given up except
under force. Nicaragua is a penetrated political system in which the U.S. go-
vernment is a vital actor, passive or active, to be appealed to by Nicaraguan
actors for the purpose of achieving or maintaining control over the govern-
ment. In the current cycle, the Nicaraguan actors appear to know their roles
very well. At this writing, it remains to be seen how the United States will
respond and whether the Nicaraguans will be capable of sustaining a pluralistic
democratic policy that is responsive to the needs of the Nicaraguan people
without the suffocating tutelage of the United States.



THe US AND THE STRUGGLE FOR DEMOCRACY IN NICARAGUA 79

iI. Historical Background

Those in the United States given to sabre rattling south of the border and
those in Latin America given to U.S.-bashing tend to forget or deny that the
United States was not always paramount in Nicaraguan affairs. The United Sta-
tes had attempted to project its power in the region in the 19th century, but to
little effect. The filibustering of William Walker in the 1850s was the only excep-
tion and the U.S. government played little or no role in the episode. Great
Britain had been the dominant power in the region throughout the 19th cen-
tury, and by the end of the century, the United States had succeeded barely in
neutralizing British power, not in eliminating it. Nicaragua had figured in Uni-
ted States policy as the site of a potential isthmian canal. As early as the 1880s,
Captain Alfred Thayer Mahan had referred to the isthmus as critical to United
States naticnal security. In the early years of the 1890s, the best route for the
canal and the role of the U.S. government in its construction was a subject of
political debate in the congress and among those concerned with U.S. foreing
policy. For several years, the route through Nicaragua was preferred by a majo-
rity in congress and it was only through concerted effort by the lobby favoring a
route through the Colombian province of Panama and the separatist movement
there that turned attention in the United States away from Nicaragua.!

The United States achieved its hegemonic dominance in the Caribbean
basin in the years between the war with Spain and the First World War. The key
to understanding U.S. policy in the area during this period is the nature of
United States policy objectives — eliminating the conditions that prompted ex-
ternal intervention by European powers, such as fiscal irresponsibility and poli-
tical instability — and the evolving debate within the government over the ap-
propriate means by which it would accomplish its goals in each intervention in
Mexico, Central America, and the Caribbean.

In this early period, the United States shifted from a reactive policy toward
European intervention in the Caribbean bastin to a proactive interventionist
policy. The first step in this process came during the so-called Venezuelan debt
crisis of 1902, in which the government of Theodore Roosevelt explicitly gave
permission to the other «civilized» nations, as they were called in those days,
and the governments representing the holders of the bonds on which the Vene-
zuelan government had defaulted, to «police» the area by using force to extract
payment from the Venezuelan government. Public opinion and congress reac-
ted immediately with a passion that surprised Roosevelt, forcing him to ask the
Germans, who had dispatched a naval force to the coast of Venezuela, to speed
up their civilizing mission and get out of the Caribbean. Worse, an international
tribunal in The Hague seized with a dispute among Venezuela’s creditors regar-
ding how the debts should be repaid, found in favor of the creditors who had
taken the trouble to send ships to the region to force resumption of pay-
ments.

When a similar episode occurred in 1904, in the Dominican Republic, Pre-
sident Roosevelt knew he could not allow the European creditors to step in. The

1. David McCullough, The Path Between the Seas: The Creation of the Panama Canal, 1870-1914
{NY, 1977}, Walter LaFeber, The Panama Canal: The Crisis in Historical Perspective (NY: Oxford
University Press, 1978); and LaFeber, Mnevitable Revolutions: The United States in Central America
{NY: Norton, 1983).
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United States would have to assume the responsability of the policeman of
civilized nations in order to keep the Europeans out. As he told his son in
February 1904, «The United States should assume an attitude of protection and
regulation in regard to all those little states in the neighborhood of the Carib-
bean.» Later the same month, he told a friend, «It is our duty, when it becomes
absclutely inevitable, to police these countries in the interests of order and civi-
lization.» 2

The Congress was not certain it wanted to assume an imperial role in the
sense that such roles had been assumed by the European nations. When the
executive proposed a formal treaty in 1905 to certify the United States activity in
the Dominican Republic, the congress balked. Roosevelt, himself, was uncer-
tain as to how to proceed. On one thing, however, he was clear. At the end of the
year, as the government discussed its options in the Dominician Republic, he
told Secretary of State Elihu Root, «I have about as much desire to take over
more territory as does a gorged boa constrictor to swallow a porcupine hind
end to.» 3

Thus, the United States approached its first military intervention in Nicara-
gua in the context of defining its role as a great power. The nation’s leaders were
confident that they could and should assume such a role but, aside from rejec-
ting the territorial implications of empire, they had not defined carefully what
their responsabilities as a hegemenic power might entail. They knew that their
basic objective had to be to prevent European intervention in the Caribbean.
There was a sense that lapses in international behavior by nations in the region,
especially those involving international debets, created the conditions for inter-
vention and that such intervention was justified under international law. In
order to prevent intervention by the European powers, the United States would
have to act to teach the lessons of civilized international behavior to their client
states. What this might mean was anything but clear in the thinking of U.S. po-
licymakers.*

III. Enter Nicaragua

Nicaragua had made little progress in nation building in the seventy-five
years since Spanish authority had been overthrown. During most of the 19th
century, the central government was in the hands of one or ancther of the
regional barons who, calling themselves Liberals or Conservatives, dominated
society and economics around Leon, in the north, or Granada, in the central
south. These bosses, cattle barons and mercants, were caudillos in the classical
mold of 19th century Latin America. Their power was regional but within their
region, it was virtually without significant limitations. No fermal institutions,
local or national, curbed the power of these caudillos.?

2. Elting E. Morison, ed., The Letters of Theodore Roosevelt, vol. 3, p. 235.

3. fbid, vol. 3, p. 463,

4, See E. R. May, American Imperialism: An Interpretative Essay (NY: Atheneum, 1973) for a
synthesis of the contemporary debate over the nature of U.8. imperialism.

5. For a general discussion of the 19th century in Central America, see R.L. Woodward, Jr.,
Central America: A Nation Divided (NY: Cxford University Press, [976). For a discussion of caudillis-
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In truth, the central government had very little authority over a national
territory that was defined only in the most imprecise manner. National bounda-
ries had not been fixed at the time of independence and their location was a
question of elite politics, something for the regional bosses to fight over but
which had little or no symbolic meaning for the nation. To make matters worse,
the east coast was virtually cut off from the central plateau and the west coast.
There, the British were all but sovereign, English was the dominant language,
and the population was Afro-Caribbean and Indian, not mestizo or Indian of the
highland tribes. As a consequence of this legacy, there was a marked lack of
national cohesion throughout the century characterized by remarkably primiti-
ve communications. There was very little state formation and no attempt to
make of the central government anything more than the symbolic prize of war-
fare among the regional caudillos. At the same time, the lack of state formation
and_lack of definition of the national territory led to a pattern of meddling
across international boundaries threughout the region. It was common for cau-
dillos to meddle in the affairs of their aillies or enemies even though they might
be in a land called Guatemala, or Costa Rica, or Honduras.

So weak was the national state, that a filibusterer from the United States,
William Walker, invaded Nicaragua in 1855 with an army of mercenaries, un-
der contract with the Liberals, to help them oust the Conservatives. First, he was
military chief under a puppet regime and then, in 1856, he declared himself
president of the republic. The British provided financial support for a coalition
of Conservative forces in the region who managed to oust Walker in 1857. The
Liberals were so discredited by their alliance with Walker that the Conservati-
ves held power until 1893, when the Liberals managed to install their leader,
José Santos Zelaya, as head of the national government.

Zelaya's subsequent anti-clerical policies and persecution of the Conserva-
tive faction subjected his government t¢ constant insurrections by his oppo-
nents. The Conservative revolt against Zelaya in 1909 was the fourteenth during
his rule. In this case, however, it upset the U.S. Department of State because it
threatened the property and lives of foreigners and contained the potential to
provoke foreing intervention, which the United States was determined to fores-
tall. To ameliorate his financial difficulties, Zelaya previously had tried to sell
the rights to a canal route across Nicaraguan territory to interests in Europe and
Japan. This did not sit well in Washington either, and the agents of the US.
Government in Nicaragua exerted their best efforts to eliminate Zelaya and
install in his place general Juan Estrada, a dissident Liberal leader who had
thrown his lot in with the Conservatives.

In intervening 1c tip the scales in favor of the Conservatives, the Depart-
ment of State expected to repeat what they considered to be their success in
preventing European intervention in the Dominican Republic by restoring the
conditions of fiscal responsability. At this point, little mention of politics was
made in setting the terms of U.S. intervention in Nicaragua. After the fall of the
Zelaya faction in 1910, the U.S. government sent financial advisers to Managua
to help president Estrada straighten out his government’s budget. This action

mo in the 19th century, see John C. Chasteen, «Twilight of the Lances: The Saravia Brothers and their
World» {Ph. D. dissertation, University of North Carolina, 1988); and Mark Szuchman, ed. The Middle
Period in Latin America {Boulder: Lynne Rienner, 1989).
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was consistent with the U.S. policy of dollar diplomacy elsewhere in the worl-
d,under which U.S. capital was expected to become «the instrumentality to
secure financial stability and hence prosperity and peace in the region.» ¢

To accomplish its [imited objectives, the State Department solicited sup-
port from investment banking houses in New York to consolidate Nicaragua’s
foreing debt and pay off the European bondholders, thereby eliminating the
threat of European intervention. At the same time, the Department presented a
treaty to Congress under which the United States would guarantee loans to
Nicaragua and help end the fiscal irresponsability that had become an interna-
tional embarrassment. Much to the consternation of the Taft administration,
Congress rejected the treaty in 1910.

At this point, the bankers already were committed to proceed with the
consolidation loan and the State Department gave them informal assurances
that they could expect government support for their activities. But in 1911,
Estrada was replaced in a bloodless coup by Adolfo Diaz, a Conservative. Ten-
sion increased until the political situation collapsed completely the following
year. Fearing that they could not get a fair deal in the upcoming congressional
elections, both Liberals and Conservatives prepared for an armed conflict, as
they had so many times in the past. This time it would be different because the
U.S. government was committed to maintaining stability in the region and was
unwilling to accept the traditional pattern of inter-elite conflict in Nicaragua.

At Diaz’ request, marines landed in August 1912 to protect U.S. lives and
property and restore order. When they departed in November, they left behind
a Legation Guard of 100 soldiers. This was the first time the U.8. government
had used troops to restore order and bolster the established government of a
Latin American nation. It would not be the last.

The nature of U.S. imperial responsibilities in the western hemisphere
changed as a result of this episode. Now, there was a presence of U.S. marines to
support the constituted government and prevent the usual play of violence in
the change of national authorities. The man who directed the Legation Guard,
the U.S. minister, became the arbiter and mediator of Nicaraguan politics, con-
sulted by leaders of both major factions, by ministers of the national govern-
ment, and by leaders of the national congress concerned about pending legisla-
tion. The role of this proconsul was expanded as a consequence of the world
economic downturn that cut back on revenues earned by the Nicaraguan go-
vernment through customs receipts, now collected by an agent of the U.S. go-
vernment. At the end of 1912, the Ferrocarril del Pacifico de Nicaragua, the
national railway, became collateral for the consolidated loan held in New York.
In 1913, the same fate befell the National Bank. Both became U.S. corporations
administered by boards that met in New York City.

In many ways, some of them totally unanticipated by Washington when it
first posed the option of intervention in Nicaraguan affairs, the U.S. government
had become an actor in Nicaraguan politics in a manner that would make it
difficult to distingish politics in a manner that would make it difficult to distin-

6. Quoted in LaFeber, Inevitable Revolutions, p. 23. For a detailed account of these events, and
a very different interpretation from the one offered by LaFeber, see Dana G. Munro, Dollar Diplomacy
and United States Intervention in the Caribbean, 1906- 1921 {Princeton: Princeton University Press,
1964).
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gish between internal and external influences. Factions in Nicaragua and the
Nicaraguan government itself began to play to the U.S. government in an effort
to increase their leverage within the Nicaraguan political system. Still, in 1509,
the nature of the government in Nicaragua had not become an issue of U.S.
policy; stability, not democracy, was the issue.

When Wilson became president in March 1913 he began immediately to
fulfill one of his campaing promises to end dollar diplomacy. His first target was
the consortium of bankers intent on using U.S. government influence to make
major loans to China. His Secretary of State, William Jennings Bryan, was a
longstanding critic of Wall Street and greedy capitalism. Yet neither man fora
moment questioned the basic goal of aveiding European intervention in the
Caribbean, nor the assumptions underlying the need to protect U.S. strategic
interest in the Caribbean by avoiding the conditions that might precipitate fo-
reign intervention.

Confronted with the critical Nicaraguan situation of 1913, Bryan first tried
to get the Senate to ratify the Knox-Castrillo Convention which contained an
option for the United States to build a canal across Nicaraguan territory and a
clause similar to the Platt Amendment giving the U.S. government authority to
maintain order and fiscal equilibrium in Nicaragua. To his dismay, the Senate
rejected the convention because it was unwilling 1o assume the imperial res-
ponsabilities it implied.

Bryan then renegotiated the agreement, now called the Bryan-Chamorro
Treaty. In place of the explicit assumption of imperial responsability. Bryan
proposed a scheme that anticipated the multilateral lending agencies after
World War 1. He suggested that the United States Treasury float loans on the
domestic market at 3-4 % and then lend Nicaragua the money it needed at
5-6 %, significantly under the market rate of 9-10 % for such poor risks as the
Nicaraguan government. The U.S. government would use the difference to
amortize the loan. Agents appointed by the U.S. government would advise the
Nicaraguan government on the disposition of the loan funds and help in the
collection of revenues in Nicaragua.

Now, it was Wilson who rejected the scheme, on the grounds that it would
commit the United States to unnecessary involvement in Nicaragua domestic
affairs. Yet, just one month later, to keep Nicaragua solvent, Bryan was forced
to approve the loan contract negotiated by Brown Brothers in October 1913
under which the U.8. government appointed two members of the board of the
National Bank. As a result, all disputed with the Nicaraguan government auto-
matically became diplomatic disputes involving the government of the United
States. The involvement of the U.S. government in Nicaraguan domestic affairs
had become complete. This financially induced involvement was broken only
by the export boom after World War [ which enabled Nicaragua to pay off its
longstanding loans and get rid of the offensive U.S. agents. In the period from
1917 to 1929, 43 % of total government outlays went to cover public debt com-
mitments. The debt crisis of the 1980s was triffling by compariscn.

Wilson was not content to be drawn into the domestic affairs of Nicaragua
as the satrapy of New York bankers. At the time he was discussing events in
Managua with Bryan, the two men were deeply involved in the unfolding drama
ofthe Mexican Revolution. There, as well as in the Deminican Republic, Wilson
was convinced that the U.S. government had a constructive role to play in
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After the war, Wilson was convinced that the threat of Furopean interven-
tion in the hemisphere had all but disappeared. He also was disillusioned with
his efforts to implant democracy in Mexico, Haiti, the Dominican Republic and
Nicaragua. As a consequence, he was determined to reduce the intervention by
the United States in the domestic affairs of nations in the Western Hemisphere.
In Nicaragua, that meant accepting the form of democracy while conscious that
its substance was being violated. In the elections of 1920, Chamorro manipula-
ted the rules to insure the election of his uncle, Diego Chamorro, while he
remained the power behind the president. The State Department held its collec-
tive nose and publicly accepted the hollow shell of electoralism in order to
avoid deeper intervention in Nicaraguan affairs.

The succeeding Republican administration adopted and extended Wilson's
postwar reluctance to intervene in the demestic affairs of the Latin American
nations. So long as the form of democracy was maintained, the State Depart-
ment sought to ramain above the local fray, no matter how dirty it might beco-
me.'® As Paul Drake explains clearly in another chapter in this volume, the
political factions in Nicaragua continued to use the U.S. government as a player
in domestic politics as they had for vears.!’ Each was prepared to do whatever
was necessary to precipitate U.S, intervention on their behalf because that was
the only way they could have access to power. Without such intervention, either
in the torm of suasion and pressure by the local representative of the U.S. go-
vernment or by the threat of force from officials in Washington, it was impossi-
ble to effect a peaceful change in control of the central government, Even
Augusto C. Sandino, a Liberal whe opposed Chamorro and would become the
father of Nicaraguan anti-American nationalism, started out wanting elections,
supervised elections. His innovation was 10 request supervision by Latin Ameri-
can observers, not by gringos.

The State Department tried to counter the idiosyncracies of Nicaraguan
political culture by imposing additional reforms, correcting the abuses of de-
mocracy's substance or spirit with more procedures. The Nicaraguans adapted
to them. In 1923, the so-called Dodds Law was imposed on the Nicaraguan
government, creating for the first time an explicit requirement for bipartisan
politics. This law was drawn up initially by a U.S. professor of political science,
Harcld Dodds, under contract by the State Department. After some discreet
pressure on the Nicaraguan government by the U.S. ambassador and some mi-
nor changes in the draft version, the electoral law went into effect in 1923 and
remained on the books with some amendments until the 1960s. While the law
allowed any political grouping to become a party by submitting a petition sig-
ned by a number of citizens equivalent t¢ 5 % of the total number of votes cast in
the previous election, in fact the law institutionalized the two-party system by
reserving all appointments to electoral posts to members of the majority parties
(i.e. the Liberals and the Conservatives}. Not only that, but the majority of offi-
cials at the various levels of the electoral machinery would be chosen from the
ranks of the party in power at the time. With this control of the electoral pro-
cess, the party in power could proceed easily to disqualify voters from the other

10. See Tuichin, op. cit., chapters 3 and 7.
11, See the chapter by Panl Drake in this volume.
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exporting democracy to countries that wanted it but were somehow unable to
establish democratic governments without the assistance of the U.S. govern-
ment. In the case of Nicaragua, Wilson undertock to revise the constitution and
take steps to insure the fairness of the coming elections in 1916. For the first
time, the achievement of democratic government and the projection of demo-
cratic process became an explicit feature of U.S. policy towards Nicaragua,
always as a means to secure the basic policy goal: to prevent European interven-
tion by eliminating the conditions that made it possible.

While it is fruitless to debate Wilson’s motives in attempting to export de-
mocracy to Nicaragua - it seems clear, as Arthur Link has argued, that Wilson
believed a democratic form of government would enhance the quality of life for
all Nicaraguans, and it is just as clear that Wilson understood that the imposi-
tion of democracy on Nicaragua would enhance U.S. security and expand its
influence in the region - it is remarkable that he adopted so limited a concep-
tion of democracy in the export version and that he never for a moment questio-
ned whether the governmental institutions and procedures he was prepared to
export to Nicaragua would have to be adapted in any way, shape or form, to fit
the local milieu.” It was as if he believed that democcracy was democracy, and
that it could be exported to another country without any alteration whatsoever,
without reference to the historical or cultural context in which it had envolved
and, that honest local politicians would behave in a fully democratic manner if
only they could be taught what it was, This cultural ethnocentrism and the
certitude that accompanied it is the very essence of what we mean today by a
«Wilsonian attitude».®

As it turned out, the Nicaraguans adapted the mechanisms of democracy to
their own political culture with amazing virtuesity. In the run-up to the election
of 1916, both factions, the Liberals and the Conservatives, complained to the
U.S. minister that their opponents were violating certain laws and using illegal
campaing methods and that their control of the press in their regional baili-
wicks violated the letter and the spirit of the constitution. Emilianc Chamorro,
the Conservative caudillo and presidential candidate, proved more adept than
his cpponent in manipulating the new instruments of democracy in building a
coalition that looked remarkably like the old-fashioned alliances based on re-
gional loyalties. Chamorro mastered the new procedures by adapting them to
traditional Nicaraguan political culture. He manipulated the situation with
such skill that the electoral agents sent to Nicaragua by the State Department
virtually guarenteed his election. As further demonstration that he understood
U.S. political culture much better than any North Americans understood Nica-
ragua’s, he created the first institutional, legally recognized lobby of a Latin
American nation in Washington, hiring Chandler P. Anderson to represent the
interests of the Nicaraguan government. Time would prove Anderson a very
effective lobbyist.®

7. Arthur Link, Wilson the Diplomatist (Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1957); and
LaFeber, fnevitable Revolutions.

8. Only in the case of Mexico would Wilson admit publicly that local players might have to
adapt democracy to their own milieu. See Mark Guilderhuis, Wilson and Mexico {Alburquergue:
University of New Mexico Press, 1985). Link's defense of Wilson is in volumes 3 and 4 of his bio-
graphy, Woodrom Wilson {Princeton: Princeton University Press, 1960-64).

9. See Tuichin, Aftermath of War (N.Y.. New York University Press, 1971}, chapters 1 and 2.
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parties, count the ballots to its advantage, and in general make it impossible for
a contender to mount a successful electoral challenge.’?

[t should come as no surprise that after 1923, with but two exceptions, no
opposition party ever came to occupy the executive office of government by
means of an electoral process. The first exception took place in 1928 when the
United States Marines supervised the registration and voting procedures that
enabled José Maria Moncada, the Liberal presidential candidate, to defeat Adol-
fo Diaz, the Conservative politician who owed the United States his entire politi-
cal career. The second was in 1990, when an army of civilian observers patro-
led the polling places and an opposition force, armed by the United States,
camped In the countryside and across the border in Honduras. Moncada's vic-
tory was assured by the settlement imposed by President Coolidge's special
emissary Henry Stimson to end the brief civil war between Conservatives and
Liberals in 1927. Frustrated by their inability to win power through elections,
the Liberals had resorted to the traditional device of an armed rebellion, hoping
to drag the United States into the fray. Reluctantly, Coolidge intervened, but he
ordered Stimson to do the job as quickly as possible and get out. Only Sandino
objected to the terms of the arrangement Stimson negotiated and proceeded to
fight the Marines from his strongholds in the north of the country. The U.S.
government would not withdraw the Marines until the country was pacified. To
accomplish its purpose, it adopted the advice of the Marine commander and
created a local «professional police force» to keep order. Thus was born the
Guardia Nacional.

The international environment in which the U.8. dispatched the Marines to
Nicaragua in 1927 had changed in several important ways after World War I,
affecting the manner in which democracy was used as an instrument of policy.
While the decline in European capacity to intervene in the Caribbean as a result
of the war certainly enhanced United States power and security, thereby dimi-
nishing the need for intervention, the nationalism characteristic of European
politics of the era began to permeate Latin America as well. U.S. meddling in
Nicaragua exacerbated the ongoing crisis in U.S. relations with Mexico.!* The
new revolutionary government in Mexico was determined to counter U.S. in-
fluence in the region and made its voice heard with increasing effect during the
decade. The U.S. intervention in Nicaragua and the subsequent war between
the Sandinistas and the Marines prompted the first concerted effort by Latin
American nations to denounce and curtail U.S. hegemony when they met at the
1928 Pan American Conference in Havana. The fact that the intervention was
justified by Washington in terms of protecting democracy did not move the
critics at Havana, Nevertheless, the need to appear as the defender of demo-
cracy became even more useful to U.S. policymakers at the end of the decade,
when then Secretary of State Stimson tried to emphasize the distinction bet-
ween Japanese actions in Manchuria and the way in which the United States
operated in Latin America. Democracy was an instrument of foreing policy, to
be used against rival powers outside the hemisphere. It was no longer an objec-
tive in its own right, as it had been for Woodrow Wilson."

12. The text of the law'is in La Gaceta/Diario oficial, vol. 27, Nos. 71-74 (March 3-6, 1923).

13. Richard Salisbury, Conflict in Central America (Wilmington, DE: Scholarly Resources,
1989).

14. 1t is worth noting that the leader of the Marine force in Nicaragua, Smedley Butler was
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IV. The Somoza Years

When Franklin D. Roosevelt became president of the United States in
March 1933, there were indications that his administration would return to the
interventionism in Latin American affairs that had characterized the first admi-
nistration of Woodrow Wilson. Roosevelt himself had been involved in the oc-
cupation of Haiti, as Assistant Secretary of State. The Secretary of State, Cordell
Hull, was an avowed Wilsonian in his belief in the universal applicability of
democratic norms, and the administration’s chief Latin American expert, Un-
dersecretary of States Sumner Welles, had been deeply involved in the efforts
during the Harding and Coolidge administrations to implant democracy in the
Dominican Republic. Soon after Roosevelt’s inauguration, in which the presi-
dent had declared his special interest in Latin America by promising a policy of
the Good Neighbor, Welles went to Cuba to ensure a smooth transition to demo-
cracy following the overthrow of the cruel dictator Gerardo Machado. Caught
up in the factional infighting, Welles soon found himself forced to escalate his
threats of intervention in order to encourage the various players to follow the
straight and narrow path to democracy. Increasingly frustrated, Welles finally
called for military intervention to bring order to Havana. Roosevelt and Hull
refused and Welles was forced to retract his threats and swallow Batista as the
strongman who would impose order. The U.S. government had resisted the
temptation to get caught in the quicksand of intervention in the internal affairs
of a client state in the Caribbean basin. A few months later, at the Inter
American Meeting at Montevideo, Hull could accept a motion condemning
intervention with only a mild reservation that international law might permit
intervention under certain circumstances. Three years later, at the special mee-
ting in Buenos Aires, Hull would accept a similar motion without reservations.
The Latin American pressure against intervention of any kind was growing
more insistent, to the point that the Roosevelt administration considered it a
logical feature of the evolving Good Neighbor policy.'s

The effects of the Good Neighbor policy on U.S. relations with Nicaragua
are clear in the episode in which Anastasio Somoza Garcia took power in Nica-
ragua. Somoza Garcia never hid his presidential ambitions from the moment
the commanding U.S. general turned over the control of the Guardia Nacional
to him. But he was very careful to respect the democratic and legal guidelines
set down.in the Dodds Eaw and the Nicaraguan constitution. By gradually win-
ning over the national legislature and putting his own followers into key posi-
tions in the Guardia Nacional, he was ready in 1936 to force the resignation of
president Juan Bautista Sacasa, his wite’s uncle, and capture the leadership of
the Liberal party.i® The entire procedure allowed Somoza to reach his goal at

convinced that he was fighting to bring democracy to the country and that Sandino was an obstacle to
the achievement of that goal. Correspondence cited in James B. McKenna, «Smedley Butler in
Nicaragua», unpublished manuscript in the possession of the author. See, also, Neill Macaulay, The
Sandino Affair (Chicago: Quadrangle Press, 1967},

5. This period is described in detail in Bryce Wood, The Making of the Good Neighbor Policy
{NY: Columbia University Press, 1961).

16. For a detailed account of Somoza's rise to power, see Richard Millett, Guardians of the
Dynasty (Maryknoll, NY: Orbis Books, 1977).
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the beginning of 1937 with a minimum of bloodshed and just a little bending of
the law. Somoza Garcia emerged, thus, as a president elected with apparent
bi-partisan support, the first of a series of similar arrangements that the Somo-
zas would organize in the future. Strictly speaking, no law had been broken
openly but the pressure and intimidation exercised by Somoza and his Guardia
Nacional, together with his control of the state bank and Guardia funds, enabled
him to persuade and threaten his way into the office of the presidency.

The cables from the U.S, legation in Manapua indicate that the State Depart-
ment was aware of what was going on. Moreover, in tried and true Nicaraguan
tradition, the Conservatives who had refused to participate in the election and
the Liberals who had been turned out of office after Sacasa’s forced resignation
organized a delegation that went straight to Washington to complain to the
State Department about the disguised coup d’etat that had taken place and the
phony elections that were coming up. To their surprise and dismay, the State
Department officials told the unhappy politicians that the internal affairs of
Nicaragua were the responsability of the Nicaraguans themselves and that the
United States would do nothing,

Although, in retrospect, it is clear that the United States could have threate-
ned to act under the treaty signed in 1923 that forbade the recognition of go-
vernment that came to power by force, or it could have frozen the assets of the
National Bank of Nicaragua held in U.S. accounts, or that it even could have
invoked the treaty of 1928 that created the Guardia Nacional as an apolitical,
non-partisan body, it is not clear that any of those efforts would have had the
desired result. Welles, who had learned a bitter lesson in Havana, was convin-
ced that getting Somoza to behave in a genuinely democratic fashion would
have required more than idle threats. It would have sucked the United States
deep into the vortex of Nicaraguan politics. U.S. public opinion would not stand
for military adventures in the Caribbean basin. Besides, few policymakers in
Washington were persuaded that even massive, prolonged intervention would
have the desired democratic effect. Not even secretary Hull, the most Wilsonian
of the senior State Deparment officials thought imposing democracy on Nicara-
gua was feasible or that it was worth the political risks to other New Deal pro-
grams in Congress. Hull, too, had learned his lesson from the experience in
Cuba. He was more interested in what was happening in Europe and in getting
the Congress to cooperate with his broad policy goals such as freer trade and
cooperation with Great Britain in an effort 10 preserve peace in Europe, than he
was in getting bogged down in the difficult task of exporting democracy to a
nation whose leaders seemed uninterested in living by its rules and immune to
its spirit.

There were external forces working against a policy of intervention to im-
pose democracy on Nicaragua, or on any nation in Latin America. Escalating
intervention by the United States in Nicaragua, even in the name of democracy,
would alienate governments from Mexico to Argentina. The gathering storm
clouds in Europe made running the risk of alienating potential allies in Latin

17. The U.S. reaction to Somoza's continuismo can be found in Foreign Relations of the United
States, 1945, v. IX (Washington, DC: Government Printing Office, 1969), pp. 1215-1230. For a discus-
sion of elections in Nicaragua under U.S. influence, see Alvare Argiicilo, «Tres modelos de eleccio-
nes en Nicaraguas, Envio, No. 32. {1984.)
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America much too costly. Consolidating those ties became the top policy prio-
rity by the end of the decade. The U.S, government even had adhered without
reservations to a resolution at the inter-American peace conference held in
Buenos Aires in 1936 to the effect that no state had the right to intervene in the
domestic affairs of another. As further elaborations of this Good Neighbor po-
licy, the United States had sought to ensure friendly relations with Mexico,
imposing a settlement of the oil expropriation negotiations that the oil compa-
nies considered grossly unfair.’® Consistent with the emerging policy, the Roo-
sevelt administration sought to bolster Somoza, not undermine his rule by insis-
ting on closer adherence to democratic norms. It invited President Somoza
Garcia to Washington in 1939 as the official guest of President Roosevelt, inclu-
ding a parade down Pennsylvania Avenue and a speech before the Congress. An
initial policy of non-intervention combined with official recognition and public
apotheosis in the U.S. capital provided Somoza Garcia with the key elements to
consolidate his government within and without Nicaragua.

The United States would do much the same with other dictators in the
region. In the face of a perceived threat from outside the hemisphere, the U.S.
government would sacrifice democracy and embrace dictators to ensure their
support. This same policy would be employed during the Cold War, on the
grounds that any form of government was acceptable so long as it was supporti-
ve of the United States in its struggle against hostile forces outside the hemisp-
here. Democracy did not disappear as a goal of U.S. policy in Nicaragua, or in
other countries of the region for that matter, either in the struggle against the
Axis or in the Cold War, There were leaders in Washington for whom the con-
tent of the concept was as vital as the form of the procedures. The U.S. govern-
ment continued to be concerned about the nature of democracy during the
government of the first Somoza and expressed that concern publicly on some
occasions. Even in those moments, however, it is clear that concern for the
purity of democracy in Nicaragua was subordinate to other national con-
cerns.

Somoza Garcia understood the priorities of U.S. policy and the dynamics of
its domestic politics and manipulated them in a brazen and shrewd manner.
During World War II, he was quick to declare his participation in the crusade
against the Axis, He declared war on Japan and Germany, confiscated the pro-
perty of Axis nationals, and moved (with help from the FBI} to stem the activity
of German agents in Nicaragua. But even he was caught in the postwar concern
for democracy that forced Vargas from power in Brazil and made Peron’s life so
difficult in Argentina. The wartime crusade against the Axis and the anti-
communist crusade of the Cold War reduced foreing policy to a zero-sum game.
«You are either with us or against us», as John Foster Dulles put it during the
1950s, Within such a scheme, if the U.S. government feared subversion or inter-
vention by the <enemy» then stability and the ability and disposition to oppose
that subversion was more important than the quality or nature of the regime. It
was the purpose of Somoza and his allies in Washington to make sure that the
State Department understood Somoza's support of U.S. policies within the con-
text of that zero sum game.

The one time he failed, in the «soft» period after the war, clarifies the nature

i8. For a comprehensive discussion of this policy, see Wood, op. cit..
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of this mechanistic calculation of policy priorities within the U.S. government.
When Somoza made clear his intentions to remain in office past 1947, bis rela-
tions with the State Department soured noticeably. Spruilie Braden, a fervent
Wilsonian known best for his public campaing against Juan Peron in the Argen-
tine presidential elections of 1946, tried while he was Assistant Secretary of
State for Latin America to persuade Somoza to relinquish the presidency once
his term expired in 1947.1% In fact, Somoza dropped his reelectionist plans and
put forth the candidacy of Leonardo Arguello, an old Liberal whom Somoza
thought he might control easily. Braden wanted Somoza out of the picture
entirely to the point of even relinquishing his post as commander of the Guardia
Nacional. When Arguello, already inaugurated as president, demanded Someo-
za's resignation from the Guardia, he had reason to expect the United States
would back him up.

Somoza moved fast. He had the Nicaraguan congress declare Arguello unfit
to occupy the presidency, appointed a new interim president, and chased Ar-
guello into exile in Mexico. The United States responsed with the withdrawal of
its ambassador and the commandant of the military academy and, together with
the other nations assembled in Bogota in 1948, declared its unwillingness to
recognize the puppet regime in Managua. For a brief while, Leonidas Trujillo of
the Dominican Republic was the only Latin American head of state to recognize
the Nicaraguan government. Through it all, Somoza managed to retain his un-
disputed control over the Guardia Nacional, the bottom line of his hold on
political power in Nicaragua and the one institution that the United States
would not risk alienating. By this time, Braden was gone from the government,
and the iron zero-sum logic of anti-communism ruled in the State Department.

Somoza's hold on power was strengthened by a number of social and eco-
nomic changes that took place in Nicaragua after 1945.2° These changes also
contributed to an evolution in the practice of democracy in Nicaragua. Toget-
her, these changes, more than the passive acceptance of the U.S. government,
help to explain the extracrdinary longevity of the Somoza dynasty. First, there
were fundamental economic changes that shifted power among elements of the
national elite, thereby ending forever the regional factional politics that had
characterized Nicaragua for a century. Pant and parcel of these changes were a
dramatic expansion of the state, traditionally feeble in Nicaragua, and a signifi-
cant mobilization of popular forces, mainly through corporatist organizations
manipulated by the state, but in some measure through unions with class cons-
ciousness and through a number of new political groups that began to address
specific social questions.

These changes made Nicaragua appear a more open political system com-
pared to the regimes in El Salvador, Honduras, or Guatemala until the fall of the
Ubico dictatorship. And, if we keep in mind the Wilsonian concern for elections
and constitutional forms and procedures that characterized the democracy-for-
export imposed on Nicaragua by the United States in the decades prior to and

18, For a detailed history of the Argentine episode and the debate within the U.S. government
over democracy as a policy priority and the willingness to intervene in the affairs of Latin American
states in order 1o impose democracy these see my Argenting and the United States: 4 Conflicted
Relationship (Boston: Twayne Publishers, 1990). .
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Formation in Nicaragua (Chape] Hill: UNC Press, 1991).
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following World War I, then we can understand the Someocista system as consis-
tent with that model. The infrastructure of democracy was in place, elections
were held, constitutional norms were followed. Of course, they were manipula-
ted shamelessly to keep Somoza in power and to allow the opposition approved
by the regime some room for maneuver. For example, Somoza’s overthrow of
Arguello in 1947 was followed by a heavy-handed persecution of Conservatives
and dissident Liberals, but in anticipation of the 1950 elections, Somoza made
sure to woo the Conservatives and have them participate in the election. The
preelectoral agreements reached were so explicit that the distribution of elec-
ted positions was mostly decided even before the polling took place: the Libe-
rals and the Conservatives would be the only parties running and the Conserva-
tives would get 17 of the 60 seats in the legislature and representation in all
town councils. They also would get a certain number of judgeships, all in ex-
change for participation and acceptance of the results. General Chamorro, who
had been expelled from the country in 1947 for plotting a coup against Somoza,
was persuaded to return and sign, with Somoza, the so-called Pact of the Gene-
rals, which set the stage for the electoral charades of the following deca-
des.?!

Factors outside Nicaragua continued to have 2 determining impact upon
the perception of and concern for democracy in Nicaragua by the U.S. govern-
ment and its policy toward the regime in Managua. First, the establishment of
pluralist democracy in Costa Rica after 1948 altered the calculation of priorities
within U.S. policy te the detriment of Somoza; and, then, the radicalization of
the Castro regime in Cuba after 1959 served to restore the delicate balance of
the zerc-sum game to forestall any moves in Washington to bring the Somoza
dynasty to an end.

Someoza Garcia had been close to deposed Costa Rican president Calderén
Guardia and relied on him to provide a measure of international support for his
regime. Costa Rica was one of the first to recognize Somoza’s puppet president
after the overthrow of Arguello in 1947. But as the democratic regime in San
José was consolidated, it began to use the machinery of the OAS and the rheto-
ric of the Cold War to ostracize Somoza and to try to push him from power. José
Figueres made his attacks on Somoza part of a crusade for democracy and
freedom. He joined together with other democratic colleagues in the region to
form The Caribbean Legion with the avowed purpose of ousting all of the dicta-
tors in the Caribbean basin. The OAS provided the military hardware necessary
to defeat the Costa Rican rebels armed by Somoza and coming from Nica-
ragua.

The U.S. government was happy to have the OAS intervene and apply pres-
sure on Somoza to cease trying to overthrow the Figueres government, It was
embarrassed by the conflict and uncomfortable under the pressure from the
democratic forces in the area coming as it did so soon after the military interven-
tion in Guatemala to overthrow a democratic regime whose reformist policies
were seen by the U.S. government as discriminating against U.S. capital, dange-
rously destabilizing and subject to subversion from outside the hemisphere. The

21. The agreement was ratified formally by the Nicaraguan congress as «Decreto convocando a
elecciones para Asamblea Constituyente y Presidente de la Republica», La Gaceta/Diario oficial, vol.
54, No. 75 (April 15, 1950).
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issue was raised whether supporting the Somoza dynasty was more destabili-
zing than attempting to remove it. It was a delicate balance in which the more
conservative posture in Washington was to do nothing unless concerted Latin
American pressure made intervention a popular and necessary alternative. As
ever, the global concerns of U.S. policy would determine the relative weight
accorded to democracy and stability as policy goals in any given episode.

Aside from the conflict with Costa Rica, Somoza earned high marks in
Washington during the first Eisenhower administration. Not only did he protest
his anti-communism loudly and often. Thanks in large measure to the strong
prices for the country’'s principal exports crops, cotton and coffed, the economy
enjoyed a prolonged period of expansion. Somoza never asked for U.S. aid, only
trade and private investment — the perfect model for a conservative business-
oriented administration that told Latin American leaders that the best way to
end their region’s backwardness and poverty was to open their economies to
the magic of private entrepreneurship and foreign private investment.?

The conflict with Costa Rica came to a halt temporarily with the assassina-
tion of Anastasio Somoza in September 1956. Somoza Garcia was running for
reelection when he was shot. There is no doubt that he would have won the
1957 elections given the control his government exercised over the electoral
machinery. Thus, when Luis Somoza, the elder son of Somoza Garcia, was cho-
sen by the Nicaraguan congress to fill out the term of his father, and when he
ran unopposed as the presidential candidate in the 1957 elections, the U.S.
government had nothing to offer but congratulations to the new head of
state.

The timing of the transition in Nicaragua shows a bit of Somoza luck. By the
end of the Eisenhower administration, democracy regained some of its value as
a tool of U.S. policy. For the first time since the administration of Woodrow
Wilson, the absence of democracy was considered a destabilizing factor which
could lead to subverseion and outside influence in the area. It is instructive to
compare the very different response of the U.S. government to the ouster of
Batista in 1959 or the assassination of Trujillo in 1961.2

When Kennedy was elected in 1960, a true Wilsonian disposition to export
democracy and the conviction that demecratic government was infinitely ex-
portable and adaptable returned to U.S. pelicy. Now, however, it was explicitly
tempered by a fear of the Communist menace and manipulated to undercut
pressure in Latin America for radical change. As it had been for Wilson, demo-
cracy was a reasonable political system that would end the appeal of more
radical solutions to the region's problems.?* Both the Eisenhower and Kennedy
administrations tried to get the nations of Latin America involved in a struggle
against Cuba in which the presence or absence of democracy would be a critical

22. On the economic situation, see Walter, ap. cit.; and, V. Bulmer Thomas, The Political Eco-
nomy of Central America Since 1920 {Cambridge: Cambridge University Press, 1987). On the business
approach to development at this time, see Robet Wagner (Standford: Standford University Press,
1968}, and Stephen Rabe, Eisenhower and Latin America (Chapel Hill: University of North Caroiina
Press, 1988},

23, The transition in policy during the second Eisenhower administration is chronicied in
Rabe, ap. cit.

24. This period is discussed in Tulchin, «The United States and Latin America in the 1960s»,
Jourmal of Inter-American Studies, 30, 1 (Spring 1988).
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feature. In the case of Nicaragua, Kennedy was prepared to sacrifice Somoza, if
necessary, but he would not act alone, He was surprised and disappointed when
there was so little positive response from Latin American leaders.

Luis Somoza realized that his government’s good standing in Washington
required a boost. The coffee and cotton boom of the 1950s intensified the
growth of the export sectors and widened the gap between the rich and the
poor. More serious to liberal critics in the United States, the Somozas had used
the growth of the Nicaraguan economy to turn Nicaragua into a family fiefdom,
Of greatest concern in Washington was the founding of the Frente Sandinista de
Liberacién Nacional (FLSN) in Havana in 1961. The FLSN made it clear that it
would employ armed struggle to rid Nicaragua of the Somozas and that it per-
ceived the United States as the principal cause for Nicaragua’s underdevelop-
ment. Castro was attempting to export marxist revolution the way the United
States exported capitalist democracy. To observers in Havana and Washington,
the most corrupt dictators were the most vulnerable, and the U.S. government’s
support for those dictators was a potencial cause of embarrassment.

This combination of internal and external events and circumstances
prompted Luis Somoza to push for reforms along a number of lines. The regime
decided to reform the constitution in order to allow for third party representa-
tion in the legislature, while guaranteeing the opposition at least one third of
the seats in the congress regardless of the electoral cutcome. Control of the
electoral machinery would remain in the hands of the government party so that
there was no real danger of an upset. The regime also decided that it was conve-
nient tc place a non-Somoza in the presidency; the person chosen was Rene
Schick, a long-time associate of the Somoza who had occupied a variety of posts
in government since the 1930s and who would be completely tractable.? After
Schick’s election in 1963, Luis Somoza stepped down to head the Liberal party
and participate in legislative affairs.

The government proceeded to enact the first land reform law in Central
America since Arbenz’s ill-fated attempt of the early 1950s in Guatemala. Extre-
mely mild and cautions, the law did speak about «elevating the standard of
living of the peasant masses» and of redistributing land, but stopped short of
expropriating private property unless it was totally unused and restricted the
land reform program national lands or those purchased by the land reform
institute. To no one’s surprise, the results of land reform were quite limited.
Agrarian policies tended to favor private export producers, especially those
engaged in meat and cotton production.?

These political and socic-economic measures, together with others that
sought to modernize the state’s role in national development, were more than
sufficient to allow the United States to channel large amounts of Alliance for
Progress funds to Nicaragua. Within the Alliance vision of a democratized and
modernized Latin America, Nicaragua appeared to be doing the right things. Of
course, Nicaragua was doing other things which were equally important for the
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United States, such as providing unrestricted use of its territory for anti-Castro
activities {including training the troops for the Bay of Pigs invasion} and kee-
ping a very close leash on leftist activities within Nicaragua.

Thus, U.S. interest in democracy in Nicaragua during the 1960s was tempe-
red and limited by security concerns which became paramount after the
triumph of the Cuban Revolution and the increasing Soviet presence in the
Caribbean. The Guardia Nacional, long the heart of the Somocista regime wit-
hin Nicaragua, became the most coddled ally of the United States within the
Central American region. The creation of the Central American Defense Coun-
cil (CONDECA) in 1963 gave the commander of the Guardia Nacional of Nicara-
gua an unrivaled position of influence in the entire region, as well as within
Nicaragua. The commander of the Guardia after 1956 was Anastasio Somoza
Debayle, Somoza Garcia's younger son. «Tachito» lacked his father’s sense of
balance and his brother’s political skilis. These deficiencies together with
boundless greed would be his undoing. When Luis Somoza died in 1967, Tachi-
to ran for president in election sheld that same year. He won easily despite
public expressions of protest which the Guardia repressed violently, leaving
hundreds dead in the streets of Managua in January 1967.

The Johnson administration decided not to protest these activities. It had
become so concerned with Vietnam that it did not have the collective energy to
engage in a protracted effort to force Somoza to clean upa his act. Latin Ameri-
can policy had come under the control of Assistant Secretary of State Thomas
Mann, a career official whose decidedly conservative approach led to the rejec-
tion of the pro-active thrust of the Alliance for Progress. Members of the John-
son team felt they had been forced to intervene in the Dominican Republic in
1965 to prevent a chaotic situation out of which groups sympathetic to Castro
might emerge. In this context, it did not seem to make any sense to Mann and
others to destabilize the Guardia in Nicaragua.

In the course of the Nixon administration, as the war in Vietnam was
brought to an end, opposition in the congress and in the public to U.S. support
for unpopular and corrupt dictators grew in size and vehemance. Nixon and his
chief foreing policy advisor, Henry Kissinger, had little interest in Latin Ameri-
ca and began to distance themselves from the more reprehensible of the re-
gion's rulers. According to Nixon's formula, the dictators would get only a
handshake. A warm embrace would be reserved for the region’s democrats, the
true friends of the United States.

Under increasing internal and external pressure, Somoza decided to repeat
a move used successtully by his father in the 1940s. He called on the Conservati-
ves to join his Liberal party in revamping the political system. The Conservati-
ves, under Fernando Aguero, behaved just like they had under Chamorro in
1947 and 1950: they jumped at the opportunity and signed a pact with Somoza's
Liberal party in March 1971 which guaranteed them a share of the seats in the
legislature, judgeships and positions on the municipal councils.?” The deal be-
came known as «Kupia Kumi», the Misquito words for «One single heart» with
which Pedro Joaquin Chamorro, the young editor of La Prensa and son of the

27. The text of the legislation is in La Gacera/Diario Oficiel, vol. 75, No. 207 (Sept. 11,
1971).
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earlier Conservative leader, baptized and ridiculed the agreement. Kupia Kumi
was followed by a legislative decision to hold elections in February 1972 for a
constitutional convention which would, in turn, choose the theree man junta
that would run the country until a new president, elected under the new consti-
tution, took office in January 1974. Somoza resigned from the presidency and
turned power over to the junta on which Aguero sat.

In December 1972, an earthquake devastated Managua. Anastasio Somoza
Debayle, as Commander of the Guardia, declared himself head of the National
Emergency Committee (Coordinador de la Junta de Reconstruccion) to handle
relief and reconstruction in the Managua area. He had himself named head of
the Committee and brought in the entire cabinet to assist him, thus creating a
parallel government structure which had no immediate responsiblity to the
governing junta.?® Aguero, the Conservative member of the junta, resigned in
protest, but a more pliant Conservative was named to replace him. U.8. ambas-
sador Turner Shelton, one of Somoza’s most fervent defenders, strongly sup-
ported request by the Nicaraguan government for emergency aid. Within eight
months of the earthquake, the Nicaraguan government had negotiated loans
with foreing credit institutions worth approximately $100 milion to finance the
cleaning up operations, reconstruct the infrastructure, and reactivate the eco-
nemy. Other funds were allocated in the national budget itself. And with Someo-
za back in the presidential office after an unopposed campaing in 1974, the way
was prepared for a veritable orgy of corruption and open, ¢cynical manipulation
of the system for the enrichment of Somoza Debayle and his cronies beyond
anything perpetrated by any previous Nicaraguan ruler. It was as if Somoza had
thrown all caution to the wind, defying the domestic opposition, the United
States, and the rest of the world to stop him if they dared.

The legitimacy the Somoza dynasty, built up with great care by Somoza
Garcia and Luis Somoza, careful to accommodate the sensibilities of the U.S.
government and operate within the rules of formal democracy and electoral
pelitics, eroded rapidly in the face of Somoza Debayle’s civic depravity. The
FSLN’s campaign picked up steam after some successtul operations in Managua
and the interior in 1974 and 1975, while the business community, long the
dynasty's major civil bulwark, looked with fear and anger at the rapidly growing
empire of the Somozas that became engorged on the reconstruction of Mana-
gua. In the United States, concern with human rights viclations in all of Latin
America emerged as one of the most passionately espoused issues in the Con-
gress. Nicaragua began to get its share of accusations as the Somoza regime
responsed to increasing dissidence with brutal tortures and political persecu-
sion. The election of Jimmy Carter in 1986 signaled that U.S. concern for hu-
man rights had an advocate in the White House itself.

By the end of 1978, the administration in Washington knew that Somoza's
days were numbered unless the U.S. tried to do what itdid in 1912 and 1927. But
this was out of the question. The struggle against Somoza involved, on the one
hand, an enraged populace that had suffered enough corruption, brutality, and
injustice, a population that had witnessed enough hypocrisy from its rulers and
more than enough repression of its advocates. On the other hand, it involved a

28. See «Decreto de creacién del comité de Emergencia Nacionals, La Gaceta/Diario Oficial,
vol. 77, No. 30 (Feb. 10, 1983).
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set of countries, in Latin America and Europe, willing to assist in the overthrow
of the regime once and for all. If the United States had decided to act on behalf
of Somoza, it would have done so completely alone and in defense of a regime
which had very little internal support and no international support outside,
perhaps, of Paraguay. Not even the military dictatorships in Guatemala and El
Salvador were willing to stretch a helping hand to Somoza; they had sufficient
problems of their own holding on to power.

The policy debate in the Carter administration over how to handle the
collapse of the Somoza regime reflected virtually the same set of priorities and
calculations that had infused the policy formulation process since the first inter-
vention in Nicaraguan affairs in 1909: the global perspective of U.S. interests,
the presumed responsibilities of the United States in the region, and the likely
implications of any decision for the broader foreign policies of the government.
Two conjunctural considerations framed the debate: the efficacy of the human
rights policy in relations with the Soviet Union, and a determination not to
repeat the supposed mistakes made by the Eiseonhower administration in nego-
tiating the end of the Batista regime in Cuba twenty years earlier. These two
considerations, together with the fact that the nations of Latin America were
more united in their determination to push Somoza from power as soon as
possible than they had been on any issue in inter-American politics since the
Caribbean legion had urged the United States to take the lead in supporting
democratic regimes in the region at the end of the 1950s and the beginning of
the 1960s. All of these factors pushed the Carter administration to assume an
active role in getting Somoza to leave Nicaragua. The only countervailing force
was the insistent warning on the right that failure to support Somoza, a loyal
friend in the struggle against communism, would play into the hands of hostile
forces. None of these considerations tock Nicaragua into account ner attemp-
ted to weigh policy options in the light of the legacy of U.S. relations with
Nicaragua in the twentieth century. The result war a clear policy put into effect
in a hesitant manner with little public notice: the United Stated would not save
Somoza nor could it get credit for forcing him from power.?

V. Revolution and Democracy after 1979

The overthrow of the Somocista regime in 1979 did not end the debate
about democracy in Nicaragua by any means. To the extent that the Sandinista
Front for National Liberation took effective control of the new revolutionary
state, other groups within the Nicaraguan polity felt left out and began to enga-
ge in active opposition to the revolutionary government and its policies. The
United States, on the other hand, could not remain indifferent to the course of
events in Nicaragua. Under President Carter, the United States government
agreed to provide economic assitance (to the private sector primarily) and at-
tempted to engage in a correct dialogue with the new revolutionary govern-

29. For discussion of Carter’s policy in Nicaragua, see Anthony Lake, Somoza Falling. The
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human rights issue, Lars Schoultz {Princeton: Princeton University Press, 1985).
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ment. But events in neighboring El Salvador, where the strength of the insur-
gent Farabunde Marti National Liberation Front (FMLN) threatened another
revolutionary regime in Central America, put the U.S. administration on guard.
Nicaragua again became a country within a region where U.S, security con-
cerns overwhelmed any policy considerations about development, reform, or
even democracy.

The U.S. election campaign of 1980 dragged Nicaragua back into its tradi-
tional role of a geo-strategic issue for U.S. policymakers and politicians, As
during the early part of the 20th century, Nicaragua again was reduced to a
place on the map that could not be allowed to «fall> into the hands of an extra-
continental, hostile power and whose «falling» had nothing or very little to do
with internal factors it might have been caused by and could be prevented by
external forces alone. The elimination of both the Shah in Iran and Semoza in
Nicaragua became an important topic of Ronald Reagan’s campaign for the
presidency. President Carter stoed accused of «lesings those two countries by
not doing enough to help their erstwhile leaders and by insisting on a respect
for human rights that undermined the old regimes's strength. While Iran pro-
bably could not be returned to the fold by the forceful reinstalation of a pro-U.S.
regime, Nicaragua, much closer and much more vilnerable to U.8. pressure,
seemed an ideal place for Washington to work its will,

As explained in the Sante Fe Memorandum that summarized the Republi-
cans' campaign interest in the hemisphere, Central America was a region under
attack. The Soviet Union and its allies had taken advantage of U.S. weakness to
penetrate into our very backyard. It was time to strengthen the nation's will. To
show the Soviets and the rest of the world that the United States was prepared to
reassert its dominance and stop and even reverse the falling domines, Central
America, because of its proximity, would be the ideal place to begin with a
quick victory.*®

The Reagan administration lest little time in putting together a policy to-
wards Central America that sought the military defeat of the FMLN in El Salva-
dor and the cverthrow or replacement of the FSLN government in Nicaragua.
The second cbjective was never spelled out publicy in such terms. After all,
Washington maintained diplomatic relations with Managua during all the Rea-
gan vears and insisted that it only wanted the development of a full-fledged
democracy of a Western type in Nicaragua, Still, the extraordinary efforts made
by the Reagan administration before Congress to secure funding for the coun-
ter- revolutionary forces operating cut of Honduras make it clear that the real
objective was to achieve some sort of military victory. On the other side, the
Sandinista government perceived U.S. objectives in similar terms and procee-
ded to gear up its forces for a protracted and costly war.

Within this confrontational environment, the space for political expression
and competition within Nicaragua became more restricted. The government of
Nicaragua had to face both the military attacks of the contras and the severe
consequences of the cut-off of U.S, and multilateral aid. The establishment of
the military draft proved particularly unpopular, while the economic decline
that set in after 1983 made it increasingly difficult to maintain social services
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and economic subsidies that constituted the basis of the revolution’s redistribu-
tive and development policies. Politically, the triumphant revolutionary coali-
tion had begun to break apart by 1982 and those who were never much convin-
ced about the Sandinistas’ intentions now saw a chance to make common cause
with the United States.

The Sandinistas tried to defuse the growing crisis by seeking a political
arrangement with the United States through talks with Washington officials
held in Manzanillo, Mexico, during 1984, But these conversations led to not-
hing; on the contrary, Assistant Secretary of State for Latin American Affairs,
Thomas Enders, who thought that a negotiated settlement was possible, was
sacked and replaced by Elliot Abrams, a hard-liner who identified totally with
President Reagan's beliefs about the inherent evilness of Sandinismo. Within
Nicaragua, the Sandinistas attempted a rapprochement with the internal oppo-
sition by renewing their promise to hold elections by 1985. Such a promise had
been made in 1981 and formed part of the Sandinista pledge to take Nicaragua
down the road of pluralist democracy, a mixed economy, and international
non-alignment.

Ever since 1981, the Sandinista party had held conversations with the other
political parties of Nicaragua in order to reach agreements on the organization
of the electoral process. As a result of these contacts, legislation was passed by
the Nicaraguan legislature in 1983 and 1984 that set the basis for the holding of
elections for president and a constituent assembly in November 1984. The su-
pervision of the electoral process would be in the hands of a five person Supre-
me Electoral Council with opposition party representation, remarkably similar
to arrengements made between the Liberals and the Conservatives during the
Somoza years. The participating political parties were defined as contenders for
power and would be alloted material resources by the state in order to carry out
their campains.®!

The response to the electoral initiative was mixed. Within Nicaragua, a
number of parties decided not to participate, even though they conducted ex-
tensive negotiations with the Sandinista Front until only a few weeks before the
election itself. One group of opposition parties and business associations, the
Coordinadora Democratica, put forth the candidacy of Arturo Cruz, but he
dropped out of the race when conversations in Rio de Janeire with Sandinista
representatives broke down. The presidential candidate of the Independent Li-
beral Party, Virgilio Godoy, also withdrew although many of his party’s candida-
tes continued to campaign.

In the cases of both Arturo Cruz and Virgilio Godoy, the United States
exercised strong pressure to achieve their withdrawal. By doing so, Washington
sought to undermine the legitimacy of the electoral process and of the entire
political system. However, seven parties remained in the running, three of them
to the right of the Sandinista Front and three to its left. The results gave the
Sandinista Front the Presidency of the Republic and three quarters of the seats
in the National Assembly in elections which were remarkable for their calm and
high voter turn-out. Still, the U.S. government refused to acknowledge that
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elections in Nicaragua had produced a legitimate government. The elections
themselves were dismissed as «farcical» by Washington. After 1984, the United
States increased the pressure on Nicaragua by openly seeking assistance in the
Congress for the contra forces, which by now had been indentified as «freedom
fighters» and likened to the Founding Fathers of the United States. It was clear
that Washington’s concern for democracy in Nicaragua was a function of its
desire to rid itself of the Sandinistas.

The role of democracy in Reagan’s Central American policy grew over
time. At the outset, it seemed an afterthought or a cynical use of rhetoric to
appease domestic liberal critics. By the end of the decade, it was the driving
force behind the administration’s policy in the hemisphere .’ The shift must be
attributed to a sereis of miscalculations by the administration of U.S. public
opinion, of the expression of that opinion through the congress, and of the
consistent and stubborn pressure of our European allies. The decline of the
Soviet Union, the accommodation of the Sandinistas to their geopolitical rea-
lity, and the growing determination of the nations in the region to end the
bloodshed also gave democracy greater weight in the policy calcuations of the
U.S. govermment.

The Reagan administration thought it could apply force as it chose in El
Salvador in its quest for a quick, uplifting victory. As soon as armed Green:
Berets were shown on the evening news, the public indicated its bipartisan
opposition to any adventure that threatened to escalate out of control —~ what
came to be called the Vietnam syndrome. The congressional counterpart of this
phenomenon was the reduction in the executive’s leverage over the policy pro-
cess in the aftermath of the war in Vietnam and Watergate which strengthened
the disposition and the capacity of fairly small groups of legislators to question
the legitimacy of the executive’s policy and its interpretation of events in the re-
gion.»

The varying interpretations hinged on the relative importance attributed to
internal or external factors as causes of the unrest in the region. Reagan and his
senior advisers were convinced the problems had external causes and would be
solved once those causes were removed. Liberal opposition could be ignored.®
What could not be ignored was the fact that most of our allies disagreed with the
U.S. government's official explanation of what was happening in Central Ameri-
ca, rejected its manichean association of the struggle in El Salvador and Nicara-
gua with their security, and insisted with growing conviction that a negotiated
settlement was preferable.’s In each of these factors, the concept of democracy
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as a goal, as an objective of policy was crucial. In El Salvador, it became impor-
tant because it was notoriously absent from the concerns of the government we
supported there. In Nicaragua, it was important because our support of the
contra, with remnants of Somoza’s Guardia Nacional prominent in its leaders-
hip, seemed inconsistent with the achievement of that goal. In addition, from
the very beginning, the Sandinistas appeared sensitive to the power of demo-
cracy as a bargaining chip in its dealings with the United States, with the NATO
nations, with own opposition, and with the nations of Latin America. All of these
factors kept democracy on the table for discussion as a policy goal and kept
increasing it as a priority in the policy process.

The increase in the levels of military confrontation in Nicaragua {and El
Salvador) also engaged the attention of a number of Latin American countries,
four of which came together to form the Contadora Group. The Contadora
peace initiative finally put together a draft treaty by the middle of 1986 but the
Central American countries, which had participated in the discussions over the
draft, never got around to signing. The United States government, which gave
formal support to the Contadora initiative, did not like the form which the final
draft took, especially because it recognized the existing governments, set limits
on foreing troops, arms shipments, and military maneuvers and bases in the
region, and demanded an end to economic sanctions (which the United States
had imposed on Nicaragua).*

Although Contadora was stillborn, it laid the basis for another regional
peace initiative introduced by President Oscar Arias of Costa Rica in early 1987.
The Arias Plan succeeded to some extent precisely because it was not as ambi-
tious as the Contadora Plan; it centered on the political aspects of the problem
(dialogue, amnesties, elections) and left out the military components, which
would have affected the United States most directly. Even though Washington
described the Arias Plan as «flawed», it was embraced by the other Central
 American presidents when they met in Guatemala in mid-1987 and took shape
in succeeding meetings.

The Arias Plan bore its most immediate and important fruits in the case of
Nicaragua. The agreement signed by the government of Nicaragua and the con-
tras {by then formally known as the Nicaraguan Resistance) at Sapoa in March
1988 committed both sides to initiate negotiations for a long-lasting solution
that included the freeing of political prisoners in Nicaragua, the disarmament
of the contra fighters, and a general amnesty for everyone who had left the
country for political reasons. At the same time, support in the U.S. Congress for
assistance to the contras waned in the aftermath of the Iran-Contra scandal and
President Reagan cut a deal with the Speaker of the House, Jim Wright, that
included tacit support for a negotiated settlement to the Nicaraguan war. From
that moment on, the prospects for the success of the Arias peace initiative in the
cause of Nicaragua looked especially good.
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The government of Nicaragua also was desperate for an end to the war and
the economic sanctions that had destroyed the promises of the revolution in the
fields of education, health, and employment. For its part, the Soviet Union made
it clear to Nicaragua in October 1988 that further assistance for Nicaragua's
development was predicated on a resolution of its differences with the United
States. Thus, when the five Central American presidents met in El Salvador in
February, 1989, President Daniel Ortega of Nicaragua made specific commit-
ments to assure the complete respect for democratic principles and procedures
in his country as part of an overall political settlement. He offered to advance
the date of presidential and legislative elections from November to February
1990, he promised to reform electoral legislation to satisfy all the political par-
ties, and he announced that international observers from the United Nations
and the Organization of American States would be invited to observe the electo-
ral process from beginning to end. In exchange for these commitments, the
Central American presidents promised to put together within ninety days a plan
to demobilize the contra forces.

At this time, the U.S. policy towards Nicaragua shifted noticeably. Congress
allowed further non-military assistance for the contras on condition the admi-
nistration pressure contra leaders to return to Nicaragua and participate in the
elctoral process. Bush argued that the efforts to democratize the Sandinistas
required the armed threat of the contra. But, the events in Eastern Europe
made the Soviet menace pale as an argument in congress and the spreading
crisis in the Savings and Loan industry made spending money on the contra
seem frivolous. To assure «a level playing field», the U.S. government assigned
funds for the opposition parties and groups through the National Endowment
for Democracy and encouraged private citizens to help out in this new crusade
against the Sandinistas. Once a viable opponent to the FSLN was organized in
the form of the Union Nacional Opositora (UNQ), Washington did little to hide
its electoral preference. The fourteen parties that made up a fractious UNG
stretched from the Communists on the left to a faction of the Conservatives on
the right but Mrs. Violeta Chamorro, the presidential nominee of UNO, was
deemed a strong candidate to face incumbent President Ortega. Mrs. Chamorro
was received by President Bush at the White House and she toured a number of
U.S. cities with large Nicaraguan emigre populations.

Once the campaign got underway, it became clear that the underlying issue
was the United States. The Sandinistas identified Mrs. Chamorro as the candida-
te of the Bush administration and criticized her willingness to work with contra
leaders who had returned to the country. Her promise to end the military draft
and dismantle the economic policies of the Sandinista government left her
open to the accusation of being a contra herself. Mrs. Chamorro, in turn, accu-
sed the Sandinistas of provoking the United States and turning their backs on
the Western democracies that had helped them in their struggle against the
Somoza dictatorship.

Once committed to the electoral option, it became clear that the Sandinis-
tas would seek a working relationship with the United States to wind down the
war and gain access to the credit of the multilateral lending agencies. The same
events in Eastern Europe that made them appear less threating to the United
States implied a decreasing commitment of the Soviet bloc countries in Nicara-
gua's development projects and its military defense, making them more vulne-
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rable to external pressure. In the case of UNQ, its strong ties with the principal
business groups of Nicaragua effectively mandated a normalization of relations
with the United States in order to gain access to U.S. markets for sugar, beef,
and coffee. Business groups also pressured for normalization of relations with
Nicaragua’s Central American neighbors.

On February 25, 1990, Nicaraguans went to the polls to elect a government
which would chart a new course for their country. They had heart campaign
speeches, watched television debates, participated in numerous rallies and
street demonstrations, and discussed among themselves what the best choices
might be. During the entire campaign, the country was invaded by hundreds of
observers from the UN and the OAS, as well as numerous private groups and
organizations from the United States, Latin America, and Western Europe. Alt-
hough scme argued that Nicaragua’s sovereignty was compromised by the very
visible role of foreign political actors in the electoral process, such a presence
also helped to assure a high level of participation and te legitimize the results
both within and outside Nicaragua.

The election of February 25, 1990, proved a turning point in Nicaraguan
political development. After ten years of confrontation with the United States,
the people of Nicaragua were tired and poverty-stricken, They knew that to end
the war and initiate some sort of economic recovery, they had to come to terms
with the United States. The Sandinistas had recognized this for some time. The
election results left no doubt that Mrs. Chamorro was seen as the political lea-
der with the best credentials to begin a new relationship with Washington. The
Nicaraguan people did not turn their backs on the Sandinistas strictly out of
ideological convictions. Mrs. Chamorro got over 54 % of the vote to Daniel
Ortega’s 41 %. In the legislative branch of government, the UNO coalition en-
ded up with 51 seats to 39 for the FSLN.¥

The results surprised most observers. President Ortega commented after
the vote that the Nicaraguans had gone to the polls «with a gun 1o their heads».
It was not the first time they had done so. The transition to democracy will not
be easy. The Sandinista Front remains the strongest single political organiza-
tion within the country, with a solid voting bloc in the Assembly and considera-
ble support among peasants and workers. UNO, on the other hand, was created
with a purely electoral objetive. Now that it is in government there is no assu-
rance that it will remain united, even after changing its name from Unién Na-
cional Opositora to Union Nacional Organizada. For example, Mrs. Chamorro
has no party affiliation of her own nor does she exercise any special authority
over the remaining contra forces. Ironically, her government will need the
support of the Sandinistas more than from her own political following during
the difficult transition from war to peace as the contra forces are demobilized.
She will also need the strong economic and financial support of the United
States to ensure that her promises of a better future for all Nicaraguans do not
remain a purely electoral ploy. The decision in May 1990 by the U.S. congress to
reject President Bush's proposal for emergency aid to Nicaragua is not encoura-
ging.

What is really at stake is a new political system for Nicaragua. For the first

37. For complete official results of the ubting, see Barricada Internacional (March 10,
1990).
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time in the 20th century, all political forces in Nicaragua, large and small, made
their case before the Nicaraguan people and sought their votes. For the first
time, a democractically elected head of state turned over the office to a demo-
cratically elected candidate from the opposition. For the firs time, no one {ex-
cept the more recalcitrant contra forces) has denied the legitimacy of the new
government. The 1990 election in Nicaragua is the closest that country has ever
come to practicing the basic principles of pluralist democracy, albeit within the
worst possible social and economic conditions and under severe external pres-
sure, If the U.S. government wants to claim credit for promoting democracy in
Nicaragua, it should do so with extreme caution.

The United States intervened in Nicaragua politically and militarily at least
once in each of the first four decades of this century to set up a democracy, but
the end result was nearly half a century of Somocista dictatorship. In the 1980s
the United States intervened again in defense of democracy, but the result is a
country with a devastated economy and deep social and political divisions. It is
tempting to suggest that if democracy does flourish in Nicaragua during the
succeeding decades, it will come to pass not because of the United States but
more likely in spite of it. The United States has been remarkably unsuccessful in
its efforts to implant its special version of pluralist democracy in Nicaragua. So
startling is the historical record, that it is tempting to suggest, further, that
democracy in Nicaragua will have a better chance if the United States lets it
develop on Nicaragua's terms rather than trying to dictate and impose its own
version «for export only». But the same historical record suggests that the Uni-
ted States has been a critical actor in Nicaraguan politics for eighty years. There
is no reason to believe that it will end that role in the near future. The question
which the United States and Nicaragua must face together is how the role of the
United States can be made constructive and positive in the effort to create a
democratic and just society in Nicaragua. It is a question that will not be easy to
answer.
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La intervencion armada de

Estados Unidos en Panama:

un acto internacionalmente
ilicito

Maria MuRNIZ DE URQUIZA*

Una vez mas Estados Unidos, continuando con lo que ya podemos conside-
rar como una constante de su politica exterior respecto a América Latina, ha
insistido en marginar, ¢con su actuacién basada en la fuerza, las normas que
marcan la pauta de la convivencia pacifica entre las naciones. Trataremos de
analizar los elementos que han conformado la ultima intervencién americana,
asi come los argumentos que se han alegado a favor y en contra de ella para
determinar, a la Juz del Derecho Internacional, su caracter.

La Sociedad Internacional y su ordenamiento juridico, el Derecho Interna-
cienal, han ido evolucionando —sobre todo a partir del fin de Ia I Guerra
Mundial y la creacién de las Naciones Unidas— en un procesc de adecuacién de
las normas que rigen la conducta de los Estados a Ia filosotia o los principios
ideolégicos sobre los que se ha inspirado la construccién de [a nueva Sociedad
Internacional. En este sentido, hace relativamente poco tiempo, la interven-
cion armada de un Estado en otro —va fuera para proteger sus intereses, como
respuesta a una politica considerada poco amistosa ¢ simplemente como un
instrumento normal de las relaciones internacionales— no era ni una novedad
ni, desde luego, un delito. Sin embargo, en el ordenamiento vigente existe una
amplia y precisa normativa juridica que prohibe taxativamente el uso de la
fuerza en las relaciones internacionales, la ingerencia en los asuntos internos
de otros Estados, v que obliga a la solucién pacifica de las controversias interna-
cionales; de forma que la frecuencia con la que se viclan tales normas -recor-
demos las intervenciones en Afganistan, Granada, Libia y ahora el caso de Pana-
mé&, por hacer referencia sélo a las mas recientes— no debe hacernos olvidar

* Universidad Carlos III.
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que se trata de delitos, o incluso de crimenes internacionales cuya comision
conduce a sus autores a incurrir en responsabilidad internacional, no sélo fren-
te al Estado contra el que directamente se ha actuado sine frente a toda la
comunidad internacional. .

El analisis, atin somero, desde la perspectiva del Derecho Internacional de
la cuestién que nos ocupa: la intervencién armada de Estados Unidos en Pana-
ma, nos obliga a un repaso de las normas internacionales que, en uno u otro
sentido, san aplicables,

Principios internacionales de caricter imperativo afectados por la
intervencion

En primer ugar, como marco general, hay que atender a aquellas normas
que se han ido consolidando como principios fundamentales del Derecho In-
ternacional; es decir, como limites insoslayables a la libertad de actuacién de
los Estados en el ejercicio de su soberania. Se trata, en este caso, de [a prohibi-
cién de la amenaza o el uso de la fuerza, la obligacién de no ingerencia en los
asuntos de otros Estados v la de solucionar las controversias internacionales
utilizando medios pacificos, todos ellos recogidos en la Carta de las Naciones
Unidas —documento basice de referencia de los Estados en la definicion de su
conducta internacional, y sobre cuya validez universal no existen dudas—, ratifi-
cados por resoluciones clave de la misma organizacién, contemplados en dis-
tintos tratados internacionales y en la jurisprudencia del Tribunal Internacio-
nal de Justicia (TIJ). Nos centraremos en el primero de ellos, del que
implicitamente se desprenden los otros dos.

La prohibicion de la amenaza y el uso de la fuerza en las relaciones
internacionales

Si todos los principios que hemos citado son fundamentales en la estructu-
ra del ordenamiento internacional contemporaneo, éste tiene especial signifi-
cacién por ser, como senala Cassese, requisito imprescindible para la consecu-
cion del objetivo primordial de la Comunidad Internacional: la paz.!

Se encuentra recogido como prohibicidén expresa en el articulo 2.4 de la
Carta, en la resolucion 2625 (XXV) sobre las relaciones de amistad y coopera-
cion entre los Estados, en la resolucion 3314 (XXIX) sobre la definicién de
agresion, y es punto de partida ineludible en todo el desarrollo normativo. En el
plano jurisprudencial, el TIJ se ha pronunciado en distintas ocasiones ratifican-
do las disposiciones citadas y constatando, ademas, la existencia de la prohibi-
cién como nerma consuetudinaria.?

1. Cassese, A.: Le Lot International dans un monde divisé, Paris, Berger-Levraut, 1986.
2. Por ejemplo es especialmente significativa en este sentido la sentencia del TIJ sobre las
actividades militares y paramilitares en y contra Nicaragua de 27 de junio de 1986, analizada en
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No obstante la indubitabilidad sobre la prohibicién a la que se refiere este
principio, existen algunas circunstancias excluyentes de la ilicitud en supuestos
de utilizacidon de la fuerza. Se trata, entre otras, de la legitima defensa (art. 51 de
la Carta), aplicable en caso de que se produzca como respuesta a un atague
armado por parte de otro Estado. Parece evidente que, a pesar del hecho cierto
de que la Asamblea Nacional Panamenia declarara el estado de guerra frente a
Estados Unidos {15 de diciembre de 1989), no se ha producido ninguin atague
previo por parte de Panama y, por tanto, la intervencion no puede plantearse
como un supuesto de legitima defensa gue, por otra parte, tampoco ha alegado
Estados Unidos. Basandose en esa declaracién de guerra, Estados Unidos ha
pretendido justificar su accién (segiin-declaraciones del secretario de Estado
Baker) recurriendo a una posible legitima defensa preventiva, figura ambigua
por la que podria considerarse licita la utilizacion de la fuerza para prevenir un
«ataque inminente»; la superioridad militar de Estados Unidos (cuyo Comando
Sur establecido en Panama ya supone un nimero de hombres igual a la mitad
de todo el ejército panamefio}, la debilidad de Panama y su estrecha dependen-
cia precisamente respecto a Norteamerica, y el correspondiente desequilibrio
que se deriva de estas dos realidades objetivas, convierte en inverosimil la idea
de un ataque inminente panamefo contra Estados Unidos. Pero incluso en caso
de que la percepcion norteamericana de la amenaza hubiera llegado a ese nivel,
la respuesta americana, para que fuera aplicable la legitima defensa preventiva,
debiera haber sido proporcional a los medios militares y Ia capacidad de ataque
panamefios. Los efectos sumamente destructivos de la intervencion, la cifra de
victimas civiles, etc., anulan cualguier intento de establecer una proporcionali-
dad entre el supuesto ataque y la reaccidn al mismo. Pero, ademas, hay que
aftadir que aunque no ha habido una condena de las Naciones Unidas siempre
que se ha producido una utilizacién de la fuerza con carécter preventivo, esta-
mos lejos de poder afirmar que ésta se acepte como excluida de la prohibicién
general de empleo de la fuerza.

Otra circunstancia excluyente de la ilicitud es el consentimiento del Estado
en el que se produce la intervencion. Tampoco parece que haya lugar a argtiir-
la. En efecto, las autoridades legales que ejercian el control efectivo del territo-
ric y de la poblacion en Panama en el momento de la intervencion —al margen
de que fueran las autoridades legitimas desde el punto de vista democratico en
el sentido occcidenial del término, cuestion interna que el Derecho Internacio-
nal no entra a considerar— no prestaron su consentimiento autorizando la in-
tervencién. Este factor es importante a la hora de determinar el alcance y las
consecuencias juridicas de la accidn, ya que la ausencia de consentimiento es
un elemento clave para afirmar la existencia de un acte de intervencion. Un
posible consentimiento previo ctorgado por Endara {que no se produje, pero
que contemplamos aqui como hipétesis) no hubiera tenido validez dado que el
ahora presidente no era entonces autoridad legal del Estade panamefic con
capacidad para actuar en su nombre, sino que lo es precisamente a raiz de la
intervencion (el analisis de esta cuestién y del heche de que Endara accedieraa

profurdidad por el Prof. Rodriguez Carridn, en Rodriguez Carridn, A.: «El Derecho Internacional en
la sentencia de la Corte Internacional de Justicia en el asunto de Nicaragua-Estados Unidos», en
Cursos de Derecho Internaciona! de Vitoria-Gasteiz, 1987, Universidad del Pais Vasco.
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su cargo bajo la proteccién americana, nes plantea serias dudas sobre su inde-
pendencia).

La modalidad de utilizacion de la fuerza, sometida como venimos sefialan-
do, a una prohibicién general, elegida por Estados Unidos ha sido la interven-
cion armada en su calidad mds grave de agresion si atendemos tanto a la defini-
cién de agresidén adoptada por las Naciones Unidas a través de la res. 3314
{(XXIX) («La agresidn es el empleo de la fuerza armada por un Estado contra la
soberania, la integridad territorial o la independencia politica de otro Estado»),
como a los objetivos perseguidos por Estados Unidos:

a. La proteccidn de los nacionales americanos en Panamd

«Como presidente —dijo Bush en su mensaje televisado del 20 de diciem-
bre- mi responsabilidad primordial es salvaguardar la vida de los ciudadanos
norteamericanos. Por eso he ordenado a nuestras Fuerzas Armadas una opera-
cién destinada a proteger esas vidas...». La proteccién de los nacionales en el
extranjero es una suerte de legitima defensa que agui se ha aplicado a raiz de la
muerte de un teniente norteamericano por las Fuerzas de Defensa panamerias
después de que se produjera la declaracién de guerra. En si misma, la protec-
cién de los nacionales no justifica una intervencién armada del calibre de la
efectuada (teniendo en cuenta ademas que con este fin ya habian sido enviados
a Panama 2.000 soldados cuando tuvo lugar la anulacién de las elecciones de
mayo} cuyos efectos han sobrepasade con creces los objetivos que se perse-
guian, si es que éstos se cifraban unicamente en la proteccion de los ameri-
Canaos.

Afladamos que la aceptacién de la prohibicion del uso de la fuerza conlleva
en su misma coherencia una utilizacion restrictiva de los supuestos excluyentes
de la ilicitud.?

b. Defensa de la integridad de los Tratados del Canal

Si el cumplimiento de un compromisc internacional implicara la violacion
de una norma superior, nos encontrariamos ante un sistema carente de légica.
Por ello es dificil aceptar la legitimidad de tal alegacion. Partiendo de esta
premisa, el analisis de este aspecto es complejo: por una parte, Estados Unidos,
segun disposiciones del mismo Tratado, es responsable no solo de la defensa y
proteccion del Canal y su neutralidad, sino también de su control y funciona-
mientc por consentimiento expresc de Panama (art. 2 y 4 del Tratado); por otro
lado, se estipula en este texto que ninguna de las acciones que pueda empren-
der Estados Unidos con el fin de ejercer estos derechos otorgados por Panama
deben ser interpretadas como «un derecho de intervencién en los asuntos inter-
nos de la Repiblica de Panama ni como una ingerencia en su independencia
politica ¢ su integridad territorial» {reserva 1). Las declaraciones nacicnalistas
de Noriega a raiz de la anulacion de las elecciones, las normas decretadas como
consecuencia del intento de derrocamiento que sufri el 3 de octubre y la
declaracién de guerra del 15 de diciembre, son hechos suficientes para que

3. Gutiérrez Espada, C.: Ef uso de la fuerza y el Derecho Internacional después de la descoloniza-
cicn, Universidad de Valladolid, 1988.
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Estados Unidos considerara en peligro el ejercicio de sus derechos sobre el
Canal. Sin embargo, hacer abstraccién de la realidad politica e interpretar el
Tratado fuera de su contexto actual, seria ingenuo. Lo cierto es que empieza la
década al final de la cual el control del Canal debia ser devuelto a Panama, que
el 1 de enero de 1990 debia iniciarse el proceso con la eleccién de un presiden-
te por primera vez panamerio de [a Comsion del Canal y que la continuidad de
Noriega al frente de Panama hubiera significado, probablemente, el cumpli-
miento de los Tratados hasta sus ultimas consecuencias: la retirada total de las
fuerzas americanas el 31 de diciembre de 1999. La decisidn de las nuevas auto-
ridades panamefias de suprimir el ejército, asegura la presencia militar nortea-
mericana en la zona en el futuro.

¢. Restauracion de la democracia en Panamd

Este objetivo americano podria llevar a considerar la invasién si no como
de caracter humanitario, ya que no parece que la vida de la poblacién se encon-
trara en peligro, sf en alguna medida justificable dadas las connotaciones dicta-
toriales del régimen de Noriega. Sobre esta cuestion hay que hacer algunas
observaciones: 1. La justicia de la causa por la que se realiza una accion debe
ser establecida, para que adquiera credibilidad, por un tercero no interesado
directamente en la intervencion —por ejemplo, aunque se trata de una cuestion
polémica, hubo algunas voces en Europa que se alzaron en favor de una posible
intervencién humanitaria en Rumania cuando las noticias hablaban de miles

de muertos y de que se encontraba en peligro el proceso revolucionario demo-
cratizador que habia iniciado la poblacién; 2. Estados Unidos actiia con prevari-
cacion, al argiiir semejante justificacion, puesto que el TIJ, en su sentencia
sobre las actividades en Nicaragua, va les ha denegado cualquier legitimidad
para intervenir en otro Estado basandose en sus apreciaciones sobre la situa-
cién interna de éste («... el empleo de la fuerza no puede ser el métedo aplicado
para verificar y asegurar el respeto de estos derecho...»}. Ningun Estado, en
virtud del principio fundamental de la igualdad soberana entre los Estados,
puede atribuirse el status de sheriff internacional, sobre todo cuando su com-
portamiento como tal es sumamente arbitrario.

d. La lncha cowntra ef narcotrifico

Este ultimo aspecto es, en si mismo, el mas irrelevante para el Derecho
Internacional. De hecho se trata de un punto del programa de gobierno del
presidente Bush que no deberia tener mas incidencia en el plano internacional
que la derivada de las relaciones de cooperacién establecidas en esta materia
con otros Estados. Legalmente su puesta en practica no puede, en ningun caso,
sobrepasar sus fronteras, sobre todo si ello significa la violacion de otras nor-
mas. Concretamente, durante la caza del dictador en el marco de la interven-
cion, se ha incurrido en la violacion de una serie de preceptos convencionales
que nos limitaremos a enumerar: el Convenio de Viena sobre Relaciones Diplo-
maticas de 1961 que establece la inviolabilidad de las sedes de las misicnes y de
los representantes diplomadticos; aqui incluimos tanto el asedio a la Nunciatura
como el asalto a la Embajada de Nicaragua y la retencion de personal diplomati-
co cubano. Estados Unidos, al establecer los fundamentos de la accién deberia



110 AFERS INTERNACIONALS

haber tenido en cuenta que de un acto ilicito no se derivan derechos y obliga-
ciones, no genera Derecho.

Por otra parte, la intervencion armada ha sido el corolario de una serie de
represalias pacificas de caracter econdmico que Estados Unidos venia ejercien-
do desde el ascenso al poder del general Noriega, Las represalias se aplican
como reaccion de un Estado a un acto ilicito cometido por otro y su limite
fundamental se encuentra, tal como sefiala Cassese, en que no deben implicar
un atentado al respeto de los derechos humanos de la poblaciéon del Estado
contra el cual se adoptan. El bloqueo de los fondos panamenos en bancos
norteamericanos, tratindose de un Estado que no emite moneda propia, llevé a
Panama al borde de la bancarrota y a su poblacion al del hambre.

Por iltimo hay que referirse a la reaccién internacional respecto a la inter-
vencién: se produjo en primer lugar un requerimiento de algunos paises (Arge-
lia, Colombia, Etiopia, Malasia, Nepal, Senegal y Yugoslavia) al Consejo de Se-
guridad para que adoptara medidas ante el conflicto; la Asamblea General
adopté una resolucion de condena de la intervencion por 75 votos a favor (los
tnicos votos europeos en este sentido fueron los de Espafia y Suecia), 20 en
contra y 40 abstenciones. El Grupo de los Ocho, asi como los demas paises
latinoamericanos, se pronunciaron contra la intervencion; la URSS afirmé que
se trata de «una violacion de los estatutos de la ONU y de las normas generales
de relaciones entre los Estados... Washington se atribuye la funcion de gendar-
me continental y decide individualmente a quién hay que castigar y a quién hay
que perdonar». En nuestra opinién, Estados Unidos ha decidido castigar a todo
el ordenamiento juridico construido desde el fin de la II Guerra Mundial.
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La institucionalizacion del
regionalismo internacional

José Manuel SOBRING HEREDIA*

INTRODUCCION

El regionalismo es un fenémeno originario, una categoria primaria de la
Sociedad Internacional (SI), que ha desempefiado una labor esencial en su
evolucion asi como en la configuracién del Orden juridico internacional. En un
primer momento el regionalismo aparece en el origen mismo del Derecho
Internacional {DI), y en una fase posterior el nuevo regionalismo surgira como
reaccion frente a la hegemonia de una Sociedad regional —la europea- sobre el
resto del planeta.

Y si bien es cierto, como afirma el profesor Truyol Serra, que la mutacion
de la SI en los siglos XIX y XX va a caracterizarse por el «paso de una pluralidad
de sociedades internacionales particulares o regionales a una sociedad interna-
cional dnica a escala del planeta»,! elle no ha significado la desaparicion del
regionalismo internacional que coexiste con el universalismo. Asi vemos como
la SI va a perder homogeneidad ganando extension y mimero de componentes,
lo que posibilita que dentro de ella se formen unas agrupaciones de Estados
ligados por unos fendomenos de solidaridad mas estrechos derivados de la co-
munidad de origen, de raza, de la contigiiidad geografica y, sobre todo, de la
intensidad de intercambios o del volumen del comercio internacional.? Presen-
cidndose como la dialéctica universalidad-heterogeneidad —utilizande la expre-
sién acufiada por el profesor Carrillo Salcedo- va a constituirse en una de las
tensiones basicas que se producen en la SL.3

1. Truyol Serra, A: La Sociedad internacional, Madrid, 1985, p- 2.

2. Scelle, M.: Manuel élémentaire de Droit international public, Paris, 1943, p. 20.

3. Puesto que, como senala el citado profesor, «la universalizacién del sistema internacional
no se ha visto acompafiada de un mayor grado de homogeneizacion, hasta tal punta que la universali-
dad y democratizacion del sistemna internacional, se ven obstaculizadas, casi imposibilitadas, por la
pervivencia de dos desigualdades bdsicas: de una parte, la radical desigualdad en Ia distribucién del
poder politico; de otra, la desigualdad, igualmente radical, en |2 distribucion del poder econémicos,
Carrillo Salcedo, 1.A.: Ef Derecho Internacional en un mundo en cambio, Madrid, 1984, p. 36.

* Profesor titular de Derecho Internacional Publice de la Universidad de Santiago de Compaoste-
la. Letrade del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.
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Por otra parte, se observa comeo la SI ha sido presentada durante largo
tiempo como una sociedad interestatal, en la que las relaciones juridicas se
establectan esenctalmente entre Estados, relaciones éstas cargadas de un con-
tenido eminentemente politice en las que los fenémenos de enfrentamiento
eran mas numerosos que los de solidaridad, estando regidos por un derecho
fundamentalmente de coordinacidn, relacional, limitado a favorecer la coope-
racién entre los Estados. Ahora bien, la independencia, la existencia de intere-
ses colectivos provoca el que paralelalmente a la SI descrita se desarrolien a
finales del siglo XI1X y durante la presente centuria unas sociedades organizadas,
regidas por reglas de solidaridad fundadas en la existencia de necesidades so-
ciales comunes; una nueva dimension internacional va a anadirse a la dimen-
sién interestatal, la representada por las Organizaciones Internacicnales.

De este modo s¢ presencia c6mo una serie de «factores de sociedad» van a
ir surgiendo en el seno de una 81 inorganica, descentralizada y paritaria. Frente
a la universalidad que significa heterogeneidad, falta de cohesién en los ele-
mentos que conforman el conjunto, se van a buscar unas férmulas juridicas que
permitan encuadrar las relaciones que se producen en ambitos de sclidaridad
mas estrechos, en los que la interdependencia y la coordinacién de los intereses
comunes ha generado en numerosos casos un proceso de institucionalizacién
de la asociacién entre Estados que ha desembocado en la creacién de Organiza-
ciones Internacionales {OI}.

Este procesc se ha visto acelerado a partir de la IT Guerra Mundial, tejién-
dose alrededor del mundo una trama de OI cuyo niimero ha venido a superar al
de los Estados y cuya tendencia es la de un continuo crecimiento, caracterizada
por la complejidad, diversidad y evolucién institucional del fenomeno organi-
zativo. Fendmeno polimorfo, cuya existencia se traduce, pues, en una multitud
de instituciones particulares y, en la mayor parte de los casos, independientes
las unas de las otras, pero lo bastante general como para que pueda ser recono-
cido en su realidad global.*

Universalismo y organizacién aparecen asi como dos de las caracteristicas
mas destacables de ia 8I en su actual momento de evolucién, y ambos factores
van a propiciar el regionalismo internacional al favorecer indirectamente la
consagracion de férmulas juridicas especificas dirigidas a encuadrar las rela-
ciones existentes entre Estados con mayores afinidades. El regionalismo consti-
tuye una realidad dindmica que contiene en si el germen de una organizacién
regional, que puede consistir, como advirtiera Qlivares, en «un primer momen-
te, en una toma de conciencia, pero gue en un proceso normal acabara por
concretarse en una organizacion juridico-politica internacional dentro del sis-
tema juridico-internacional».’

La influencia del regionalismo en la creacion y en las actividades de las Ol
ha sido destacada por la doctrina {p.e. Monaco, Qouc Dinh). La existencia en la
actualidad de una gran variedad de intereses politicos, econémicos y sociales
en la SI ha llevado a los Estados a crear Organizaciones regionales; de este
mode, y como indica Carrillo Salcedo, vemos comeo «la heterogeneidad y diver-

4, Virally, M.: «De la classification des Qrganisations internationaless, Mise. Ganshof van der
Meersch, Bruxelles, 1972, p. 368,

5. Olivares D'Angelo, 1.: «Reflexiones sobre la evolucion del regionalisme internacional»,
Symb. Garcia Avias, Zaragoza, 1973.74, p. 54,
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sidad de la Sociedad internacional se expresa en la multiplicacién de organiza-
ciones internacionales regionales, cuya proliferacion es sin duda uno de los
hechos mas caracteristicos de las relaciones internacionales desde el fin de la
Segunda Guerra Mundial».¢

Asi, frente a unas organizaciones de vocacién universal constituidas para
perseguir unos objetivos susceptibles de interesar a la totalidad de los Estados, y
que en ciertos casos van a constituir verdaderos instrumentos de unificacion
del sistema internacional global o mundial, aparecen otras organizaciones a las
que calificamos de regionales que responden a unas exigencias de solidaridad
restringida, sentida en el interior de un grupo limitado de Estados, que definen
sus intereses comunes no solamente por la convergencia de sus aspiraciones y
de sus objetivos, sino también por oposicién a las aspiraciones y 2 los objetivos
de todos los Estados exteriores al grupo, y que a su vez puede llegar a constituir
un instrumento de unificacion del subsistema formado por €l grupo en cues-
tion.

El DI es, como es sabido, por naturaleza un Derecho evolutivo, ampliamen-
te condicionado por el estado de las Relaciones Internacionales. En las trans-
formacicnes que éstas han sufrido los factores regional y organizativo han de-
sempefiado un papel determinante. Las relaciones pacificas actuales son
relaciones de cooperacion internacional, expresandose esta cooperacion no
exclusiva pero si principalmente a través de organizaciones que se crean para
satisfacer determinadas necesidades humanas, generales ¢ regionales, que se
desenvuelven en un mundo sacudido por conflictos ideologicos y econdmicos,
en el cual el regicnalismo institucional va a actuar impulsando las transforma-
ciones del orden internacinal bipolar en un orden multipolar, en la medida en
que las diferentes agrupaciones regionales puedan afirmarse como actores au-
toénomos en las relaciones econdmicas y politicas y puedan desarrollar relacio-
nes preferenciales entre ellas, apareciendo mas claro cada dia que en el sistema
policéntrico desequilibrado que ha terminado por emerger en el curso de fos
ultimos cuarenta afios, la desproporcidn de extension y de poder que preside la
actual division de Estados nacionales representa un obstiaculo capital,

Los acuerdos necesarios para la edificacién de un orden mundial de com-
plementariedad y de justicia sélo podran concebirse entre agrupamientos me-
jor estructurados y progresivamente integrados que permitan a las demas regio-
nes aproximarse al potencial de eficacia v de influencia de las superpotencias
continentales.

Por otro lado, la inexistencia de un Derecho publico universal posibilita la
aparicién en la SI de «irculos sociales particulares, en tante que ambitos de
solidaridad restringidos dotados de sus propias reglas.” Cada organizacion va a
generar un cuerpo de Derecho particular mas o menos desarrollado. Asi, junto
al Derecho internacional general existe un Derecho internacional cuyc ambito
de aplicacién es mas limitado, y de ¢l forma parte el Perecho internacional
particular de las Organizaciones Internacionales Regionales {GIR).

En este sentido, junte a un Orden juridico internacional general se perfilan
unos ordenes juridicos particulares generandose una situacién de tension que

6. Carrillo Salcedo, 1.A: El Derechao..., cit., p. 18,
7. Reuter, P. «Principes de Droit international publics, RCAD, 1962 (I}, p. 431,
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tiende a resolverse a favor de lo particular, pues como acertadamente indica
Pérez Gonzalez, «los Estados tienden 2 relegar a un segundo plano ¢l hecho de
su insercién en la sociedad iinica que naturalmente integran, poniendo sobre lo
comin lo singular, sobre las solidaridades las diferencias, sobre el huidizo inte-
rés general los intereses concretos —individuales o grupales—, lo cual provoca,
en distintos sectores de ordenacién, impugnaciones establecidas, con la consi-
guiente incertidumbre en cuanto a quid turis»®

Pero, por otra parte, estos ambitos de solidaridad regional han aportado

una contribucion especifica al desarrollo del DI en lo referente a la creacion de
la norma juridica, a su contenido y a los mecanismos de arreglo de controver-
sias.
Asi, en tanto que fenomeno positivo que traduce unas sclidaridades mas
estrechas que a nivel universal, va a posibilitar la creacién de una densa red de
relaciones de cooperacion y/o de integracién entre los Estados que puede lle-
gar a incluir mecanismos de control. De este modo, en ciertas coyunturas parti-
culares el regionalismo ha permitido la aparicién de érdenes juridicos tan espe-
cificos que a veces se ha dudado de si en ellos se daban los elementos propios
del Derecho internacional {p.e., el Derecho comunitario europeo y, en menor
medida, el Derecho andino).

Estos drdenes juridicos se caracterizan por el lugar que en los mismos
ocupan los actos unilaterales «autoritarioss, es decir, las normas juridicas ela-
boradas por y en nombre de las OIR, por la importancia de los procedimientos
jurisdiccionales de control del comportamiento de los Estados miembros y
eventualmente por el efecto directo de sus normas.

La conjuncién Organizacién Internacional-regionalismo ha participade en
la evolucién del DI y en la transformacion de la estructura de base de la SI,
localizandose dentro de esa pugna a la que asiste la Comunidad internacional
desde las primeras civilizaciones mediterraneas y que viene determinada por la
sllamada contradictoria de la soberania y de la asociacién».® Este fenémena,
por lo demas, refleja la alternativa entre Estados enfrentados en guerras endé-
micas y sociedades en vias de organizacion, entre autarquia y cooperacion,
entre soberania absoluta y organizacién a traves del acuerdo comiin de los
Estados, entre un derecho de la cooperacion, finalista e institucional, entre lo
regional y lo universal, en fin, entre lo particular y lo universal.

Constituye, pues, el regionalismo internacional un fenémenc de naturaleza
polimorfa. La solidaridad regional puede manifestarse tanto al margen de las OI
como en el seno de estas instituciones, incluso en este tiltimo caso, la necesidad
de gestionar unos intereses colectivos puede efectuarse en el marco de organi-
zaciones sectoriales y regionales o en €l marco de organizaciones globales y
mundialistas:

a) El regionalismo ha evolucionado durante muchos afios al margen de
verdaderas organizaciones internacionales; los diferentes panismos tardaran
en concretarse en QIR y, por otra parte, la estrecha convivencia juridica de
algunos Estados en determinadas regiones del planeta —América Latina, p.e.-
permitira la creacién de un Derecho internacional regional de amplias reper-

8. Pérez Gonzilez, M.: «En torno a la tension entre lo general y lo particular en Derecho de
Gentess, Hom. a A. Otero, Santiago de Compostela, 1981, p. 667.
9. Dupuy, R.J.: Le Droit international public, Paris, 1982, p. 5.
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cusiones. En la actualidad las solidaridades enmarcadas dentre de ciertos parti-
cularismos siguen evolucionando en la SI sin dotarse de estructuras institucio-
nales internacionales; testimonio de ello serian, p.e., el «Grupo de los 77», el
«Movimiento de Paises No Alineados», o los diferentes grupos coyunturales y
tacticos que se fueron formando y deshaciendo a lo largo de la III Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Derecho del mar. En estas agrupaciones las
solidaridades pueden estar mejor o peor definidas, e incluso pueden llegar a
entrecruzarse con otras solidaridades provenientes de otros ambitos restrin-
gidos.

b} Elproceso de adaptacion de las organizaciones de vocacidon universal a
las exigencias regionales es un fenémeno relativamente reciente en la historia
de la cooperacion multilateral. Y si bien es cierte que el regionalismo ocupa,
como tendremos ocasion de estudiar, un lugar en la Carta de las NU y en el
Estatuto del TIJ a la hora de establecer criterios de distribucion geografica
equitativa en la designacion de los puestos electivos, en la mayor parte de los
drganos de las NU, la verdad es que las instituciones principales de la ONU
fueron fundadas sobre el principic de la universalidad. Sin embargo, la exigen-
¢ia de una descentralizacidn a nivel regional de las actividades de coordinacién
economica confiadas al CES fue pronto admitida, creandose las diferentes Co-
misiones econdémicas regionales. Esta necesidad también fue sentida en otros
organismos especializados de las NU (OMS, FAO) que intentaron operar una
verdadera regionalizacion.

A pesar de esto, la realidad derivada de la dinamica en que vive la familia
onusiana permite seguir afirmando, con Garcia Arias, que la «politica de los
grupos regionales es hoy una de las caracteristicas basicas del funcionamiento
de la organizaciéns.!® En este sentido, la universalizacion operada en la compo-
sicién de dicha «familia» a lo largo de su historia y su corclario representado
por la heterogeneidad de intereses que se manifestaban en la misma, pronto
desembocé en la configuraciéon de grupos de Estados de diversa naturaleza, a
veces especificamente regional, otras atines ideolégicamente, otras de caracter
funcional... Muchos de ellos no representan estructuras regionales institucic-
nalizadas, obedeciendo simplemente a unos intereses coyunturales frente a
presiones externas, pero sin duda constituyen una de las caracteristicas mas
sobresalientes del funcionamiento del sistema onusiano en las ultimas décadas.
Un claro ejemplo lo encontramos en las largas negociaciones enmarcadas en la
i1 CNUDM que desembocaron en la Convencién de Montego Bay de 1982,
durante las mismas la dialéctica universalidad-regionalismo afloré en multiples
ocasiones a través de diversas manifestaciones de solidaridad particulariza-
das.!

Las actividades de estas agrupaciones han sidec muy diversas, siguiendo el
catalogo de funciones que estos grupes politicos pueden desempedar en el
sistemna de las NU, elaborado por el profesor Carrillo Salcedo,'? destacamos las

10. Garcia Arias, L.: «El regionalismo internacional», Actas def primer Congreso del IHLADI, 11,
Madrid, 1951, p. 7.

11. Véanse,p. e., Queneudec, J.: «Les tendances régionales dans le droit de la mer», Régionalis-
me et universalisme dans le droit international contemporain (Coll. SFDI, Bordeaux, 1976), Parfs,
1977,

12, Carriilo Salcedo, LA.: El Derecho..., cit., p. 71.
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siguientes: intercambio de informacién; adopcion de posiciones comunes res-
pecto de cuestiones concretas, con o sin compromise de voto en un determina-
do sentido; determinacion de candidatos, en nombre de los respectivos grnupos,
para las elecciones a drganos en los que los criterios de distribucién geografica
sean relevantes en su composicion; emprender una accién conjunta, mediante
la presentacion de un proyecto de resolucidon presentada por otros grupos;
adopcién de posiciones comunes contra un determinado proyecto de resolu-
cion o contra determinadas enmiendas; etc.

¢} La articulacion institucional del regionalismo se ha operado sobre
todo a-través de la multiplicacidn de tentativas de organizacién internacional
regional, y asi vemos cémo las discusiones mas vivas sobre el regionalismo
juridico han side suscitadas por el desarrollo de las OIR, la reinvidicacion, por
ejemplo, de la autonomia del Derecho americanc al comienzo de siglo no ha
afectado seriamente a la creencia en la universalidad de las reglas del DI, mien-
tras que, por el contrario, la eclosién de OIR replantea con nuevo vigor la
delicada cuestion de la coexistencia de las normas regionales y las normas
universales. La constitucion de agrupaciones regionales de cooperacién o de
integracion, la aparicion y proliferacion de un elevado ntimero de OIR a través
de un largo y complejo proceso, en el que han concurrido muy diversas motiva-
ciones y que se puede enmarcar dentro de un fendémeno «federalista» en senti-
do amplio, representa una de las caracteristicas esenciales de la vida interna-
cional. Observandose como la institucionalizacién de la cooperacidn va a
adoptar siempre unas formas cercanas a la asociacion «confederal», y solo en
supuestos excepcionales contendra elementos o rasgos «prefederaless i3

Pues bien, de entre estas tres formas de plasmacion de la solidaridad regio-
nal, vamos a referirnos a continuacion a la tercera posibilidad, esto es, al fens-
meno de las Organizaciones internacionales regionales, a través, primeramen-
te, de una aproximacion histoérico-espacial y temporal (I) y, seguidamente, a
través de una aproximacion conceptual (II).

1. APROXIMACION HISTORICO-TEMPORAL

A) Origen y evolucion del regionalismo institucional
a} Marco histérico-temporal

El proceso de institucionalizacion de las solidaridades regionales debe si-
tuarse en un marco historico, temporal y espacial. La extremada variedad de
experiencias de esta naturaleza, su caracter dinamico hacen necesario estudiar-
las dentro de unos parametros historicos precisos. Como senala Yakemtchouk
«toda la historia no es mas que un juego de alternativas de fuerzas hacia la
unidad y de factores gue favorecen la diversidad v el desmembramiento».'¥ Los
movimientos de integracion v de cooperacién regional se inscribirdn en esta al-
ternancia.

13. Ganshof van der Meersch, W.J.: Organisations européennes, t. 1, Bruxelles, 1966, p. 23
14. Yakemtchouk, R.: L'Afrigue en Droit international, Paris, 1971, p. 271.
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Ahora bien, la evolucién del regionalismo institucional, tanto cronclégica
como geograficamente plantea un primer problema, el de la determinacion del
marco en el cue se desarrolla. Esto es, definir los limites de tiempo entre los
cuales la vamos a presentar, por lo que se refiere tanto al momento inicial como
al momento terminal o final; el segundo plantea menos problemas si utilizamos
la férmula segin la cual pertenece a la historia lo que sucedié ayer, de modo
que el limite final vendra dado por la actualidad maés reciente, mientras que el
limite inicial es mas dificil de elegir, exigiendo la existencia en el senc de la
Comunidad humana general de ciertas comunidades particulares que daran
nacimiento a instituciones internacionales regionales. Sin olvidar que la insti-
tucionalizacién de estos ambitos de solidaridad restringida al margen de las
OIR propiamente dichas es conocida desde antiguo (pensemos en las Conferen-
cias y Conciertos europeos, en las Alianzas, ententes y panismos}, considera-
mos que al trazar una linea evolutiva completa del fenémenc estudiado nos
alejaria del objetivo propuesto en este trabajo, por lo que nos limitaremos a
destacar ciertos hechos y momentos cruciales en el desarrollo de esta realidad
internacional; a.1.) Primeras manifestacienes; a.2.) el Pacto de la Sociedad de
Naciones; a.3.) ¢! periodo de entreguerras; a.4.) la Carta de San Francisco, y
a.5.) la postguerra y la época actual.

a.1.) Primeras manifestaciones. La institucion de OIR puede considerarse
anterior al acuhamiento de esta expresion en el DI; asi observamos como las
primeras entidades regionales se denominaron comisiones, y van a surgir en
relacidn con la necesidad de gestionar unos intereses colectivos a escala regio-
nal relacionados con la utilizacién de recursos naturales compartidos. Seran
las grandes vias de comunicacién en Europa las que conozcan por primera vez
este fendmeno de institucicnalizacion. Estas arterias vitales para el desarrollo
del comercio europeo sobre las que se proyectan las ideas de libertad que el
ejército revolucionario francés expande por Europa ven como se instituyen
unas Comisiones especificas destinadas a garantizar estas libertades, por ejem-
plo, la Comisién central para la navegacion en el Rhin, que data del Congresc
de Viena {1815-1816), y la Comisién europea del Danubio creada en 1856.

También durante el siglo XIX y con una finalidad esencialmente técnica se
constituyeron las primeras uniones internacionales, que si bien fueron creadas
con una clara vocacién universal, lo cierto es que la realidad del desarroilo
tecnolégico en areas como la telegrafia (1863), correos (1874 y 1978} o las
comunicaciones ferroviarias, les impusieron en un primer moemento unos limi-
tes regionales. - Europa y América—. Junto al continente europeo, América va a
ser la region donde, por razones obvias, germinardn mas temprano las ideas
regionalistas y los intentos de institucionarlas; asi vemos ¢cémo el panamerica-
nismo {movimiento regional tendente a expresar la solidaridad continental ya
vincular a los paises americanos dentro de una organizacion interamericana
para velar por sus intereses comunes) data de los albores de la independencia y
se patentiza por primera vez en el Congreso de Panama (1826} en el que se
aprueba un Tratado de Union, Liga y Confederacion Perpetua que, como sefa-
lan Yepes y Caicedo Castilla,'® consagra una serie de principios que con el

15. Yepes, J.M.: Del Congreso de Panamd a la Conferencia de Caracas, Caracas, 1955, p. 11;
Caicedo Castilla, 1.J.: £f panamericanismo, Buenos Aires, 1961, p. 10 ss.
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tiempo serian recogidos por un buen nimero de organizaciones regionales y
mundiales; este movimiento se potenciaria con la I Conferencia Internacional
Americana de Washington (1889-1890), aunque lo cierto es que desde el punto
de vista del derecho positivo y hasta la Carta de Bogota de 1948 instituyendo la
OEA, la institucionalizacion del regionalismo americano avanzé con dificultad,
viéndose como se adoptaban una serie de tratados que luego no Hegaban a ser
ratificados, evidencidndose una falta de realismo, mucha doctrina politica y
juridica pero pocas realizaciones practicas.

a.2.) El pacto de la Sociedad de Naciones. 1as viejas alianzas, contra-
alianzas, tratados de garantias y de neutralidad que durante siglos habian sus-
tentado el equilibrio del poder, ceden el paso, al finalizar 12 I Guerra Mundial, a
una nueva modalidad juridica, la organizacion internacional de vocacion gene-
ral que se esperaba pudiera garantizar la independencia e integridad de los
paisesy, al ofrecer garantias de seguridad colectiva, mantener la paz internacio-
nal en forma mas ventajosa.

Cuando el 18 de enero de 1918, el presidente W. Wilson dirigié al Congreso
norteamericano su célebre mensaje conteniendo los 14 puntos que pasarian a
integrar ¢l Tratado de Versalles de 28 de abril de 1919, presento, en el ultimo de
ellos, la necesidad de crear una «Sociedad General de Naciones mediante con-
venios especiales, con el objeto de proporcionar a los Estades grandes y peque-
fios mutuas garantias de independencia politica y de integridad territorials,
dando expresion al concepto de universalismo que se concretara en la primera
parte del Tratado de Versalles que creé la Sociedad de Naciones (SdN).

El Pacto de la SAN dic entrada de manera imperfecta al regionalismo,
resultado de la referencia a la Doctrina Monroe y de la dificultad de distinguir
en la época entre alianzas y pactos regionales. Asl vemos como los redactores
del Pacto van a mostrar, como sefialaba Vellas, una cierta hostilidad hacia el
regionalismo internacional.'® En la Conferencia de Paz de 1919 ¢l problema de
las ententes regionales no ocupara mas que algunas horas de las dos ltimas
sesiones, no hablandose en ninguno de los cuatro proyectos de regionalismo.
Ello es, en parte, explicable por la idea de universalidad que se queria conferira
la Organizacién ginebrina, y en parte por el deseo de evitar la repeticion de la
formacién de bloques de naciones como los que habian llegado a enfrentarse
en la Gran guerra.’?

Asi, junto al art. 10 del Pacto de la SdN, que se inspira en la idea de la
universalidad, el art. 21 del mismo Pacto va a reconocer la existencia de posi-
bles ententes regionales, sefialando al respecto que

«Los compromisos internacionales, 1ales como los tratados de arbitraje, v las inteligencias
regionales, como la doctring Monroe, que aseguran el mantenimiento de la paz, no se conside-
ran incompatibles con ninguna de las disposiciones deél presente pacto.»

Este articulo va a abrir, pues, la via a posibles OIR, y asi constatamos como
en el senc de la Asamblea de la SAN se desarrollara —ante la incapacidad mani-

16. Vellas, P.: Le régionalisme international et 'organisation des Nations Unies, Paris, 1948, p.
2-28.
17. Garcia Bauer, C.: Universafismo y Panamericanismo, Guatemala, 1968, p. 28.
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fiesta para hacer frente a los conflictos locales, p.e., la desaparicién del efimero
Estado de Armenia— una corriente favorable a las «inteligencias» regionales,
que va a encontrar en el representante de Checoslovaquia, Sr. E. Benes, su
principal portavoz. Este propondra 2 la Asamblea una enmienda favorable al
reconocimiento de los Acuerdos regionales para el mantenimiento de la pazy
la colaboracién internacional. El 4 de octubre de 1921 la Asamblea, si bien no
acepto la enmienda al art. 21, aprob6 una resolucion en el sentido de la antedi-
cha propuesta.

a.3) El periodo de entreguerras. La compatibilidad del espiritu universa-
lista que inspiraba a la SdN con el particularismo de la concepcion regionalista
posibilité la aparicion de una serie de agrupaciones regionales y asi, aparte de la
Unidn panamericana, que a la sazon tenia ya mas de un cuarto de siglo de vida,
se crearian en Europa antes de 1939 tres Ententes regionales diferentes, dirigi-
das fundamentalmente a preservar la independencia a ciertos pequenos Esta-
dos. Vinieron éstas a constituir una experiencia limitada tanto en el plano de la
técnica institucional como en el planc geografico y no llegaron a sobrevivir,
ademds, a las graves crisis politicas que se desataron sobre el viejo continente:
1} La Pequefia entente: creada por el Pacto de Ginebra de 16 de febrero de 1933,
agrupaba a Checoslovaquia, Rumania y Yugoslavia y constituia una unién inter-
nacional especial que participaba de las caracteristicas de una alianza y de una
confederacion, sin poder identificarse con ninguna de ellas, perseguia la consti-
tucion de un frente comun ante el peligro representado por la posible restaura-
cién de los Hasburgo en Austria y la amenaza bolchevique. El Pacto de Munich
de 1938 dio al traste con esta «liga» regional. 2) La Entente Balcénica, creada
por el Pacto de Atenas de 9 de febrero de 1934 y formada por Grecia, Rumania,
Turquia y Yugoslavia, pretendia mantener el stasie quo establecido por el «dicta-
do» de Versalles. No consiguié resistir a la agresion italiana sobre Grecia en
1940. 3) La Entente Baltica, creada por el Tratado de Ginebra de 1934 y forma-
da por Estonia, Letonia y Lituania, perdié toda razon de ser como consecuencia
de la incorporacion en julio de 1940 de estos tres pequerios Estados a la
URSS.18

Otras vias se abrieron, no obstante, en Europa favorables a las agrupacio-
nes regionales; jalones en las mismas fuercen la declaracién del Conde Couden-
hoven-Kalergi en 1923 preconizando la constitucién de los Estades Unidos de
Europa, o Ja idea lanzada en los Acuerdos de Locarno en 1923, encarninada a
una hipotética Confederacién Europea en la que desapareceria la intencion de
una liga de defensa de manera que la cooperacién interestatal asegure el respe-
to a los principios de renuncia a la guerra y de solucién pacifica de los conflic-
tos internacionales, Posteriormente un proyecto de Unidn europea va a tomar
cuerpo gracias al discurso pronunciando ante la Asamblea de la SdN por el
ministro de Asuntos Exteriores francés A, Briand. Un proyecto concreto en este
sentido, conocido bajo el nombre de memorandum francés, fue comunicado a
los Estados miembros de la SdN; en él se contenia un proyecto de confedera-
cidn europea con una estructura similar a la de la SAN que agruparia a todos los
paises europeos con un doble alcance econémico y politico, Este documento
fue estudiado vy acogido con reservas en las diversas cancillerias europeas, e

18. Freytach-Loringhoven, A.: «Les ententes régionales», RCADI, 1936 (1), p. 565-677.
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influyd en la creacion el 16 de septiembre de 1930 de una Comisién europea en
cl marco de los diversos procedimientos consultivos de la SdN, pero la crisis
econdmica de 1929, el triunfo de los nacionalismos en ciertos Estados euro-
peos, 1a muerte del propio Briand en 1932, provocaron el que la Comisién
dejara de reunirse a partir de 1933, aunque, eso si, su mera existencia fomento
el desarrolio de un pensamiento paneuropeo,'? cuya vitalidad se puso de mani-
fiesto en los Congresos de Basilea y de Roma de 1932.

Paralelamente a las tentativas de agrupaciones regionales se desarrolla en
la doctrina iusinternacionalista americana y europea un estado de opinién favo-
rable a las experiencias regionales. Asi, por ejemplo, Sepheriades, en su curso
en la Academia de La Haya, consideraba que «antes de llegar a la Sociedad
universal, haria falta comenzar por establecer asociaciones de Estados que ten-
gan intereses intimamente vinculados que conduzean a una solidaridad mas
estrecha, y que sobre todo tengan conciencia de esa solidaridad, sea en razon de
sus necesidades politicas o econémicas. Estas asociaciones de Estados, una vez
creadas, serviran de etapas necesarias para que la humanidad pueda llegar a
través de ellas a la universalidad» (recogiendo el citado profesor la célebre
férmula de <lo nacional, por lo regional, a Io universal»).?

En América Latina, autores como Alvarez, Yepes, Puig, Orue y Arregui,
Urrutia, van a destacar —en distintos niveles— la especialidad del Derecho regio-
nal americano y el regionalismo en la Comunidad internacional. Sin duda otro
momento importante en la aproximacién doctrinal al fenémeno del regionalis-
mo institucional fue la sesién que ei IDI mantendria en 1922 en Grenoble,
donde se planted este problema, abriéndose camino una solucién intermedia
que, frente a los partidarios a ultranza de una Sociedad universal concibe una
sociedad de naciones con divisiones continentales y regionales, autores como
Kaufman, Fauchille, Merighac, Politis se decantaron por esta posibilidad.?

a.4.} La Carta de San Francisco. Como es sabido, los lideres de las poten-
cias aliadas no mantenian posturas iguales respecto de la importancia de las
OIR a la hora de contribuir al logro de los propésitos de la organizacién mun-
dial que se preveia y, en particular, sobre cdmo se articularian dentro de su
estructura, lo que en definitiva modelaria a la entidad ecuménica que se pro-
yectaba y le darfa o no eficacia y expresién universal. A esta discrepancia se
referia W. Churchill en su discurso en la Universidad de Harvard en octubre de
1943, cuando hablaba de que algunos —como era su caso- eran partidarios de
un Consejo mundial y por debajo de é1 de unos Consejos regionales o continen-
tales, hablando también en otra ocasién de la conveniencia de una institucién
mundial en cuyo seno deberian actuar un Consejo de Europa y un Consejo de
Asia. Por su parte Roosevelt en esta época parecia favorable a una organizacion
del mundo sobre bases regionales al concluir la guerra, considerando que la
organizacion mundial deberia tan solo coordinar el trabajo de las organizacio-
nes regionales. Sin embargo, lo cierto es que en la Declaracién de Moscu de 30
de octubre de 1943, los gobiernos de EEUU, China, Gran Bretafia y la URSS,
reconocieron conjuntamente la necesidad de establecer una OI para el mante-

19. Scelle, M.: «Essai relatif 4 !'Union européenne», RGDIP, 1931, p. 275.
20. Sepheriades, S.: «Principes généraux du Droit international», RCADI, 1930, p. 275.
21. Annuaire {D4, vol. 29, Grenoble, 1922, p. 60 ss.
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nimiento de la paz y la seguridad internacionales, basada en el principio de la
igualdad soberana de todos los Estados amantes de la paz y abierta a todos los
Estados grandes o pequertos que deseasen ser miembros.

En la reunién que las cuatro grandes potencias mantuvieron en octubre de
1944 en Dumbarton-Oaks se discutié el alcance de los acuerdos regionalesen la
tutura organizacién. El proyecto resultante fue muy desfavorable a las agrupa-
ciones regionales pues preveia una organizacién mundial dirigida s6lo por las
grandes potencias que habian conducido victoricsamente las operaciones mili-
tares, pensandose asi en un universalismo directorial®? en el que las grandes
potencias se reservaban los pederes en materia de seguridad mientras los res-
tantes Estados no tendrian mas que responsabilidades limitadas. Asi no se reco-
nocerian las ententes regionales, a las que no se concedera tampoco ninguna
iniciativa en materia de medidas coercitivas y a las que se hara depender del
Consejo de Seguridad. Pero este universalismo fue combatido a lo largo de la
Conferencia de San Francisco en 1945 por cerca de dos tercios de los Estados
participantes. No obstante no cabe hablar al respecto de grupos de presién
homogéneos, al obedecer su regionalismo a diferentes intereses.

Asi, se puede distinguir el grupo de Estados latinoamericanes (20/50 de los
Estados negociaciones), que veian en la participacion privilegiada de los EEUU
una violacion del principio de igualdad juridica de los Estados socberanos pro-
clamado por la Union panamericana, y ademas temian que el derecho de veto
permitiera a potencias extracontinentales inmiscuirse en asuntos latinoameri-
canos; la actuacion de estos paises llevo a decir al profesor Barcia Trelles que la
insercién en la Carta de los acuerdos regionales fue consecuencia de la entrada
en accion «de aquel aforismo latino del do ui des, es decir, a cambio de no
cponerse Hispanoamérica a la admision del veto, se insertaria en la Carta un
capitulo dando merecida satisfaccion a las justas aspiraciones de los Estados de
la Comunidad Hispanica y admitiendo la posibilidad de coexistencia arménica
de la organizacion de las NU y los acuerdos regionales».?*

Otro grupo de Estados que se oponian a esta vision universalista de la
«Gran Alianza» era el de los Estados europeos {4/50) y muy especialmente Fran-
cia, que habia permanecido ausente de las grandes conferencias preparatorias y
que no mantenia relaciones excesivamente cordiales con Gran Bretafia y
EEUU. El tercer grupo de paises partidarios del regionalismo era el compuesto
por las naciones arabes (6/50}, que acababan de constituir la Liga Arabe para
realizar la unidad de estos Estados y para defender sus intereses en Palestina, y
no veian con agrado las posibilidades que el citado proyecto ofrecia a Gran
Bretaria. La accidon de estos tres grupos de Estados posibilité la entrada en la
Carta de las NU del regionalismo internacional.

La Carta de San Francisco dedica a este fenémeno su Capitulo VIII (arts. 52
a 54): «Acuerdos Regionales», y va a abordar este problema desde una o6ptica
eminentemente universalista. La lectura de estos tres articulos {a los que cabe
afiadir el art. 103} pone de manifiesto una clara desconfianza en los organismos
regionales: se tiene miedo a una hipotética fragmentacion, lo que conduce a

22. Kodjo, E.: «Chapitre VIII. Les Accords régionaux», La Charte des Nations Unies (Cot y Pellet
dirs.), Paris, 1985, p. 799.

23, Barcia Trelles, C.: «<Prélogo» a la obra de Garcia Bauer: Unversalismo v..., ¢it., p. 13.
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una clara subordinacién y control de los mismos por el Consejo de Seguridad.
Ello se revela a través de un somero analisis de las correspondientes disposi-
ciones:

1) Enelcomienzo delart. 52.1. se vaaadoptar una redaccion de naturale-
za negativa: «Ninguna disposicion de esta Carta se opone a la existencia de
acuerdos regionales...», sin que se defina qué es un acuerde regional y un orga-
nismo regional, Este articulo regula las relaciones entre el Consejo de Seguri-
dad y los acuerdos y organismos regionales en materia de mantenimiento de la
paz y la seguridad internacionales. Su parrafo 2 precisa las competencias de los
entes regionales, estableciéndose la obligacion para los Estades miembros de
los mismos de hacer los esfuerzos posibles para lograr el arreglo pacifico de las
controversias de caracter local «por medio de tales acuerdos u organismos
regionales antes de someterlos al Consejo de Seguridad», sin que ello afecte ala
aplicacién de los arts. 34 y 35 de la Carta. El parrafo 3, en conexion con el 2,
hace aparecer a los acuerdos regionales como una primera instancia mientras
que el Consejo de Seguridad seria la segunda instancia en las controversias
locales alli donde hubiera una organizacion regional, y Gnica instancia en ague-
llas zonas del planeta donde no se dé tal fendmeno organizativo. Aparte esta la
limitacion general contenida en el parrafo 1: «<siempre que dichos acuerdos u
organismos, y sus actividades, sean compatibles con los propésitos y principios
de las Naciones Unidas»,

2) El art. 53 confirma la superioridad de la organizacién universal. Este
articulo contiene cuatro elementos esenciales que entran en la distribucién de
competencias entre el Consejo de Seguridad y las OIR. En primer lugar se
refiere a la posibilidad acordada al Consejo de Seguridad de utilizar los organis-
mos regionales para la aplicacion de medidas coercitivas; a continuacion trata
de las condiciones en las que las OIR pueden aplicar las medidas coercitivas
que ellas decidan; en tercer lugar, se recoge una excepcion derivada del resulta-
do de la IT Guerra Mundial, y que permite a los organismos regionales aplicar
libremente medidas coercitivas necesarias contra «Estados enemigos». El Con-
sejo de Seguridad «utilizara dichos acuerdos u organismos regionales si a ello
hubiera lugar, no se aplicaran medidas coercitivas bajo su autoridad. Sin em-
bargo, no se aplicaran medidas coercitivas en virtud de acuerdos regionales o
por organismos regicnales sin autorizacién del Consejo de Seguridad» salvo la
excepcion antes mencionada de «Estados enemigos», Asi las OIR podran adop-
tar medidas coercitivas a condicién de que ello sea bajo la autoridad o con la
autorizacién del Consejo de Seguridad. El ex-Secretario general de la QUA, E.
Kodjo, considera, sin embargo, que mas que una «subordinacion de los organis-
mos regionales al Consejo de Seguridad, se trata mas bien de una descentraliza-
cion del poder v del equilibrio entre las dos instancias».2¢

3y El art. 54 contiene la obligacidn para los organismos regionales de
mantener en todo tiempo al Consejo de Seguridad plenamente informade de las
actividades emprendidas o proyectadas con el propdsito de mantener lapazyla
seguridad internacionales. Se trata de una garantia general adoptada por los
redactores de la Carta para evitar los abusos v las desviaciones de los organis-
mos regionales en el ejercicio de esta competencia.

24. Kodjo, E.: op. cit., p. 821.
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4) Por ultimo, el art. 1103, 2l establecer una jerarguia de normas conven-
cionales fundada en la primacia de la Carta, viene a reafirmar la supericridad
de la Organizacion mundial sobre los 6rdenes convencionales restringidos.

2.5.) La postguerra y la época actual. Como acabamos de ver, a Carta de
las NU admite las OIR de manera meramente negativa, jerarquica y subordina-
da a la Organizacion universal. Pero, sin embargo, pronto esta perspectiva uni-
versalista va a verse fragmentada por ¢l derecho de veto y por la propia realidad
econdémica, asistiéndose a una revitalizacidn del regionalismo internacional.
Los Acuerdos regionales lejos de constituir un elemento de secesiéon, podran
contribuir al asentamiento y fortalecimiento de la paz en sectores del mundo
mas delimitados.?

Por otra parte, las propias NU no podian desconocer las especificas exigen-
cias econémicas regionales, y asf se observa cémo si bien los érganos principa-
les de la ONU fueron fundados sobre el principio de la universalidad, pronto el
principio de regionalizacion de ciertas actividades sera admitido, y de este
modo, gracias a la posibilidad ofrecida por el art. 68 de la Carta al CES de
establecer «comisiones de orden econémico y social para la promocién de los
derechos humanos, asi como las demas comisiones necesarias para el desempe-
fio de sus funciones», se crearon a partir de 1947 las Comisiones econdmicas
regionales, al descentralizar el CES su actividad. Dichas comisiones van a tener
un doble alcance: funcién normativa regional (p. e., la Convencién TIR, unifi-
cacion del servicio de ferrocarriles,...) y una funcion de impulsion de la institu-
cinalizacion del regionalismo (piénsese, p. €., en la importante labor desarrolla-
da en este sentido por la CEPAL en América Latina). Ademas van a perseguir
con su actividad el reforzamiento de la paz entre los Estados a través de la
preservacién y desarrollo de sus intereses comunes regionales, intentando tras-
cender sobre las divergentias existentes en sus relaciones mutuas {asi, p. e., la
CEENU consiguio sentar en la misma mesa de negociaciones a la peninsula
Ibérica de Salazar y Franco, a la Rusia de Stalin, y a la Europa occidental en
construccion).?® Esta descentralizacion daria como resultado la creacion de la
Comisién econdmica para Europa, la Comisién econdmica y social para Asia, la
Comisién econdmica para América Latina, la Comisién econdmica para Africa
y la Comision economica para Asia occidental.

A esta realidad va a venir a anadirse la crisis del sistema de seguridad
colectiva instituido por la Carta de las NU, consecutiva al inicio de la guerra
fria, y que conducira a la reconstruccién de grandes alianzas fundadas scbre
unos mecanismos regionales de seguridad que afectaron profundamente la di-
mension universal y multilateralista de la Carta.?’ De este modo, al abandonarse

25. Confr., losarts. 1 y 22 del Tratado de ia OTAN, el art. 2 def Tratado de fa Liga Arabe, los arts.
1y 2 del Tratado Interamericano de Asistencia reciproca, el art. 1 de la Carta de 1a OEAC, losarts. 1.¢
y 5.f y 20 de la Carta de Ia OFA, el art. 1 del Tratado de Iz OTASE, etc.

26. Fagen My Siotis, ] «Les Commissions Economiques Régionales des Nations Unies», Régio-
nalisme et universalisme..., cit., p. 71.

27. Gautron, 1.CL: «Le fait régional dans la Societé internacional, ibid, p. 71. La transformacion
acelerada que conoce la actual Sociedad Internacional propiciande el desmembramiento del blogue
de paises del Este facilita el resurgimiento del universalismo en las NU y posibilita un mayor protago-
nismo de esta Organizacion en la escena internacional como se vislumbra con ocasion de la crisis del
Golfo o del interminable conflicte camboyano.
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todo esquema de seguridad colectiva, con el consiguiente desarrollo de las
alianzas militares fundamentadas en el art, 51 de la Carta, unido al hecho de que
la primacia del Consejo de Seguridad respecto de los acuerdos v organismos
regionales hasta el presente han quedado en letra muerta, va a arruinarse,
como advirtiera Carrillo Salcedo, las posibilidades del sistema universal consa-
grado en la Carta, pues ésta «<habia intentado establecer un cierto equilibrio
entre universalismo y regionalismo en materia de paz y seguridad; pero la cre-
ciente amplitud de unas tensiones politicas que franquean todas las fronteras
ha penalizado al Consejo de Seguridad y ha subordinado la eficacia de las alian.
zas institucionalizadas y de los acuerdos regionales a la accidén hegeménica de
una superpotencia».?® La década de los noventa, con los cambios ocurridos en
la Sociedad internacional, puede hacer que esta situacion se invierta y que el
Consejo de Seguridad asuma el protagonismo que le concede la Carta de la NU
pero que cuarenta afios de tension Este-Oeste ensombrecio hasta practicamen-
te desdibujarlo.

Asi, si recapitulamos vemos cémo las necesidades de comunicacion, las
exigencias técnicas, politicas y militares han constituido hasta aquella fecha los
motores de la institucionalizacién regional. A partir de finales de los afios cua-
renta y, sobre todo, en las décadas posteriores, a estos aspectos se les anadieron
dos nuevos factores que permitieron la eclosion de los organismos regionales.
Nos referimos al factor economico y al factor comercial. De este modo, cabe
apreciar una neta evolucién a medida que las cuestiones economicas adquie-
ren una mayor irascendencia, y se acelera el desarrollo de los Estados industria-
lizados provocando la fisura en la SI que aleja a los Estados desarrollados de los
subdesarrollados. El mundo bipolar resultado de la conflagracién mundial, y
hoy en vias de desaparicién, presencié como en cada uno de los dos campos se
ensayaban experiencias institucionales de cooperacion econdémica y comer-
cial, dado que las finalidades y mecanismos contenidos en los tratados y orga-
nismos universales no eran aceptados a la vez, ni con el mismo contenido, por
unos y otros.

Por otro lado, frente al duopolio URSS-EEUU van a alzarse diversos inten-
tos de construccion regional que en Europa occidental adoptari la forma de
agrupaciones voluntarias y no hegeménicas de naciones que, perteneciendo a
la misma area geografica y de civilizacion, pretenderan salvaguardar los intere-
ses, la identidad cultural y el papel internacional del grupo, al tiempo que
traduce, en términos a veces contradictorios, la doble preccupacion de mani-
testar la pertenencia al campo occidental y de iniciar una politica de integra-
cion.

Este fendmeno de institucionalizacién de las solidaridades regionales va a
verse reforzado vy generalizado como consecuencia de dos circunstancias: la
descolonizacion y las tentativas de integracién economica. El derrumbamiento
de la era colonial a partir fundamentalmente de los afics sesenta provoca una
fragmentacion de la SI sin parangon en la historia de la humanidad, pero al
mismo tiempo va a constatarse una tendencia hacia la reagrupacién de los
nuevos Estados lo que conduce a un florecimiento de las relaciones multilate-
rales sobre bases continentales, regionales y subregionales, influenciada bien

28. Carrillo Szlcedo, J A.: «Cambios experimentados en las Naciones Unidas como consecuen-
cia de su universalizacion», Hom. Truyol Serra, t. 1, Madrid, 1986, p. 278.
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por la experiencia europea, bien por la tradicion interamericana, pero que por
razén de las necesidades de desarrollo a veces se plasmara en originales mode-
los regionales. La descolonizacion transforma, pues, el mapa del mundo, frente
a un Norte constituido en bloques y cada vez mas lejano, los paises del Sur para
alcanzar sus objetivos basicos intentaron la via de la organizacién, utilizando
para ello diferentes técnicas;: la presentacién de sus reivindicaciones a escala
universal (Grupo de los 77) o casi mundial {(Grupo ACP), o bien constituir agru-
paciones regionales de diversa envergadura —geografica y funcional- a través
de las cuales poder negociar con los bloques econémicos (p. e., ASEAN-CEE),
asi como buscar férmulas que les permitan conciliar sistemas econémicos na-
cionales deficientes vy poco desarroiladoes, por medio de una mecanica interna-
cional de cooperacién, complementariedad y, en ciertos casos, tentativa de
integracion economica, que elimine los conflictos anacrénicos que les dividen,
proteja la identidad e independencia de sus miembros, asegure la estabilidad
politica y promueva la democracia (p. e., el Grupo Andino).

b) Marco espacial

La proliferacion de las OIR en esta segunda mitad del siglo XX se ha mani-
festado en todo el planeta, si bien con distinta intensidad y alcance. Expondre-
mos, a continuacion, el panorama actual en los diferentes continentes:

b.1.} Africa. El continente africanc se caracteriza por la extremada frag-
mentacién en Estados. El regionalismo institucional va a estar alli, en un princi-
pio, en funcién de la lucha llevada por el hombre negro por su emancipacién
politica; lucha global, no sélo en favor de tal o cual nacién sino del continente
entero, y asi se identificara en su origen con el panafricanismo.?® La simultanei-
dad en buena medida de los procesos de descolonizacion llevara a los gobier-
nos africanos a reclamar la unidad del continente, habiendo de recogerse estas
visiones en las Conferencias de Casablanca y Monrovia, que conduciran a la
firma el 25 de mayo de 1963 en Addis Abeba de la Carta de la QUA. Ahora bien,
como indica Yakemtchouk, el movimiento integracionista africano se manifes-
tara extremadamente ambicioso, «queria quemar las leyes del devenir histori-
co, saltar las etapas, y realizar la integracién de un solo golpe, lo mas rapida-
mente posible, en el mayor numero de 4res posibles.»*®

Pronto comenzarian a aparecer serias dificultades, el idealismo de los pa-
dres de la unidad africana pecaba de verbalismo —las palabras superan a los
actos, la intencién desborda la realizacién—, dificultades geograficas (mosaico
de pueblos, grandes distancias, ausencia de infraestructura viaria}, econémicas
(Estados subdesarrollados), politicas (Africa progresista, Africa conservadora,
conflictos fronterizes) subyacian bajo los intentos de organizacion.

Podemos caracterizar este regionalismo, siguiendo a Boutros Ghali, 3 con
cuatro grandes rasgos:

29. Sobre este movimiento, véanse, p. e, entre la amplia bibliografia, Decraene, Ph.: Le pana-
fricanisme, Paris, 1976; Legum, C.: Panafricanisme, London, 1962,

30. Yazkemtchouk, R.: L'dfrigue en Drot..., cit., p. 273.

31. Boutros Ghali, B.: «Le systéme régional afvicain», Régionalisme el universalisme..., cil., p.
61-72.
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1) esun sistema en el gue el poder se reparte entre los diferentes Estados
de una manera igualitaria (ausencia de Estado hegemonico a nivel continen-
tal);

2} es un sistema que descansa sobre un pluralismo subregional (existen-
¢ia de un elevado nimero de OIR, algunas de vida efimera, de dimensiones
geogréficas y funcionales muy dwersas que tienden a formarse en marcos
preestablecidos por el colonialismo —p. €., la Comunidad del Africa Oriental-,
viviendo aislados unos de otros; la solidaridad regional no sobrepasara los pro-
blemas propiocs de la subregion, no existira una politica exterior comiin, €l
grupo regional se caracterizara por la pugna o existencia en su seno de un
leadership —p. e., Nigeria en la CEDEAOY};

3) es un sistema que politicamente es independiente pero econdémica-
mente depende del sistema mundial;

4) es un sistema cuyas relaciones internacionales aparecen dominadas
por ciertos principios rectores: apeyo a los movimientos de liberacién, respeto
a las fronteras existentes, arreglo de controversias interafricanas en un marco
africanc. )

Se puede concluir indicando que el regionalismo en Africa, por regla gene-
ral, tiene un contenido progresivo alejado de formas institucionales rigidas y
favorable a las uniones econdmicas restringidas, mas faciimente realizables
que los conjuntos peliticos. Los frutos del regionalismo institucional en este
continente son multiples y vartados, a titulo de ejemplo, y ademas de la ya
citada OUA, podemos resefiar la recién desaparecida OCAMM {donde desde su
creacion en tanto UAM en 1959 ha conocido el fenémeno de sucesion de Ol en
diversas ocasiones}, el Consejo de la Entente (29-6-1959), la Unién Aduanera de
Africa Occidental (2-6-1959), la Unién Aduanera y Economica de Africa Central
(UDEAC, 9-12-1964), Ia Union de Estados de Africa Central (UEAC, 2-4- 1968), la
recién creada Comunidad de Estados de Africa Central, la desaparecida Comu-
nidad de Africa Oriental (CAQ, 6-6-1967), la Comunidad Econdmica de Africa
Occidental (CEAQ, 7-6-1973), la Comunidad Econémica de Africa Occidental
{CEDEAD, 28-5-1975), la Comisién del Océano Indico (11-1982), la organiza-
cién para el desarrollo del ric Senegal (ODORS, 15-3-1972), la Union del rio
Mang {3-10-1973}, etc.

b.2y América. Constituye el regionalismo americano el de mas remoto
origen institucional, dotado de un amplio abanico de OIR de ambito geografico
{continental, regional y subregional} y funcional (cooperacion, integracion
economica) diverso. Incluso antes de la formacion de verdaderas OI ya habia
mostrado su especificidad en diversos planos: afirmacién de principios politi-
cos en las relaciones entre los Estados de la region y en relacién con los paises
extracontinentales, creacion de reglas consuetudinarias y convencionales, co-
dificacién del Derecho publico y privado.

Sin que entremos en €] desarrollo de este fenémeno en el continente ame- |
ricano, podemos, com Jiménez de Arechaga,” fundamentarlo en una serie de
principios, tales como: la igualdad juridica de los Estados, la autodetermina-
cidn de los pueblos, la no intervencion y el reconocimiento de la pluralidad de

32. Jiménez de Arechaga, E.: «L'évolution récente du régionalisme interamericains, Régiona.
lisme et universalisme..., cit., p. 45-60.
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regimenes politicos, econdémicos y sociales. A los que se puede asiadir: el impe-
ric del DI en la conducta de los Estados, el repudioc del uso de la fuerza v de Jas
medidas coercitivas, el arreglo pacifico de controversias, €l principio de solida-
ridad, la cooperacién econdmica, social y cultural, €] reconocimiento de los
derechos humanos fundamentales.

Dentro de este Sistema se va a desarrollar un mecanismo de seguridad
regional que conlleva desde finales de la Segunda Guerra varios elementos
diferentes pero ligados: el Tratado de asistencia reciproca de Rio de Janeiro de
1947, la Carta de Bogota de 1948, completada por el Pacto de Bogota, que
constituye un acuerdo regional, esto es, un medio de arreglo de controversias y
de manera mas amplia consagra una sclidaridad panamericana que se concreta
en la defensa militar del continente, tanto del riesgo interno como del externo,
los procesos de congelacion de amenazas o de desnuclearizacién.

El regionalismo continental se ve afectado por la presencia hegemoénica de
algin o algunos Estados (p. e., EEUU en la OEA, Argentina, Méjico y Brasil en el
ALADI, Jamaica en el CARICOM)},» lo que provocara como reaccién la eclo-
sion de sistemas subregionales, como el MCCA, el Pacto Andino, la Organiza-
cién de Estados del Caribe Oriental. '

Por otra parte , algunos de estos organismos regionales han alcanzado un
grade notable de madurez, como es el caso del Pacto Andino (Acuerdo de Carta-
gena, 7-2-1968), que constituye la experiencia mas notable de integracién entre
paises en desarrollo, al dotarse de instituciones tan innovadoras como el Parla-
mento andino o el Tribunal andino, y la existencia de un Derecho andino de
cierta repercusion. Ademds de esta organizacién, podemos recoger ejemplos
como, a nivel continental, la Organizacion de Estados Americanos (OEA, 30-4-
1948), a escala subcontinental, la desaparecida Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio {ALALC, 18-2-1960}, la Asociacién Latinoamericana de Integra-
cién {ALADI, 12-8-1980}, la Organizacion de Estados Centroamericanos (ODE-
CA, 14-10-1951), el Mercado Comuin Centroamericanc (MCCA, 13-12-1960}, la
Asociacion de Libre Comercio del Caribe {CARIFTA, 30-4-1968), la Comunidad
del Caribe (CARICOM, 4-7-1973); a escala subregional, €l sistema de la Cuenca
del Plata (23-4-1969), el Pacto Amazonico {3-8-1978), la Organizacién de Esta-
dos del Caribe Oriental (1981).2%

b.3.) Asia y Oceania. El regionalismo en esta zona del mundo es una idea
relativamente nueva. Las caracteristicas objetivas, geograficas o historicas, no
favorecieron hasta época reciente el florecimiento de una concepcion similar
de la vida y de una interdependencia. Ello va a motivar la ausencia de organiza-
ciones continentales y la aparicion en un primer momento de un regionalismo
de importacion de inspiracion americana y ajenoc a las realidades de la region,
que se plasmaria en dos organizaciones regionales de defensa colectiva: la Or-
ganizacion de Seguridad y Asistencia entre Australia, Nueva Zelanda y los EEUU
(ANZUS, 1-11-1951) y la organizacion del Tratado de Asia Sudoriental (OTASE,

33 Unejemplode ello, el de los EEUU en la OEA, aparece ampliamente analizado en la obra de
Remiro Brotons, A:: La hegemonia norteamericana, factor de crisis de o OFA, Zaragozra, 1972,

34. Un estudio de esta diversidad de experiencias regionales puede consuitarse en Pérez Gon-
zdlez, M.: «Otras organizaciones internaciones en Américan, Instituciones de Derecho internacional
puiblico (Diez de Velaseo, M), t. 2, Madrid, 1986, p. 390-423.
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8-9-1954), que como indica Iscart reflejan «la captura del regionalismo geogra-
fico por una gran potencia preocupada por asegurar una cobertura politica a
sus empresas militares» 3

La falta de unidad continental explica que €l regionalismo voluntarista se
identifique geograficamente con subregiones, con cuencas fluviales o con una
religion. Ejemplos de la primera especie serfan la Asociacién del Sudeste Asiati-
co (ASA, 31-7-1961), la Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN,
8-8-1967) que se constituyd en torno al mundo malayo, la Organizacién de
Cooperacion Regional del Asia del Sur {(SARC, 2-5-1980}, abierta en el subconti-
nente indio. Estas organizaciones perseguiran el acercamiento de los paises de
la regién tratando de encontrar una solucidn a las contradicciones locales, una
estabilidad politica v un desarrollo econdmice a la region. Dentro de esta cate-
goria también podemos incluir el fore del Pacifico y su Oficina del Pacifico Sur
para la Cooperacién del Pacifico Sur (6-8-1971 y 17-4-1973) y la Comision del
Pacifico Sur (CPS, 6-2-1947), el Consejo de Cooperacion del Golfo (CCG, 4-2-
1981}

Dentro de la segunda de las categorias mencionadas podemos incluir una
organizacién hoy desaparecida: el Comité para la coordinacién de estudios en
la Cuencia Inferior del Mekong (17-12-1957}. Finalmente, la religion ha servido
de factor de identidad en esta area del globo, y aqui podemos inscribir el intento
de crear una Unidn Budica en diciembre de 1953, y la constitucién de dos
vastas agrupaciones que pivotaran en torno al mundo islamico y que desbordan
las fronteras continentales: la Liga de Estados Arabes (22-3-1945) y la Conferen-
cia Islamica (22-9-1969).

b.4.) Europa. Va a ser el viejo continente arrasado por la II Guerra Mun-
dial en donde mejor germinara el regionalismo institucional. En é! veran la luz
experiencias organizativas originales y que sin duda alguna se encuentran en la
vanguardia de la cooperacidn y la integracion regicnal. No es nuestra intencion
detenernos en el estudio del proceso de unificacién europea, sino simplemente
reflejar la aparicién en esta zona del mundo de diversas instituciones.

Ast vemos como el Pacto de Bruselas del 17 de marzo de 1948 va a reforzar
los lazos culturales, econdémicos y militares de Holanda, Bélgica, Luxemburgo,
Gran Bretafia y Francia. La urgente necesidad de ayuda econémica para la
reconstruccion de Europa se canaliza a partir de 1946 a través de la OECE, que
en 1960 pasaria a convertirse en la OCDE, contando en su seno con Estados
ajenos a la regién. El largo proceso de union econdmica entre Bélgica, Luxem-
burgo v Holanda fructificara en el Convenio que crea el BENELUX (5-10-1944),
aprobado por sus Parlamentos respectivos en 1947 y 1958. El suefio de la Union
Europea no va a realizarse mas que bajo la forma imperfecta del Consejo de
Europa (5-5-1949). En el planc militar, el Tratado de Washington por el que se
crea [a OTAN (4-4-1949) establecera unos estrechos vinculos entre unos Esta-
dos eurcpeos, EEUU y Canada. A este bloque se opuso por simetria el grupo
oriental que reunia a los Estados de democracia popular; asi el Pacto de Varso-
via vera la luz en mayo de 1955,

35. Isoart, P.: «Le régionalisme en Asie du Sud-Est», Régionalisme et universalisme..., cit., p.
81.
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A pesar del fracaso de las tentativas federalistas europeas, ciertos pensado-
res y estadistas europeos se esforzaron por crear unas instituciones europeas
supranacionales. Constatindose en esta linea como, a partir de 1950, fecha de
la Declaracién de R. Schumann, surge una nueva doctrina juridica en el DI que
va a abrir en Europa Occidental la era de las Comunidades Europeas, transfor-
mando profundamente las técnicas del derecho y de la economia: «sobre las
ruinas de la Europa de las patrias va a ser definida una organizacién destinada a
superar el sistema de la soberania», decia, quizds con demasiado optimismo
Ganshof van der Meersch.*

La formula se aplicé por primera vez en un plano economico limitado con
la firma del Tratado de Paris de 18 de abril de 1951 por el que se instituyé la
CECA, introduciendo la nocién de supranacionalidad y la de Comunidad, al
tiempo que adopta técnicas y principios de DI pero elaborande también un
Derecho priblico interno en razdn de sus procedimientos y por su prolongacién
en los ordenes juridicos de los Estados miembros. Este intento va a fracasar al
tratar de incluir el factor militar en una futura Comunidad: la CED (27-5-1952}
va a irse al traste al no ratificar el Parlamento francés su tratado constitutivo
{30-3-1954).%7

Frenada por este fracaso, la organizacidon de la «Pequefia Europa» va a ser
relanzada en la Conferencia de Mesina en junio de 1955, iniciandose un proce-
s0 que conducird a la firma en Roma, el 25 de marzo de 1957, de los Tratados
constitutivos de la CEE y de la CEEA, que van a crear un modele inédito de
convivencia humana que tratara de convertir de nuevo a la regién en un foco
autonomo de civilizacién y dar testimonio de la persona en un mundo de masas
y bloques.’® Estas organizaciones regionales de integracion van a tener gran
trascendencia por su forma juridica y por el ensayo de unos poderes legislati-
vos, ejecutivos y judiciales de una amplitud hasta entonces no ensayada en el
ambito de las OL _

La Europa comunitaria va a provocar un fenémeno de reaccién e imitacion
en torno suyo ejemplo de lo cual serd la constitucidn de la Asociacion Europea
de Libre Comercio (EFTA, 4-1-1960), la agrupacion de los Estados escandinavos
en el Consejo Nordico, cuyo proyecto fue aprobado a lo largo de 1952 por los
Parlamentos nacionales, y la firma en Sofia el 14 de diciembre de 1959 de un
Consejo de Asistencia Economica Mutua (CAEM) que agrupa a las democracias
populares europeas y extracontinentales de la época.

Cabe preguntarse, después de esta rdpida panoramica historica y espacial,
si en el periodo actual el regionalismo institucional es un fenémeno en crisis,
como a primera vista podria hacer suponer la desaparicién de ciertas OIR {p. .,
la OTASE, la OCAMM, la CAQ, la ANZUS, etc.) o la vida letargica que sumerge a
buen ntmero de uniones aduaneras y econémicas del Tercer Mundo (p. e., el
MCCA, UDEAC, CEAQ, Comité Consultivo del Mahgreb, Acuerdo de Unidad
Economica Arabe, etc.). Nuestra opinién es que no; en el mundo de las OI
acthian con un grado diverso de eficacia alrededor de 200 organizaciones, raro

36. Ganshof van der Meersch: op. cit,, p. 16-17.

37. Sobre estas cuestiones véase, Truyol Serra, A.: La integracidn europea. Idea y realidad,
Madrid, 1972, p. 37 ss.

38, Buchmann, I.: «La natutraleza juridica de la integracion europear, Doc. Adtva., n. 185, 1980,
p. 55.
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es el afio en que no ven la luz nuevos entes regionales. Recientes manifestacio-
nes de esta dindmica son el Consejo de Cooperacién del Golfo, la Comunidad de
Africa Ecuatorial, €l Consejo del Océano Indico o la Organizacién de Coopera-
cién Regional del Asia del Sur, que evidencian como el regionalismo institucio-
nal dista mucho de estar agotado o en peligro de desaparicién absorbido por
una tendencia al mundialismo o al bilateralismo.

Puede ser que estemos ante una forma transitoria, un momento algido en
las sociedades humanas, una via que conduzca de la Sociedad interestatal del
siglo XIX a un hipotético Estado mundial, pero la observacién de las realidades
contemporaneas evidencian la ausencia de un movimiento en este sentido,
comprobandose, al contraric, como observara Virally,?® un reforzamiento del
sistema de Estados nacionales, consolidacion de las grandes potencias y am-
pliacion del circulo de Estados con su corolario de diversidad ideoldgica y
econdmica {que va a fortalecer el mecanismo regional organizativo), asi como
la necesidad de gestionar intereses comunes de los Estados «en la fase interme-
dia hasta la superacién del Estado sobre base nacional y hasta que no se dé el
paso a la formacion de organizaciones politicas superadoras de esta forma de
Estado».*

Por otro lado, la existencia de solidaridades estrechas, marcadas por unas
comunidades de intereses y oposiciones, no impide, como indica Colliard, pro-
seguir la construccion de la Comunidad internacional cuya existencia se pro-
clama en un cierto numero de textos; asi, las férmulas patrimonio comun,
interés de la humanidad, se nos hacen cada vez mas familiares.*

Del examen de los procesos de institucionalizacion regional que hemos
enunciado se pueden extraer ciertos elementos generales. De esta manera, la
opcién por una QIR puede responder a una necesidad y a una voluntad de los
Estados de establecer un espacio y una voz que les permita afirmar sus necesi-
dades especificas; el escenario regional les permitira alcanzar un nivel al que
no podrian pretender si actuasen individualmente. De ahi que, como hemos
visto, se presencie en | escena mundial la proliferacién de concretos esfuerzos
de cooperacion o de integracién en el interior ¢ a caballo de varias regiones
geograficas, en relacioén con los cuales se pueden extraer ciertas consideracio-
nes generales:

1. Estamos ante un fenémeno relativamente reciente, aunque es cierto
que en el pasado —fundamentalmente en América a lo largo del siglo XIx, en
Europa en el periodo de entreguerras y en Africa en visperas de la descoloniza-
cion— se conocieron tentativas de reagrupacién politica en el marco de federa-
ciones politicas, pero estas tentativas se sittian al margen de nuestro estudio. La
aparici6n de este fenémeno y su caracter simultaneo no es una casualidad, sino
que es el fruto directo de la evolucion de la coyuntura politico-econdémica a
partir de 1945.

2. Un segundo aspecto a destacar es la plasmacion geografica de este
fenomeno, que se ha producide con gran intensidad en casi todas las areas del

39. Virally, M.: «De la classification...», cit., p. 369.

40. Diez de Velasco, M.: Instituciones de Derecho internacional publico, 1. 1, Madrid, 1985, p.
40.

41. Colliard, C.-A.: «Conclusions du Colloque», Régionalisme et universalisme..., cit., p. 355,
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globo, primeramente en América, luego en Europa, con la descolonizacion en
Africa y mas recientemente en Asia y Oceania.

3. El modelo comunitario europeo ha constituido un polo de atraccion y
de imitacion para un gran nimero de experiencias regionales, Ademas, laCEha
favorecido este tipo de ensayos estableciendo relaciones preferenciales con
algunas de estas agrupaciones (CAQ, Pacto Andino, ASEAN).

4. La mayor parte de estas tentativas conocen una vida dificil; sus niveles
de realizacion rara vez se acercan a los objetivos iniciales; algunas van a aletar-
garse, otras desaparecen como consecuencia de las tensiones internacionales.

5. Sibien se produce el antes citado efecto mimético con la CE, es necesa-
rio distinguir las experiencias regionales que se localizan en los paises indus-
trializados de las que se despliegan en el mundo subdesarrollado, donde los
esfuerzos de integracion econémica rara vez han conseguido superar en sus
relaciones intracomunitarias la barrera del 14 % del comercio global, a lo que
se une la deficiente estructura de las comunicaciones regionales que dificulta
sobremanera la elaboracion de programas comunes, v la influencia negativa de
la heterogeneidad ideclogica y de la falta de administraciones nacionales, lo
que complica la cooperacion regional entre las jovenes naciones.

6. Sinempbargo, la constitucion de estas entidades regionales puede llegar
a permitir una cierta racionalizacion de las relaciones comerciales y a canalizar
los flujos comerciales.

7. De la observacion del fendmeno de la regionalizacién se pueden desta-
car, en la linea apuntada por Jamar,* ciertas condiciones que permitirian viabi-
lizar las experiencias organizativas regionales: a) la primera es la necesidad al
menos de una minima homogeneidad politica; asi, p. e., la subida al poder del
general Amin tuvo efectos desintegradores en la CAO, y la constitucion del
tridngulo progresista —Jamaica, Guyana, Granada-— dificulté el funcionamiento
del CARICOM. Por el contrario, esta minima homogeneidad politica esta en la
base del avance del Grupo Andino —~gobiernos democratacristianos—, o de la
propia CE -liberales, democratacristianos, socialistas—. La existencia de cierto
proyecto comuin ha contribuido a la consolidacidon de la ASEAN —anticomunis-
mo-, la desestabilizacion de América Central comprometié la existencia del
MCCA.* b) La segunda viene constituida por la importancia de la especificidad
en la elaboracién de las estructuras de base de cada organizacién, que deberia
caracterizarse por: una delimitacion precisa de los objetivos comunes, la adap-
tabilidad de los medios establecidos para realizarlos y una estructura institucio-
nal adecuada.

B) Factores de cooperacion y de integracion

Los intereses comunes restringidos que estdn en la base de las diferentes

42, Jamar, I. {ed.): Intégrations régionals entre pays en voie de développement, Bruges, 1982, p.
262-269. -

43. Vease, Pérez Gonzalez, M.: «<Las relaciones interamericanas en perspectiva critica: postula-
dos juridicos y designios politicoss, Hom. a Truyo! Serra, cit., p. 948-949,
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agrupaciones regionales no van a tener ni un mismo origen ni una misma expli-
cacion. El proceso de institucionalizacién regional deriva de una pluralidad de
factores: geograficos, politicos, ideologicos, econdmices, técnicos, estratégi-
cos, culturales, religiosos, etc. Por otro lado, a la hora de plantearse esta cues-
tién: debemos tener en cuenta que los factores subjetivos influyen tanto o mas
que los factores objetivos, y ambos van a modelar tal o tal experiencia regional
para darle un sentido, para acelerarla o frenarla. Estos factores, ademds, segtin
advierte Carrillo Salcedo, operan en interaccién y no aisladamente, lo que ex-
plicaria el dinamismo, el extracrdinario impulso del regionalismo internacio-
nal contemporaneo. ™

Todo intento de realizar una exposicién exhaustiva de los factores que con-
curren en los procesos organizativos regionales es una tarea que va a tropezar
con una dificultad mayor derivada de la irreductible individualidad de cual-
quier fenomeno concreto que consideremos. Individualidad que se traduce en
la presencia en cada proceso de elementos peculiares de dificil generalizacion.
En iltimo término, pues, la institucionalizacién dependera de una decisién
politica o, en palabras de Pérez Vera, «de un elemento volitivo profundamente
mediatizado por las peculiares idiosincrasias de los pueblos implicados».%

Pero lo cierto es que de la préctica internacional en este sector se pueden
extraer una serie de factores que influyen tanto en la creacién como en la
evolucion de estos procesos, Estos factores pueden ser internos al area regional
o externos a la misma, y pueden generar un efecto centripeto o centrifugo en el
funcionamiento de los mecanismos regionales:

a} Factores exdgenos

Una serie de factores exégenos a la region pueden favorecer u obstaculizar
el proceso de institucionalizacion de la cooperacién o de la integracion. Entre
los catalizadores externos podemos situar €l efecto imitacion, contagio, emula-
cién e incluso mimetismo institucional. El éxito de una organizacién regional
puede servir de estimulo a otros esfuerzos similares. Asi vemos cémo se ha
producido una imitacién de los mecanismos regionales ya creados intentando
adaptarlos a las realidades del lugar y del momento {p. e., la influencia de la
Union Panamericana en la Europa de los afios treinta, o la de la Organizacién
Atlantica y de otras organizaciones de la Europa occidental scbre la creacion y
modificacion de las instituciones que agruparon a las democracias populares).

El regionalismo interamericano ha ejercido una gran influencia sobre el
continente africano, perceptible desde la fase inicial de la redaccién de la Carta
de la OUA y del establecimiento de sus instituciones hasta la elaboracién de
unos principios politicos capaces de conducir a unas reglas de Derecho positivo
regional. Por otra parte, vemos cémo desde su creacion la Europa comunitaria
ha servido de modelo y de referencia — reconocido o subconsciente— a la ma-

44, En este sentido, ve el profesor Carrille Salcedo en la pluralidad de los factores interrelacio-
nados «la raiz de la extremada diversidad de las organizaciones internacionales hoy existentes ya que
los intereses comunes que se encuentran en su base pueden revestir concreciones muy distintass,
Carrillo Salcedo: Ef Derecho. .., cit., p. 80,

45. Pérez Vera, E.: «Reflexiones sobre los procesos de integracion regionals, RIE, 1977, p.
675,
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yor parte de las tentativas de agrupacién regionales, tanto en el mundo europeo
(EFTA, CAEM) como en el de los paises subdesarrollades (CARICOM, Pacto
Andino, ASEAN, CAE, etc.)}, y asi observamos como ¢l modelo CE ha producido,
incluso hoy en dia, «un efecto de emulacion sobre los constituyentes del Conse-
jo de Cooperacién del Golfo superior a cualquier otro modelo comunitario
aplicado entre paises del Tercer Mundo».%

Otro factor externo es la existencia de un poder ajeno a la regién: un Estado
u otra OI que pueden frenar o favorecer la tentativa regional; asi, la labor de
potenciacion de las OIR efectuada por las Comisiones Regionales creadas por
¢l CES de las NU, o el apoyo de las antiguas Metrépolis a las uniones regionales
de sus ex-colonias (p. e., Francia y las uniones aduaneras en el Africa francéfo-
na) o, al contrario, el papel negativo desempeinado por EEUU en relacién con
los intentos integradores latinoamericanos. A veces la creacion de una agrupa-
cion regional obedece a una intencidén de contrarrestar la influencia de un
Estado exterior en la zona que a su vez ha formado un grupo regional (p. e., las
uniones y consejos en el Africa Negra), asimismo, la dependencia econémica
cara al exterior puede favorecer los procesos de cooperacidon entre PVD, e
igualmente el peligro representado por una ideologia que se expande en las
zonas limitrofes a la regién puede servir de estimulo en este sentide, como
evidencia la experiencia de la ASEAN construida a modo de muralla del comu-
nismo que proliferaba a su alrededor.

La imposicion a iniciativa de una potencia exterior a la regién de una es-
tructura institucional es un factor también a tener en cuenta, como atestigua el
fracaso de la OTASE. La marginalidad de un continente respecto al trafico
econdémico y politico internacional puede favorecer la eclosiéon de OIR, como
se evidencia en el continente africano. La existencia de bloques economicos y
politicos antagdnicos en la SI conduce a los PVD a agruparse para intentar
negociar dentro de una cierta igualdad (asi, p. €., las relaciones exteriores de la
ASEAN o del Pacto Andino constituyen una de las facetas mas logradas de estas
experiencias asociativas). Y, por ultimo, la reaccién ante el papel hegemonico
que ciertos Estados tienen dentro de una OIR puede llevar a la creacion de otra
OIR (p. e., el Pacto Andino respecto de la ALALC, o la OECAQ en relacién con el
CARICOM).

b} Factores endbgenos

La existencia de unos factores endégenos, de unas circunstancias internas
al drea regional, va también a influir en el nacimiento de estas agrupaciones
regionales; dentro de estos factores podemos situar:

b.1.) La contigiiidad geogréfica, que puede estar en el origen y desarrollo
del hecho regional sobre bases técnicas, econémicas y politicas. La pertenencia
a una misma area geografica puede provocar una serie de exigencias a las que
s6lo a través de una institucion cabria poder hacerse frente, e igualmente puede
estar en la base de una serie de relaciones intensas que han generado la existen-

46. Risi, C.; «Il Consiglic di Cooperazione del Golfo: la CEE del mondo arabo?s, Riv. D.E., n. 3,
1984, p. 175.
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cia de una comunidad social, humana y cultural. La proximidad geografica
suscita de manera natural unos intereses comunes y unos habitos de consultay
de cooperacién que facilitan la creacion de OIR al multiplicar las ocasiones. La
pertenencia a una misma region no significa necesariamente amistad, pero si,
como afirma Virally, «una mayor homogeneidad y una capacidad superior para
cooperar una vez que las disputas hereditarias han sido superadas».%” Este fac-
tor geografico general puede conocer varias subespecies:

La geografia fisica: el elemento espacial de una QIR puede descansar sobre
un accidete geografico, como una cordillera (Pacto Andino), un golfo {CCG),
unos lagos (OGL). La voluntad de dominar los elementos naturales, la defensa y
mejora del medio ambiente elevan a un primer plano este ¢lemento en ciertos
supuestos; asi, la evolucion del DI de las cuencas fluviales internacionales se ha
operado hacia una regionalizacion debido a que los paises riberefios han pre-
tendido privilegiar los usos econémicos de las aguas fluviales, de modo que la
ordenacion comiin de una cuenca fluvial puede legar a constituir un medio de
integracién {p. e., las distintas OIR destinadas a la gestion comun de las cuencas
fluviales del Amazonas, Cuenca del Plata, Niger, Senegal, etc.) y desde una
perspectiva mas amplia la regionalizacion del Derecho del Mar se ha visto favo-
recida por los particularismos geograficos.*®

La geopolitica: la geografia en el regionalismo internacional es una geogra-
_fia voluntarista, muy influenciada por factores politicos, econémicos e ideols-
“gicos, y asi se puede sentir una cierta solidaridad geopolitica entre Estados muy
alejados los unos de los otros, e incluso situados en continentes diferentes, lo
gue suele ocurrir en el ambito econémico donde el factor solidaridad puede
equivaler a identidad de sistemas economicos o de niveles de desarrollo. Soli-
daridad que asimismo puede derivar del lugar que se ocupa en un sector econé-
mico, o bien del interés por un producto determinado (p. e., la OCDE, el CAEM,
la OPEP, el Consejo Internacional del Estafio, ete.}. Y también va a concurrir
este factor en el drea militar o politico-militar (p. e., OTAN, ANZUS, Pacto de
Varsovia).

b.2.} Las necesidades de los Estados cuya interdependencia se afirma en
un plano regional. El fenémeno regional, sefiala Gautron,* se inscribe plena-
mente en una visién funcionalista de las relaciones interestatales, la internacio-
nalizacion de las actividades que no pueden ser va realizadas en un marco
puramente nacional, la separacidn de los diversos sectores de la actividad en
funcién de la divisién interna o internacional del trabajo, la primacia de la
técnica sobre la politica, conduciran en un ulterior estadio a la formacién de
entidades politicas, a un deslizamiento de la cooperacion por sectores hacia la
integracion de todos los sectores. Las necesidades de los Estados pueden ser
sentidas en los ambitos de la seguridad colectiva (objetivo que puede perseguir-
se por dos técnicas que tienden a confundirse: equilibrio de armamentos y
arreglo pacifico de controversias}, del desarrollo (los paises tratardn a través de
una colaboracion econémica regional de desarrollar el principio de autonomia

47. Virally, M. <Las relations entre organisations régionales et organisations universelless,
Régionalisme et universalisme..., cit., p. 150.

48. En este sentido, véase, p. ., Queneudec: op. cit., p. 257-262.

49. Gautron: Op. ¢it., p. 16.
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colectiva, esto es, una seguridad economica colectiva que los haga menos de-
pendientes del exterior, lo que podré realizarse siempre que las ventajas sean
bien repartidas v que las diferencias de poder econémico entre las partes se
vayan limando a medida que avanza el proceso de cooperacién (cabe recordar
aqui los intentos en este sentido del Grupo Andino con respecto a Bolivia y
Ecuador)) y de la unificacion politica (que podré ser el corolario de las exigen-
cias previas de segurldad y de desarrollo, pudiendo descansar en unos mitos ¢
ideologias de proyeccién internacional —p. e., la América bolivariana, la Africa
descolonizada, el Islam, la Europa liberal respetuosa de los derechos del hom-
bre, etc.).

b.3.) La solidaridad por similitud puede obedecer a miiltiples razones:

Afinidad cultural: existencia de una comunidad cultural (p. €., el Consejo
de Europa).

Complementariedad: existencia de estructuras socioceconémicas comple-
mentarias {p. e., agricultura y acero en el origen del Mercado Comun).

Competencia: la produccion de los mismos productos, que a primera vista
podria dificultar la cooperacién, puede posibilitar en ciertos casos la constitu-
cién de ententes de productores o de exportadores, potenciando la investiga-
cion, desarrollando la tecnologia, negociando colectivamente con los importa-
dores, planificando la produccién y los precios (p. e., la recién creada
SARC).

Actitudes y valores politicos: existencia de unos sistemas constitucionales
similares (p. e., el Consejo de Europa), el recuerdo de unos conjuntos politicos
preexistentes que se descompusieron en un pasado mas o menos cercano (p. €.,
la Liga Arabe o el MCCA).

La existencia en las élites dirigentes de una voluntad de cooperacién cuya
intensidad estara directamente relacionada con los objetivos y fines que la QIR
esta llamada a alcanzar, aunque en la formacion de esta voluntad, come indica
Pérez Vera,* pueden concurrir una multiplicidad de ingredientes: socioecono-
micos (como ya velamos, la exigencia de una determinada armonia es presu-
puesto basico de toda cooperacién o interpenetracién de sistemas juridico-
politicos), la estabilidad de las relaciones exteriores de la zona {p. e., tanto para
la ASEAN como para el Pacto Andino o la CE, la estabilidad politica de la zona,
la cohesion del grupo en la vida internacional es un factor importante, de ahi fa
meticulosidad con la que examinan las candidaturas de adhesion}, la exigencia
de grandes mercados o de una racional divisién internacional del trabajo entre
los Estados miembros (asi, la supresion o disminucion de barreras arancelarias,
la libre circulacién de factores de produccién, etc.) y una serie de aspectos de
indole técnica {p. e., telecomunicaciones, sanidad, transportes...) pueden ser
factores de cohesién o, al contrario, minimizar los logros intracomunitarios.

b.4.) El interés nacional desde el angulo de la accién exterior del Estado
puede constituir un elemento de cooperacién, incluso rompiendo con catego-
rias preestablecidas de Estados, Asi, este interés puede inducir a un pais en
desarrollo a aliarse mas 0 menos coyunturalmente con Estados industrializados

50, Pérez Vera: Op. cil., p. 677 ss.
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con intereses afines, lo cual se ha producido por ejemplo durante la III CNU-
DUM, apuntandose por Pueyo Losa® el riesgo que para una estrategia global del
Tercer Mundo puede suponer los reagrupamientos segun afinidades geoecond-
micas entre paises de distinto nivel de desarrollo y/o de ideologia (p. e., el
«Grupo 53»).

b.5.) La disparidad de fuerzas (poblacién, territorio, recursos, armamen-
to, economia...} entre los Estados participantes en una construccién regional
puede producir efectos diversos: un Estado cuyo poder es desorbitante en rela-
cion con sus coparticipes puede hipotéticamente impulsar la cooperacién si su
presencia se traduce en unas ventajas especialmente para el grupo o, al contra-
rio, la existencia de un hegemon puede frenar la experiencia, al ser ésta estima-
da como un mero trampolin que proyecta universalmente a una potencia regio-
nal {p. e., las criticas de Paquistan dirigidas a la India con relacién al SARC) o
puede ser considerado como «coto cerrado» —mas o menos evidenciado- de
un Estado del area (p. e., [a URSS y el CAEM, EEUU y la OEA, Arabia Saudita y el
CCG, etc.).

Existen igualmente una serie de factores internos que tienden a dificultar
la cooperacién o la integracion regional. Estas tensiones de naturaleza centrifu-
ga son muy variables, amén de la indicada posibilidad de hostilidad de un kege-
mown que controle el proceso de cooperacion, la preponderancia del «caudillis-
mo» como forma de los poderes locales (sobre todo en las experiencias en los
PVD, las élites politicas suelen ser refractarias a ceder sus poderes en favor de
los 6rganos comunes), la impermeabilidad de los grupos dominantes, potencia-
das por las marcadas diferencias de instituciones politicas y administrativas; las
insuficientes vias de comunicacidén que dificultan todo verdadero desarrollo
del comercio regional -las regiones del Tercer Mundo ven sus estructuras
abrirse hacia el exterior de la zona, pero carecen casi por completo de comuni-
caciones interregionales...

Estos factores, enddégenos y exogenos, pueden concurrir aisladamente o,
mucho mas frecuentemente, de manera conjunta y variable en los procesos de
institucionalizacién de una solidaridad regional, percibiéndose los mismos en
cada una de las cuatro fases que, con Yakemichouk,’? individualizamos en los
movimientos de esta naturaleza. Fases que si bien son distintas y sucesivas,
pueden llegar a interpretarse presentando en ciertos cases rasgos de simulta-
neidad.

La primera fase es de orden socio-cultural: constituye una etapa preparato-
ria en la cual se expresan y confrontan las ideas, los argumentos y las doctrinas
partidarias o no de una institucionalizacion. En este periodo se van fraguando
las afinidades integracionistas y se toma conciencia de un cierto pasado comun
o de un devenir histérico comun.

La segunda fase estard caracterizada por el desarrollo de una diplomacia
tradicional: es consultiva, persigue la armonizaciéon de ciertos aspectos de la
politica exterior, econémica y comercial de los Estados, sin que ello implique la

51. Pueyo Losa, J.: El archipiélago cceanico. Regulacién juridico maritima internacional, Ma-
drid, 1981, Cap. I, IC.
52. Yakemtchouk: Op. cit., p. 271 ss.
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creacion de drganos e instituciones dotados de poderes propios, v sin que los
paises miembros vean limitadas sus capacidades de decision.

La tercera fase es funcional: se limita a la integracién de ciertos sectores de
la vida econémica y social, ampliacidn del mercado, politica aduanera comun,
integracion de los sectores de la energia, armonizacion del proceso de indus-
trializacién. En esta fase de integracién restringida aparecen autoridades espe-
cializadas dotadas de atribuciones concurrentes con las de los Estados miem-
bros.

La cuarta fase es constitucional: implica la integracion propiamente dicha
de amplios sectores de la vida econdmica y politica de los paises, provoca el
abandono en cierta medida de las soberanias nacionales en favor de las organi-
zaciones supranacionales dotadas de personalidad juridica y poder coercitivo,
vendo en ciertos ambitos a superar el marco meramente econémico para si-
tuarse en un plano ampliamente politico: la integracién politica aparecera
como el objetivo final de todo auténtico proceso de integracién.

Este esquema institucional no es llevado a la practica en su totalidad por el
conjunto de las GIR, sino que por el contrario constituye una excepcién aquella
OIR que ha atravesado estos cuatro elementos. Ademas, en el interior de ese
esquema —dinamico por naturaleza—- juegan una serie de fuerzas que provocaa
veces que una OIR se sitte a caballo de varios de ellos.

II. APROXIMACION CONCEPTUAL

A) Elementos para una nocién de organizacién internacional regional
a) Elementos conceptuales

Definir una OIR exige de partida distinguir los dos elementos que la com-
ponen: el elemento institucional u organizativo y el ambito regional sobre el
que actiia. Ademads, su analisis viene condicionado por la ausencia ent el Capitu-
lo VIII de la Carta de las NU de un concepto de la misma y por el hecho de
utilizarse junto al término organismo regional la expresién acuerdo regional.
Por-otre lado,-€l elevado y extremadamente variado nimero de experiencias
internacionales de esta naturaleza hace necesario que la nocién elaborada sea
lo suficientemente amplia y flexible para que puedan tener cabida todas estas
realidades.

Una OIR es ante todo una organizacion internacional, esto es, una entidad
internacional creada para gestionar con caracter permanente unos intereses
colectivos, y constituida generalmente a través de un tratado que la dota de
unos 6rganos para cumplir los objetivos para los que fue creada. Asi, y sin
entrar en la polémica relativa a la dificultad de definir 1a OL* consideramos
que desde la perspectiva institucional estaremos ante una OIR cuando se reu-
nan en ella las siguientes condiciones:

53. Véanse, entre otros, los informes de El Erian, o las aportaciones doctrinales de Ios profeso-
res Virally, Sereni o Reuter.
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a) estar compuesta principal aunque no exclusivamente, por Estados que
conserven el caracter de Estados soberanos;

by ser establecidas por acuerdo voluntario entre los Estados con el fin de
perseguir un objetivo de interés comun;

¢} ser los Estados los que establezcan los medios para alcanzar los objeti-
vos asi definidos;

d) estar la institucién asi creada destinada a durar,* y

e} ser susceptibles de manifestar una voluntad juridicamente distinta de
la de sus miembros.5

Estas condiciones permiten distinguir dos grandes grupos de OI: uno for-
mado por aguellas organizaciones que persiguen unos fines susceptibles de
interesar a la totalidad de los sujetos del DI, y, otro que responde a unas exigen-
cias de solidaridad restringida sentida en el interior de un grupo de Estados, en
el interior de un ambito regional preciso.

El segundo elemento al que haciamos referencia es el de Ia region. Ahora
bien, la regién, como indica Yepes, es una «expresién ambigua que se presta a
diversas interpretaciones».’® En igual sentido, Vellas y Virally se refieren a la
dificultad de definir la region debido al caracter inaprensible del hecho regio-
nal, lo que se plasma en la mayor facilidad para decir lo que no es que para
definir lo que es; 57 apreciacién ésta de la que parece participar también el
profesor Carrillo Salcedo, cuando afirma que «ni el concepto de regién, de una
parte, ni ¢l sentido de regionalismo internacional, de otra, sean claros en el
munde actual... por lo que ne es de extrafiar que tanto el Pacto de la SdeN como
la Carta de Jas NU hayan dejado sin respuesta la pregunta clave de qué es una
QOrganizacion Internacional, con la consecuencia de que, en la practica, se
consideran como Organizaciones Internacionales regionales las que no son
universales».

A pesar de ser cierto lo afirmado por los autores antes citados, pensamos
que es posible presentar ciertos aspectos que permitan delimitar este elemento,
La region es el marco donde, desde nuestra perspectiva, se desarrolla una soli-
daridad de caracter restringido; su soporte en principio va a ser geografico,
pero también puede ser politico, econémico, técnico, cultural, etc. No es un
dato seguro el considerar que existen regiones per se a las cuales las OIR no
tendrfan mas que adaptarse o conformarse. La O[ se constituye a partir del
reconocimiento de intereses comunes a los Estados que la forman, siendo sin
duda insuficiente una definicién puramente geografica. Sera necesario, por
tanto, matizar la geografia con la politica; pero incluso serd necesario ir mas

54. Bastid, 8.: Cours de Droit international public. Problemes juridigues posés par les Organisa-
tions internationales, Paris, 1971-72, p. 36-62.

55. Reuter, P.: institutions internationales, Paris, 1973, p. 246. Por su parte, el profesor Carrille
Salcedo considera que para que surja una Ol han de darse los siguientes requisitos: «pluralidad de
Estados scberanos; existencia de un complejo de relaciones interestatales; presencia de problemas
que nacen de la coexistercia entre Estados soberanos y que éstos no pueden resolver por si solos;
finalmente, toma de conciencia de la necesidad de medios y mecanismos institucionalizados que
organicen y regulen las actividades colectivas de los Estados», Carritlo Salcedo: Ef Derecho..., cit., p.
80.

56. Yepes, J.M.: «<Les Accords régionaux et le Droit international», RCAD{, 1957 (II), p. 246,

57. Régionalisme et universalisme..., cit,, p 201 y 213.

58. Carrillo Salcedo,: £f Derecho..., cit., p. 79-80.



LA INSTITUCIONALIZACION DEL REGIONALISMO INTERNACIONAL 139

lejos, esto es, dar la primacia a los factores politicos, al menos si estamos ante
organizaciones generales.

Ciertamente existen regicnes naturales que corresponden a unidades geo-
graficas, o a unidades tales como una cuencia fluvial, un mar o una peninsula,
pero a pesar de estos factores objetivos, la definicién de una regién con vistas a
definir una OIR sigue siendo, incluso en estos casos mas privilegiados, una
decision eminentemente politica. La region aparece asi en tltimo término
como una nocién convencional, y si la geografia interviene va a ser una geogra-
fia voluntarista mucho mas que una geografia fisica. La regién es pues, menos
un dato al que debiera conformarse la OI que una opcién politica adoptada en
el momento en el que la organizaci6n se constituye.

Aparece, asi, la necesidad de corregir la geografia por la politica. De este
modo, €l propio reconocimiento de la regién por los Estados en ella situados y,
mas tarde, por el resto puede censtituir un indicador preciso de la misma,*? asi
como la existencia de un interés interior o exterior a ella.®

Lo que procede nos pone de manifiesto la relatividad de lo regional, factor
éste gue en nuestra opinidon va mas alld de una simple vecindad o contigiiidad
geografica,* tendiendo a reflejar la expresion de solidaridades diversas.s? Esta
concepcion amplia de la region nos permitira aprehender mejor el fendmeno
social constituido por el particularismo juridico regional y explicar el encheve-
trement de regiones que con frecuencia se producen en las distintas manifesta-
ciones institucionalizadas de las solidaridades regionales.

b} Ei Capitulo VIl de la Carta de las NU

Identificados los dos elementos que componen la nocién de OIR, y antes de
proponer un concepto de la misma, examinemos }a concepcion del acuerdo
regional y la organizacién regional en el Capitulo VIII de la Carta de las NU y as
definiciones que en relacion con ello han sido elaboradas por la doctrina.

Como ya indicdbamos, la Carta de San Francisco no contiene ninguna defi-
nicion precisa de acuerdo y de organismo regional. Cuando el Comité I11/4
pusoc a votacién la enmienda presentada por la Delegacién egipcia, favorable a
la inclusién de una definicién precisa de los antedichos términos, esta preten-
sion fue rechazada por una aplastante mayorfa. Algunos autores, tomando
como punto de partida el citado Capitulo han ofrecido diversas definiciones.
Asi, el profesor Vellas deduce de los términos del articulo 52,1 tres elementos
que permiten definir el acuerdo regional. Un acuerdo de esta naturaleza debe,
segun el citado autor: prever una accién para regular los asuntos que se refie-
ran al mantenimiento de la paz y de la seguridad internacionales, estar incluido
entre Estados geograficamente contiguos y ser conforme a los objetivos y prin-
cipios de las NU.9

59. En este sentido se pronuncia Fischer, G.: «Une nouvelle organisation régicnale en Asie du
Sud», AFDI, 1983, p. 195.
60. Vellas: Op. ciz., p. 201,
ll61, En contra Clivares, Boutros Ghali y en el contexto del Capitulo VIII de la Carta de las NU,
Vellas.
62. Colliard: Op, cit., p. 353.
63. Vellas: Op. cit., p. 31 ss.
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Esta definicién nos parece excesivamente restringida, pues si el articulo
52,1 se refiere a unos acuerdos u organismos «que se prestan a una accion
regional», esta accion regional, como indica Kodjo, ne implica necesariamente
la proximidad geografica de los firmantes del acuerdo, asi «un analisis logico de
la frase demuestra que son los asuntos y no los acuerdos los que deben prestar-
se a una accion regional»,* no siendo, pues, necesario que los Estados sean
geograficamente proximos, y ademas, como indicabamos, la nocidn de regidn
no corresponde a una realidad precisa.

Ello ha levado a varios autores a dar una definicién mas amplia del acuer-
do regional. Asi, para Kelsen, de la intencion de los redactores de la Carta se
deduce gque el «término Acuerdos regionales es mas amplic que el de tratados
concluidos por unos Estados vecinos».%® En esta linea, Goodrich y Hambro dan
a la expresion acuerdo regional un sentido mas amplio que el dado por la
enmienda egipcia,® e igualmente Kleffens sostiene que un acuerdo regional «es
una asociacion voluntaria de Estados soberanos de una cierta area o que tienen
unos intereses comunes en esa area con unos objetivos comunes, que no sean
de naturaleza bélica, en relacién con dicha area» 8

Dos interpretaciones, por tanto, se destacan: una favorable a una concep-
cién amplia defendida por los autores tltimamente citados, y la otra, en cam-
bio, que hace intervenir la proximidad geografica como un criterio determi-
nante. Esta postura agrupa a autores como Vellas, Boutros Ghali, Yepes o
Padelford.

Conviene asimismo sefialar que «acuerdo regional» y «organismo regio-
nal» no son nociones sindnimas.% El articulo 52 nos las presenta como una
alternativa, y de esta manera una serie de autores, comoe Vellas, Yepes, Boutros
Ghali, en sintonia con el sentido que al término organismo regional daba en su
enmienda el delegado egipcic en la Conferencia de San Francisco, van a distin-
guir el organismo regional del acuerdo por su caracter permanente y por las
instituciones que lo organizan, que van a hacer perenne la cooperacién entre
sus miembros, asi, un simple tratado de asistencia mutua o una conferencia no
deben ser identificados con un organismo regional si no estan dotados de insti-
tuciones permanentes. De hecho, dice Kodjo, la «diferencia entre el acuerdo y
el organismo es una diferencia de grado de institucionalizacién y no de natura-
leza, puesto gue un acuerdo puede ser permanente sin que sus instituciones se
desarrollen ni se perfeccionen».®®

B) Rasgos caracteristicos y nocién propuesta

De cuanto hemos venido afirmando respecto a esta clase de Organizacio-

64. Kadjo: Op. cit., p. 801

65. Kelsen, H.: The law of the United Nations, New York, 1951, p. 319-320.

66, Goodrich, L y Hambro {ed.): Charier of the United Nations Commentary and Documents,
Boston, 1946, p. 184,

67. Kleftens, E.N. van: «Regionalism and Political Pacts» AJIL, n. 4, 1949, p. 668-669.

68. En contra, Yakemtchouk, R.: L'ONY, la sécurité régionale et le probléme du régionalisme,
Paris, 1955, p. 130.

69, Kodjo: Op. cit., p. 803
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nes internacionales creemos poder extraer una serie de rasgos que las caracte-
rizan y que permiten esbozar una definicién de las mismas.

a) Caracteres generales

Son agrupaciones permanentes: preferimos utilizar de esta manera el tér-
mino neutre v dindmico de agrupacién a otros propuestos por la doctrina,
pretendiendo con ¢llo dar cabida a la gran variedad terminoldgica que existe a

- ]a hora de dencminar estas realidades juridicas {Asociacién, Comunidad, Comi-
sion, Comité, Conferencia, Consejo, Foro, Liga, Mercad comun, Organizacion,
Pacto, Sistema, Union, etc.). Y con el elemento de permanencia queremos re-
saltar el hecho de que las OIR estan destinadas a durar, no estableciéndose por
lo general limites de duracion {existen excepciones como la representada por
la CECA, creada, como es sabido, por un periodo de cincuenta afios}.

Formadas principal aunque no exclusivamente por tres 0 mas Estados sobe-
ranos: con ello queremos indicar que las OIR hoy por hoy estdn compuestas
cast exclusivamente por Estados (y asi se hace constar en los articulos relativos
a la adhesién en las diferentes Cartas constitutivas, p. e., el art. 237 del TCEE), si
bien hay que dejar abierta la puerta a otros posibles sujetos de DI como son los
Movimientos de liberacién o las OI. Al fijar el numero minimo en tres Estados
resaltamos el caracter multilateral del vinculo regional: una regla regional no
se concibe mas que si varios Estados son sujetos de la misma (para Alvarez, el
reconocimiento de un sistema regional implica la existencia de una agrupacion
de al menos cuatro Estados’). De esta manera, si son solo dos los Estados
concernidos se suele hablar de relacion bilateral, de «organizacion local» (p. €.,
la Unién Econémica Belga-Luxemburguesa). Y, por tltima, estos Estados de-
ben conservar el caracter de Estados soberanos, lo que nos permitira distinguir-
las de las organizaciones no gubernamentales, de las empresas transnacionales,
de los Estados federales y de las Uniones entre la metrépeli v sus colonias.

Pertenecientes a una determinada drea regional y entre los cuales existen
vinculos de solidaridad diversa: destacamos con este caracter la relatividad del
factor regional a la que va nos hemos referido, por lo que si bien se puede tener
en cuenta la situacién en una determinada area geografica o la contigiiidad de
los paises miembros, esta apreciacién en tanto que excesivamente restrictiva
debera corregirse por la politica o por otros posibles lazos de solidaridad.

Constituidas por acuerdo comin de los mismos, generalmente un tratado y
ocasionalmente otro acto internacional: el acto juridico creador de la OIR, que
puede denominarse de muy variadas maneras {tratado, carta, estatuto, pacto...)
y en el que generalmente se determina su organizacion vy finalidades, suele ser
un tratado, si bien la practica internacional muestra come el acuerdo se realiza
a través de otras técnicas internacionales, p. e., la resolucion de una conferen-
cia internacional (la Conferencia ministerial de Bangkok de 8 de agosto de 1967
en el supuesto de la ASEAN) o una solemne declaracién (p. e., la declaracion
adoptada por los Estados de la Peninsula Arabiga el 4 de febrero de 1982 porla
que éstos aprobaron la Carta del CCG), o el supuesto excepcional del Consejo

70. Alvarez, A.: La réforme du Pacte de la Societé des Nations sur des bases continentales et
régionales, Paris, 1926, p. 110
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Nordico, que nacié en virtud de decisiones internas de los Parlamentos nacio-
nales de los paises interesados.

Dotadas de unas instituciones comunes encargadas de gestionar los intere-
ses colectivos y que poseen los medios necesarios para alcanzar los objetivos
comunes; s decir, las OIR estan dotadas de unos érganos distintos e indepen-
dientes de los Estados miembros, los cuales gozan de una competencia propia,
expresa o implicita. El grado de institucionalizacién permite distinguir una OIR
de un acuerdo regional y de una Conferencia internacional. La composicién de
los correspondiemes organos as{ como su naturaleza varia de una a otra organi-
zacién (compuestos de representantes de los Estados o de personalidades inde-

pendientes; de naturaleza ejecutiva, legislativa o judicial). En cuanto a sus fun-
ciones, éstas se referiran a la gestion de los intereses colectivos, la realizacién
de los objetivos comunes, en razon de lo cual los Estados miembros las dotaran
de los medios necesarios, entre ellos la posibilidad, en algunos casos, de crear
un Derecho particular que en ciertas organizaciones alcanza un caracter suma-
mente desarrollado (p. e., el Derecho comunitario europeo o, en menor medi-
da, el Derecho andino). _

Gozan de una personalidad juridica intemacional distinta de la de sus Esta-
dos miembros, necesaria para cumplir los fines para los que fueron creadas: "' a
los Estados corresponde crear las QIR y dotarlas de personalidad internacional;
habra, pues, que examinar el Acta constitutiva y el Derecho derivado de cada
una de ¢llas para poder deducir en cada caso concreto el alcance de su condi-
cién internacional.” Un elemento que se puede tener en cuenta, como sefiala
Miaja, es la manera de adoptar las decisiones los organos de cada Organiza-
¢ion,? y asi la adopcion por mayoria de votos es un indicio claro de la misma.
Dado el cardcter particular de cada OIR y su naturaleza funcional, serd necesa-
ric ver en cada organizacion su personalidad, la cual, ademas de por lo indica-
do, puede ser deducida del examen de sus actividades, p. €., haber concluido
acuerdos internacionales (art. 228 del TCEE), participar en otras OI (p. ¢., la
Liga Arabe, la OEA, etc., poseen el estatuto de observador en la Asamblea Gene-

ral de NU), poseer el derecho de legacion activa y pasiva (muy desarrollado por
ejemplo en ¢l caso de la Comunidad Europea) y participar en la elaboracion de
normas que operan fuera del ordenamiento de la organizacién, con la posibili-
dad en virtud de todo ello de contraer obligaciones internacionales y adquirir
derechos de igual naturaleza, lo que puede generar situaciones de responsabili-
dad pasiva o activa internacional de la Organizacién. -

b) Nocidn propuesta

La amplitud del fendmeno regional institucional, la imprecisién del ele-
mento regional, la inclusion de estas experiencias dentro de la realidad juridica

71. Dictamen del TIJ de 11 de noviembre de 1949 sobre reparacion de dafios sufridos al servi
cio de las NU. ClJ, Recueli, 1949, p. 174 ss.

72. Scbre este particular, y por lo que se refiere a la CEE, puede consultarse nuestro trabajo,
Sobrino Heredia, J.M.: «Aproximacion a [a cuestion de la delimitacién de la competencia inte: 1acio-
nal de la CEE», Gaceta Juridica de la CEE, n. 68, 1989, p. 147-190.

73. Miaja de la Muela, A.: Introduccion al Derecho internacional publice, Madrid, 1979, p.
267. ;

-
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de la OI, la distincién, por 1tltimo, entre acuerdo y organismo regional, los
rasgos que la caracterizan y que venimos de enunciar, nes lleva a presentar una
definicion amplia y comprensiva de las OIR, a las que consideramos como
agrupaciones permanentes formadas principal aunque no exclusivamente por
tres ¢ mas Estados soberanos pertenecientes a una determinada area regional
—geopoliticamente expresada—, entre los que existen vinculos de solidaridad
diversa, constituida por acuerdo comun entre los mismos, generalmente un
tratado y ocasionalmente otro acto internacional, dotadas de unas instituciones
comunes encargadas de gestionar los intereses colectivos, para lo cual gozaran
de personalidad juridica internacional y de los medios necesarios para alcanzar
los objetivos comunes.
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Estados Unidos ante la
nueva Europa

Joaquin RoY*

1992 iba a resultar una fecha mas significativa que la tolerada por los escép-
ticos ante los planes de integracion europea o los reacios a las conmemoracio-
nes histéricas. Como la fatidica cita del afio 1000 temida por los europeos del
medioevo, los norteamericanos parecia que esperaban el fin del orbe, al menos
como antes se conocia. En 1992 no solamente se celebraran los Juegos Olimpi-
cos en Barcelona, la Exposicién Universal en Sevilla, y el aniversario de Colén
servira para que los politicos norteamericanos exploten la fecha tanto para
regocijo de sus votantes hispancs como de los italianos. Sin embargo, resuita
ahora que para el primero de enerc de 1993 no sclamente se preveia una Euro-
pa mds unida, sino que, desde noviembre de 1989, es va potencialmente mas
amplia y compleja. Es un nuevo aniversario que representa un desafio inédito
para la percepcion norteamericana.

La Revolucion de 1989

La percepcidn y las reacciones norteamericanas ante los radicales aconte-
cimientos europeos pueden dividirse fundamentalmente en tres etapas nitida-
mente distinguibles, aunque con ramificacicnes comunes:

1. Durante los ultimos afios del mandato de Reagan se observaba con
cautela el consenso europeo que culminara con el acuerdo para cumplir en

* University of Miami. Monografia encargada por la Conferencia Internacional sobre Estudios
Europeos y Educacién Internacional, patrocinada por el Gozthe Institut, celebrada en el Colegio de
Europa de Brujas, Bélgica, del 13 al 16 de junio de 1999. Dejo constancia de mi agradecimiento a
Juan José Santos (Agregado cultural de la Embajada de Espana en Bélgica), Bietrich Sturm {Director
del Goethe Institut de Bruselas), y Bern Thum {Universidad de Karlsruhe), por ¢l apoye recibido.
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1992 con las directrices del Acta Unica acordada en 1986. Simultaneamente,
también con reservas, se estudiaban los planes de reforma y desarme propues-
tos por Gorbachov desde 1985. Salvo las investigaciones de los centros especia-
lizados de estudio, las preocupaciones del Pentagono acerca de la futura orga-
nizacion de la OTAN o los quebraderos de cabeza que la Europa unida
supondria para las compaiias norteamericanas, no se observaba un cambio
notable de actitud norteamericana hacia Europa, mas gue la tradicional conti-
nuidad.!

2. Durante el primer afo del Gobierne de Bush, la confluencia de los
planes de la Comunidad Europea y los cambios revolucionarios en la Europa
Oriental tomoé por sorpresa? tanto a politicos como a analistas. En noviembre se
produjo la «Revolucidn» (la historia decidira si suprime las comillas) ycon ella
Hegé la concienciacién de que se esfumaria el enemigo natural (la Unién Sovié-
tica y el Pacto de Varsovia} y que simultdneamente surgiria un entramado euro-
peo mucho mas complejo que el visionado por el Acta Unica.? El breve encuen-
tro entre Bush y Gorbachov en Malta simbolizé el fin de esta etapa, y también de
una época. Si.sirve de barémetro, recuérdese que la revista Tinte declaré a
Gorbachov no solamente <hombre del afio» sino «de la década», y 1o honré con
una portada en la que aparecia su faz con apariencias pétreas.?

3. Desde primeros de 1990, sobre todo a raiz de las propuestas radicales
del lider soviético en lo que respecta a la transformacion del sistema politico
interno,’ el imparable proceso de unificacién alemana® y el reforzamiento de
los planes europeos (con la consiguiente preocupacidn norteamericana),’ se
pasé ya a una tercera fase decisiva en la que el Gobierno recibid la presién para
actuar, al tiempo que los centros universitarios, intelectuales y de opinién pu-
blica se veian obligados a reformar sus percepciones y actitudes.? Como mds

1. Para una muestra de la percepcidn norteamericana justamente en la alborada de los cam-
bios en la Unidn Soviética, véase la seccion especial publicada por The Washington Quarterly, bajo el
titulo de «Western Europe: Center or Periphery», Winter 1985, que incluye los siguientes trabajos:
Curt Gasteyger, «New Dimensions of International Security», p. 85-92; Chsritopher Coker, «The
Peace Movement and its Impact on Public Opinion», p.93-106; Michael R. Gordon, «Mood Contrast
and NATO», p. 107-130; Richard E. Darilek, «Building Confidence and Security in Eurcpe: The Road
to and from Stockholm», p. 131-140.

2. Losanalistas politicos de la prensa se apresuraron a comparar fa ausencia de accion de Bush
con la misma carencia de Kennedy ante la crisis de Berlin (David Nyhan, «Presidents Kennedy, Bush
caught off guard as Germans built, tear down the Berlin Walls, The Miami Herald, Nov. 14, 1989).

3. Como muestra de la literatura de los Gltimos meses: Gary Clyde Hufbauer, ed. Europe 1992,
An American Perspective. Washington, D.C.: Brookings Institution, 1990.

4. Jan. 1, 1990.

5. Eltratamiento en la prensa norteamericana fue y sigue siendo exhaustivo. Véase «The Soviet
Empire. Special Sections, Time, March 12, 1990

6. Unas recientes muestras incluyen: Christoph Bertram, «The German question», Foreign Af-
fairs, Spring 1990, p. 45-62; y Ronald D. Asmus, «A united Germany: Foreign Affairs, Spring 1990, p.
63-76. En la prensa, sirva el ¢jemplo de «Anything to fear?», Time {March 26, 1990) y «Beware
Deutschland iiber alless, The Miami Herald, Nov. 15, 1989, reproducido del Washington Post).

7. Como ejempio de la obsesionante atencion hacia este tema, véase el trabajo de Leigh Bruce
titulado «Europe’s locomotives, Foreign Policy, 78, Spring 1990, p. 68-90.

8. Como sintoma de esta corriente de pensamiento, véase el articulo de Charles William May-
nes, «America without the Cold War», Foreign Policy, No. 78, Spring 1990, p. 3-25. En los meses
inmediatamente anteriores a2l desplome del imperio soviético en la Europa Oriental, se recomienda
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destacable de ser «noticia» en el sentido estricto de la palabra, conviene medi-
tar sobre el hecho histéricamente inédito acerca de la conveniencia para los
lideres norteamericanos de ayudar a un dirigente soviético.® Pero la inaccién.
parecié ser la politica a seguir, cuando no la falta de reciprocidad ante las
medidas tomadas por los soviéticos: Washington parecia exigir la restauracién
de los Romanov al trono.!® Una afortunada metéfora sefialaba que el presidente
norteamericano se asemejaba a un viajero que siempre llegaba tarde a la esta-
cién cuando el tren ya habia salido del andén.'! Estos acontecimientos provoca-
ron reacciones simultdneas que pedrian reducirse a las siguientes:

- Estados Unidos habia ganado la guerra fria, pero no se sabia cémo cele-
brar el triunfo.

— Un sentimiento de miedo ante lo desconocido se apoderd de los centros
de poder'? y los medios de comunicacion.

- Se recrudecic la polémica iniciada después de 1914 entre los polos inter-
vencionistas y los aislacionistas, pero esta vez en un contexto diferente, debide
al debilitamiento del contrincante secular.'?

— Se descubrié la indefension americana con respecto a sus conocimientos
de la realidad, no solamente presente, sino hipotética.

La historia recuerda que Estados Unidos se fundé en unos conceptos lumi-
nosos y razonables forjados por mentes ancladas paraddjicamente en su origen
intelectual de la Iustracién europea. De ahi que colocaran en su ensefa las
estrellas blancas masonicas, sefias de cultura y bitsqueda de la felicidad. Luego
vieron cémo la estrella roja le hacia la competencia e intentaba atraer las mira-
das de todos los destituidos del planeta (la mayoria). Pero, mientras Gorbachov
reconocia el fracaso y desmontaba el andamio comunista, Washington miraba
con aprehensién el ascenso de los doce {0 mas) astros de color amarillo sobre
fondo azul de la Comunidad Europea.

Se palpaba (v se palpa) la preocupacion sobre lo que puede representar
para Estados Unidos ]a construccion de una Europa unida y amplia al otre lado

el repaso de los siguientes trabajos: Stanley Hoffian, «What should be do in the world», The Atlantic
Monthly, october 1989; Burton Yale Pines, «Waiting for Mr. X», Policy Review, Summer 1989; y
también el mas lejano de Henry Kissinger y Cyrus Vance, «Bipartisan objectives for American foreign
policy», Foreign Affairs, Summer [988.

9, David Aikman, «What if the Soviet Union Collapses?», Time, Dec. 25, 1989; Zbigniew Brze-
zinski recomendaba pensar en maneras de ayudar 2 que la perestroika no fallara («<E. Germany
blooms...», The Miami Herald, Nov. 12, 1989, reproducido del Washington Post}.

10. Strobe Talbott, «Reciprocity at Lasts, Time, Dec. 11, 1989.

I1. R.W. Apple Ir.,, «Navigating the Future: a New Europe comes inte focus for George Bush»,
The New York Times, 6 mayo 1990. :

12, Raymond G.F. Seitz, Subscretario de Estado para Asuntos Europeos y Canadienses, descri-
bia asi ante un subcomité del Senado Ja situacion: «... rapid change by its nature is volatile, and,
therefore, an imperative characteristic for our policy at this moment is steadiness» («Europe: A
Climate of Dramatic Change», Current Pelicy, No. 1220).

13, Como muestra de la temprana literatura que postula el aislamiento, véanse: Alan Tonelson,
«0On Democrats», The National Interest, 16 {Summer 1989); Parrick Buchanam, «Mesianic Globalo-
ney», The Defense Democrat (November 1989); «The New, Improved Ready-for- Prime-Time Insola-
tionism», American Purpose, 3:8 {(October 1989), p. 60-61. Otras voces invitan al anilisis mas deteni-
do y la recomendacidn para que los Estados Unidos no caiga en cualquiera de los dos extremos:
William G. Hyland, <America’s new course», Foreign Affatrs, Vo. 69, No. 2 (Spring 1990}, p. I-12.
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del Atlantico, mientras en el Pacifico ya Washington tiene que lidiar con otro
frente, el del Japén y otros paises en vias de convertirse en las fabricas de la
civilizacién post industrial, como Korea, Singapur, Taiwan y Hong-Kong {aun-
que esta colonia estd en camino de sufir drasticas transformaciones en 1997},
llamados los cuatro tigres. Agotada la frontera del Oeste, fracasado el destino
manifiesto hacia el Sur, dificultoso el regreso a contracorriente del viaje del sol,
los Estados Unidos se sienten reticentes y temerosos ante una nueva explora-
¢ién economica del planeta.

El fin de la guerra fria y la crisis de ]a historia

Estados Unidos gano la guerra fria: no es solamente una frase atribuida'4 a
George Bush en el crepusculo del mandate de Reagan, sino la descripcion mas
acertada del proceso politico que culmino en noviembre de 1989, Pero fue una
victoria de las ideas y no de las armas {o del potencial uso de ellas},’ como
tantas veces ha ocurrido en la historia desde que los subversivos y heterocdoxos
del siglo de las luces se sublimaron en tantas revoluciones malogradas (desde la
francesa hasta la cubana, pasando por la soviética y la congelada mexicana).
Mientras los golpes de piqueta araiaban el cemento armado de Berlin, un joven
abria una lata de cerveza encaramado al muro, y se ofrecian ramilletes de flores
a los antes temidos Vopos, los guardias fronterizos. Los berlineses orientales
corrian raudos a los bancos federales para recibir unos marcos con que asaltar
los almacenes: la estatua de la libertad que tantos estragos habia causado en
una plaza pequinesa se habia transfigurade curiosamente en una cajera berli-
nesa.

Tras la borrachera y la estupefaccion, en los Estados Unidos se procediod
{precipitadamente en los medios de comunicacion, lentamente en los intelec-
tuales y las universidades; mientras la administracion permanecia enmudeci-
da) a la revision de la historia (cuando no a su embalsamamiente) * y al analisis

14. Margaret Thatcher ya reclam¢ la victoria en 1989 (segun entrevista revelada por la colum-
nista de Newsweek Meg Greenfield {«1ts Wasn't War, Isni't Over», The Washington Post, Tuesday, April
10, 1990},

15. Para un breve repaso de este debate, véase el ensayo mencionado de William G. Hyland,
«America’s new courser, p. 4y 0.

16, Repasese la polémica suscitada por la publicacion del articulo de Francis Fukuyama, titula-
do «The End of Historys, National Inierest, no. 16 (Summer, 1989): 3-18; v su secuela, «Fukuyama
replies 1o his critics», National Interest, no. 18 (Winter 1989/90): 21-28. Como ejemplo de {a recep-
cién en circulos intelectuales v universitarios de asuntos internacionales, véase el andlisis de Ken-
neth E.W. Thompsen, «History as an End or New Beginnings», Mediaterranean Quarterly, Vol. I, No.
I (Winter 1990}, p. 111- 126. Ejemplo de una lectura sovietica: Henry Trofimenko, «The end of the
cold war, not historys, The Washington Quarterly, Vol. 13, No. 2 (Spring 1990), p. 21-33. Titulo v
expresion hicieron fortuna, sin embargo: «The end of history?s, comenzaba un sesudo editorial del
New York Times {«After Eastern Europe's Spring», Dec. 29, 1989). Conviene recordar también que el
ensayo de Fukuyama tiene un precedente clasico en el debate de las ideas politicas de los Estados
Unidos, del que saldria (2 adaptacién del titulo: The end of ideclogy (Cambridge: Harvard University
Press, 1960}, de Daniel Bell (se recomienda la lectural del capitufo-apéndice de la tltima edicién de
1988, en el que el autor repasa el impacto y lo que considera incorrectas lecturas de su libro). Sobre
el ensayo de Fukuyama, en los medios espaficles, se recomienda consultar el suplemento especial de
El Pais, subtitulado «El triunfo del liberalismon, de 21 de diciembre de 1989. Abierto por la version
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de las opciones del futuro. Por una parte, se recordé a los que fueron sacrifica-
dos para ganar la iltima guerra romantica de Estados Unidos, la que terminé
con el lanzamiento de las bombas sobre Hiroshima y Nagasaki, y con los juicios
de Nuremberg. Fue de verdad una guerra santa, pero el reparto de los despojos
de Europa tras la victoria de 1945 habia empaiado el triunfe aliado y la muerte
de tantos norteamericanos que no vivieron para contarlo. Por esc, cuando Mos-
cu se roded de un anillo protector de satélites y se dispuso a liberar al planeta de
los males del capitalismo, Estados Unidos no pudo mas que empantanarse en
una lucha que no tendria vencedores ni vencidos y que serfa conocida con el
eufernismo de «Guerra frias, compuesta por una serie de capitulos calientes
cuyos protagonistas serfan los aliados de las superpotencias (en Oriente Medio
y en Africa), o éstas directamente (en Afganistan y en Vietnam). Mediante la
definicién de los valores norteamericanos por la simple negacion del marxis-
mo, Estados Unidos habia apostado a la ausencia de ideclogia como alternativa
para ella,

El complejo de culpa misionero

Con la excusa de la amenaza de la hoz y ¢l martillo, se procedio (tergiver-
sando el mensaje de George Kennan, que solamente habia propuesto una mo-
desta contencion y que ya advirtié acerca de la congénita debilidad de la Unién
Soviética) a la caza de brujas del Senador Joseph MacCarthy, un episodio ver-
gonzoso que quedara en la historia de Estados Unidos como un borron dificil de
lavar. Represent6 la venganza de los conservadores ante lo que percibieron
como debilidad de Roosevelt en Yalta, y también para castigarle por su osadia
con el «New Deal».!” En nombre del anticomunismo se apoyaron regimenes
europeos impresentables como el griego de los coroneles, el portugués de Sala-
zar y el espadiol del franquismo; en aras de la estrategia mundial o petrolera se
hizo la vista gorda ante la dictadura turca, se bendijo la autocracia medieval de
toda la zona ardbiga, v se jugd con fuego en Iran; finalmente, se toleraron las
sucesivas o eternas dictaduras militares o familiares de América Latina, politica
ya en los ochenta legitimada por la doctrina Kirkpatrick, quien embeleso a
Ronald Reagan con un articulo antolégico,'® gracias al ridiculo con que se
retiraba Carter. Cuando ya se ha extendido el certificado de defuncidén de la
doctrina Breznev {«cuando un pais se hace comunista, permanece comunista»)
y la ideologia radical marxista puesta en practica se ha enfrentado a su propio
fracaso, Washington selamente pudo responder con cautela y mesura. Nobleza
obliga.

Los vociferantes creyeron (todavia creen) que habia llegado su hora de los

castellana de la respuesta de Fukuyama, incluye articulos de Noam Chomsky, Robert Cottrell, Pedro
Schwartz, Vicente Urbistondo, Artemio Baigorri y Ludolfo Paramio.

{7. Jason DeParle, «The Bitter Legacy of Yalta: Four Decades of Whai- Iftss, The New York
Times, Nov, 26, 1989,

18. «Dictatorships and double standars», Cammentary, Vol. 68, No. 5 (November 1979}, p.
34-15. Para una revision del contexto en gue surgid, véase el articulo de Brad Roberts, «<Human
rights and international security», Washington Quarrerly, Vol. 13, No. 2 (Spring 1990}, p. 65-75.



150 AFERS INTERNACIONALS

cuchillos largos y la venganza de la economia de mercado en su estado puro,'®
pero se enfrentaron a un pais con gravisimos problemas internos: un déficit de
proporciones galacticas, un creciente desempleo funcional que solamente es
paliado por la ampliacién de una economia sumergida que incluye el comercio
de drogas, y unos enfrentamientos ideolégicos (aborto o integracion racial) que
amenazan con hacer desaparecer por el foro a figuras politicas.

Al sur, donde los partidarios de la contrainsurgencia creyeron un dia que
las guerrillas urbanas y rurales eran mero apéndice de los apoyos moscovitas y
habaneros {y no resultado de la insoportable carencia de justicia social}, queda
un continente que amenaza con engullirse por migracién a los Estados Unidos
o diluirse en unos enfrentamientos internos, ahora que la alternativa marxista
no es viable. Caida la hoz y enterrado el martillo, la frustracién de los destitui-
dos se convertira en desesperacion, como en El Salvador. La utopia de Sendero
Luminoso es solamente una muestra. El chantage de! narcotrifico a Colombia
es la otra cara de la misma moneda, a la derecha. Marx diria hoy, como Ortegay
Gasset ante la II Republica espafiola, que «no es eso, no es esos.

Mientras Bush se reunia con Gorbachov en Malta, el mundo se preguntaba
si todo seria diferente al dia siguiente. Ni Esparia se levanté republicana el 14 de
abril de 1931, ni Marx murié en 1989, ni los rascacielos de Wall Street se agrie-
taron como el muro de Berlin. Pero habia que fundar un nuevo orden en Malta.
Bush se sentaba con lastre: no queria resbalar pues ya estaba en campana para
la reeleccién de 1992. Managua y La Habana estaban en su agenda: cualquier
concesién a Gorbachov pasaria por el compromiso de abandonar progresiva-
mente a los sandinistas, via Fidel, y el beso de la muerte al mismo. Pero jugar
estas cartas de poca monta le dejaria indefenso en el mayor contexto de la
libreta de Gorbachov: su concepto de la casa europea comitn. En el plano ideo-
légico, una finlandizacion {en mitad de los ochenta se aludia también a la <ho-
landitis» y a la «dinamarquizacién») 2 de Europa equivalia a la descafeinizacion
de la victoria moral lograda en Berlin. A nivel estratégico, una Europa sin
tropas norteamericanas siempre sera Europa, pero no podia haber nunca una
Europa sin tropas soviéticas: son las realidades geograficas. En mayo de 1990,
aprovechando su discurse de graduacion en Ja Universidad estatal de Oklaho-
ma, recordaba que Estados Unidos debia seguir siendo un poder europeo, des-
de el punto de vista militar. Siempre habra de contar con el «complejo militar-
industrial» (al que tanto temia Eisenhower, después de haberlo generado como
un Frankenstein). Senadores y congresistas, que responden no a su partido sino
a sus votantes locales, no le perdonaran el cierre de una sola base o la jubilacién
de misi] alguno.?!

19. James McCartney, «Capitalism ripe for “other shoe” to drop?s, The Miami Herald (Dec. 4,
1989). Citando a Fritz Stern de Columbia University, y Heilbruner, duda que «la enfermedad del
contrario demuestre la buena salud propia», al tiempo que haber ganado ia «guerra» no garantiza el
conocimiento del futuro,

20. Christopher Coker, «The Peace Movement and Its Impact on Public Opinion», The Was-
hington Quarterly, Winter 1985, p. 98,

21. «Yes, Virginia, President Eisenhower wars right: There is a military-industrial complex»,
decia sarcasticamente James McCartney, en «Peace prospectus offers big dividents», The Miami
Herald, Nov. 27, 1983, Manfred Woerner, Secretario General de la OTAN, declaraba que la organiza-
<ién no podia seguir funcionando como antes («Parting the curtains, The Migni Herald, Nov. 12,
1989).
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Mientras los berlineses cruzaban el antes impenetrable muro de Berlin, se
procedia a Ja botadura del nuevo portaviones norteamericano que lleva el nom-
bre de Abraham Lincoln. Fue una semana de coincidencias: el presidente que
tuvo que hacer una guerra civil para preservar la Unién y oponerse a la esclavi-
tud, al finalizar la contienda, contra las ansias de venganza de algunos de sus
colegas, prometié generosidad para todos y malicia para nadie. Resulta parado-
jico que los dos enemigos viscerales (Japén y Alemania} de los norteamericanos
en la IT Guerra Mundial, contra los que desencadenaron una guerra sin cuartel
hasta que su maquina bélica fue destruida, contra los que implacablemente no
cesaron hasta que juzgaron y condenaron a sus culpables lideres, v contra los
que lanzaron las tinicas bombas atdmicas jamas tratadas contra seres humanos,
se convirtieron con el paso del tiempo en los aliados mas decididos de Estados
Unidos y también sus mas leales competidores-en al arte de los negocios.

En el Japén, la sabiduria de MacArthur {(cuando todavia respetaba a Tru-
man) obrd el milagro de no provocar las ansias de revancha del vencido. Con la
Alemania prostrada de 1943, el milagro fue ejercido mediante ¢l Plan Marshall,
gue en lugar de obligar al derrotado a pagar una deuda imposible durante
generaciones (aunque se hizo merecedor de un castigo ejemplar) «lo recom-
pensé» con donaciones y créditos, hasta que se convirtié en el mejor cliente y
en el mejor amigo.?? Nada tiene de extrano, por ejemplo, que el pais al que
Reagan anteayer llamaba «el imperio diabélico» se convirtiera en objeto de
atencion y futura misericordia. Quiza solamente se le pida lo que Isabel la
Catélica exigié a los musulmanes y judfos como condicion-para que se queda-
ran en la peninsula: la conversién, o sea, el paso a la ideologia liberal, la demo-
cracia en el sentido amplic de la palabra, el juego que comprende elecciones
libres, pluralismo y respeto de opiniones, sobre todo la expectativa de alternativa.

II
Observando el nuevo mapa europeo

La rapidez de los acontecimientos en el Imperio Soviético descubrio la
imprevision norteamericana. Sus lideres y las fuerzas sociales debieron elegir
en su tradicional oscilacion pendular entre aislamiento e intervenciconismo.

La cultura politica norteamericana habia abandonado el continente euro-
peo al limbo académico de las humanidades y de algunos centros de estudios
estratégicos e internacionales que producian una literatura poco menos que
testimonial (siempre girando alrededor de los ejes de la OTAN y la amenaza
soviética) 2? o se habia concentrado en el estudio geopolitico de la periferia

22. Este aire «misioneros salié a la superficie de nuevo en cuanto a la ayuda de la Europa
Oriental. Bush propuso en envio de un nuevo Cuerpo de Paz, llamado «Citizens Democracy Corps»
(Discurso de la ceremonia de graduacién en la Universidad de Carolina del Sur, Columbia, 12 mayo
19907,

23. Como ejemplo de este obsesionante tema, véase la primera monografia del «project on
European-American Relations» del Council of Foreign Relations de Nueva York, Nuclear weapons in
Europe, Andrew J. Pierre, ed. (N.Y.: Council of Foreign Relations, 1984}, Véase en el apéndice
bibliografico una seleccién de lHbros de la tltima década.
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donde se libraban los conflictos regionales y calientes de la guerra fria. Asia, el
Oriente Medio y América Latina ocuparon la atencién de eruditos y comentaris-
tas, mientras Furopa quedaba dividida en dos bandos. Uno era el oriental, con-
gelado y condenado para siempre a ser satélites dociles que paradojicamente
servian a los intereses de ambos bloques como estados-tapon. Europa Occiden-
tal para los norteamericanos era reducida a una callejuela turistica a imitacion
de Disney World (o del Pueblo Espafiol del Montjuic barcelonés}, a la que se
regresaba para lavar la culpa histérica de Estados Unidos, la negacién del lega-
do europeo.

La situacién a nivel universitario era tan escandalosa que en 1985 el Wilson
Center encargd un estudio a John Talbott, de la Universidad de California en
Santa Barbara. El panorama deprimente era que las universidades norteameri-
canas habian fallado en la organizacion de un programa coherente de Estudios
Europeos. Entre las causas del desastre, se hallan las siguientes:

— Desviacién (posteriormente a [a guerra de Vietnam) de recursos a otras
zonas del globo que habian sido ignoradas por Estados Unidos.

— Jubilacion de grandes figuras académicas de origen europeo que se ha-
bian refugiado en Estados Unidos, huyendo del nacismo en los afios 30 y 40.

El pancrama global, sin embargo, era mucho mas complejo, y el informe
Talbott no era un caso aislado. Durante los mandatos de Carter y Reagan las
voces de alarma se habian sublimado en otros informes confeccionados por
muiltiples comisiones. La Comision Presidencial sobre Lenguas y Estudios In-
ternacionales de 1979 declaré taxativamente que los Estados Unidos comenza-
ban a enfrentarse al resto del mundo en estado de interdependencia. Un miem-
bro de la Comision, James Perkins, explicitamente afirmaba que el aislamiento
de Estades Unidos era un suefio que se debia abandonar.® Un lustro mas tarde,
la Asociacion de Gobernadores del Sur, a través de su Consejo Asesor sobre
Educacion Internacional, emitié un patético y sucinto informe titulado «Inter-
national Education: Cornerstone of Competition».2

Aungque resulten bien conocidos para los especialistas y educadores, algu-
nos detalles del informe son dignos de repase y meditacién:

- Estados Unidos es ¢l iinico pais que no exige fuidez en un solo idioma
para ingresaar en su servicio diplomatico.

— El sisterna universitario norteamericano es el tinice donde es posible
conseguir un doctoradoe sin seguir un sole curso de idiomas.

- Solamente el 1 % de las escuelas primarias ofrecen idiomas.

— Un estudio de los conocimientos de 30.000 alumnos de nueve paises
entre 10 y 14 anos de edad revela que los norteamericanos calificaron como
penultimos en el dominic de idicmas.

24, Para un resumen reciente de los postulados de estas comisiones, véase la exposicion de
Ambler H. Moss, Jr., «Our urgent needs for internationalization of educations, Miami, May 4,
1990,

25. Noviembre 1986. Ademas de la convencional lista de dirigentes politicos en ejercicio, et
Consejo contaba con la aportacion del ex- senador William Fulbright, Charles Reed (Canciller de la
Universidad de la Florida), y Ambler H. Moss, Ir. {(Decano de la Facultad de Estudios Internacionales
de la Universidad de Miami).
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— Solamente ¢l 8% de las universidades tienen como requisito de ingreso
el haber estudiado lenguas extranjeras en el bachillerato.

— Menos del 1 % de los estudiantes norteamericanos aprenden lenguas ha-
bladas por mas de las tres cuartas partes de la poblacién mundial.

- Solamente 6 de los 53 rehenes de Teheran podia conversar en farsi.

- Solamente el 5 % de los estudiantes de una gran universidad del sur paso
un examen elemental de geografia.

— E173 % de los estudiantes universitarios no habia tenido un solo curso de
geografia.

El Senador Paul Simon, antes de que se postulara para la Presidencia, habia
redactado un libro,? en el que recordaba a sus conciudadanos que en 1925, el
36 % de los estudiantes norteamericanos de bachillerato estudiaba idiomas
{contra el 10 % de hoy), mientras el 85 % de las universidades exigia el dominio
de una segunda lengua (hoy solamente el 8 %). Solamente el 5 % de los gradua-
dos que pretenden ser profesores ha estudiado una cultura o una lengua extran.
jera.

En este contexto, Europa daba unas serias advertencias a la conciencia
americana, El primer aviso fue la decisién osada de la Comunidad Europea de
pasar alaaccion en 1992. Esta vez iba en serio. De repente, Europa cambiaba de
ser un jardin para turistas sembrado de ojivas nucleares a constituir una amena-
za para la hegemonia norteamericana en esta parte del globo, La caida como
fichas de domino (Kennedy y Kissinger se equivocaron de mapa) de los paises
al este del Elba recordé de nuevo a los norteamericanos la existencia elastica de
una Europa multicultural, de la que se sabe poco y lo poco que se conoce esta
recubierto por los estereotipos de la confrontacién entre Washington y Moscu.
Aunque Gorbachov no tenfa planes a medio plazo para la evolucion de suflanco
occidental, tampoco Washington parecia poseer parametros de contingencia.
Apenas cuenta con la oscilacién progresiva hacia el aislacionismo que parecid
haber triunfado tras la debacle de Vietnam, después de la agridulce experiencia
coreana. Los vaivenes latinoamericanos pesaban poco (se intercambiaba el éxi-
to de la Republica Dominicana por el fracaso de Cuba y se restafiaban las heri-
das de Nicaragua con Granada y Panama). El servicio militar voluntario era la
prueba mas palpable de la vuelta norteamericana a casa.

Los primeros golpes de piqueta contra el muro de Berlin se dieron (por
coincidencia) el «Veterans’ Day» (dia «de los excombatientes», literalmente},
una fiesta oficial norteamericana que tiene fugar en noviembre, gemela del
Memorial Day que se celebra a principios de verano. Los «veteranos» son los
que regresaron de las guerras. El Memorial Day esta dedicado a los que no
volvieron. Generalmente nadie se acuerda de ellos, tan ocupados estan los nox-
teamericanos en invadir pacificamente playas y parques. El Veterans' Day tiene
su origen en el dia en que se firmo el armisticio de la Primera Guerra Mundial,
que ilusoriamente se luché para terminar todas las guerras. Solamente sirvié
para que los alemanes, derrotados y humillados en un vagén de pasajeros, pla-
nearan la revancha que llegaria en el afio 40 con la vergonzosa derrota de
Francia, cuyos lideres precisamente fueron obligados por Hitler a aceptar las

26. The tongue-tied American: confronting the foreign language crisis (N.Y.. Continuum,
1980).



154 AFERS INTERNACIONALS

condiciones de la rendicion en el mismo vagon de ferrocarril. El aislacionismo
norteamericano con el que se abofeted a Wilson y la Sociedad de Naciones tuvo
que despertarse de repente con el ataque a Pearl Harbour: de alli hasta Hiroshi-
ma y Nuremberg la otra cara politica norteamericana no paré hasta que castigd
a los culpables con furia de pueblo elegido. Ironicamente, unos (los japoneses)
se han convertido en sus competidores en el juego capitalista; otros {los alema-
nes) son protagonistas de la mayor estupefaccién que Washington ha sufride en
décadas. El final feliz de la pelicula al estilo de Hollywood (la derrota del siste-
ma marxista) esta retando a Washington.

La perplejidad ante la realidad baltica, la potencial balcanizacion real de la
antigua (y mal llamada) Europa Oriental, y el futuro de Alemania se unen a la
ignorancia del entramado étnico y lingtiistico europeo en Estados Unidos, for-
mado por inmigrantes descontentos de la intclerancia de los estades-nacién
(una lengua, una ideologia y una religion). El urgente redescubrimiento nortea-
mericanc de Europa debe llegar a tiempo para 1992.

Contra Marx viviamos mejor

Cuando Mijail Gorbachov comenzé su campafia para variar drasticamente
las pautas de conducta en la Unién Soviética probablemente no sabia que ibaa
causar una revolucién social no sélo en Siberia o en Bielorrusia, sino también
una crisis de identidad en la mismisima Norteamérica capitalista.

Pareceria que el reconocimiento de la debilidad del sistema marxista bene-
ficia la imagen propia de Estados Unidos, abanderadc del concepto ortodoxo
del liberalismo. Los norteamericanos podrian admonizar al resto del planeta: el
marxismo esta condenado al fracaso y el futuro pertenece a la democracia
liberal. El cambio en la Unién Soviética y las grietas del sistema en China tienen
ya reververaciones en Nueva York y en las grandes praderas. El marxismo se
habia incrustado en la sique norteamericana como rasgo de identidad negativo,
pero tan irrenunciable como el béisbol y las autopistas, el pastel de manzanay
el rock. Estados Unidos se quedé sin enemigo natural. No es un caso aislado.
Ciertas nacionalidades y complejos culturales sufren del mismo sindrome. Se
dice, por ejemplo, que el mayor mal de México es Estados Unidos, al que no
puede renunciar, pretender que no existe y remitirlo imaginariamente a una
playa del sur del Pacifico, por ejemplo.?” Viceversa, Estados Unidos no puede
renunciar a su mastodontica dimensién y seguir €l consejo de los prudentes y
utépicos que proponen una politica de moderado perfil (<low profile») en Lati-
noameérica. Un elefante en un circo o en un zoo no puede comportarse de tal
manera.

Estados Unidos basé sus sefias de identidad desde la II Guerra Mundial
sobre su negacion del marxismo como filosofia, como practica politica y como
alternativa. Simplificé la lealtad de diversas cleadas de inmigrantes sobre la
pureza de fe negativa: no era necesario profesar activamente ideologia alguna,

27. Laocurrencia original es de Carlos Fuentes. «We are going to live together for along time...
we cannot go to the South Pacifics, declard a Maria Schreiber en el programa de CBS Morning News,
19 diciembre 1985.
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sino simplemente renunciar al diablo marxista, y a sus pompas y a sus obras.
Diversos nticleos de intereses cimentaron su futuro y sus fortunas sobre esta
placa fotografica en negativo. Hungaros, polacos y cubanos pudieron decir du-
rante décadas lo que la derecha postfranquista lamentaba: «Con Franco vivia-
mos mejors, y que la izquierda convirtio en el sublime «Contra Franco viviameos
mejors.

Estados Unidos comenzo a sufrir una crisis de identidad incurable desde
que la espita abierta por Gorbachov se convirtié en una compuerta abierta sin
remedio a las oleadas de libertad que pueden destrozar irresmisiblemente el
estado soviético: el reto de los paises balticos es solo el principio. El Pentagono
{y el complejo industrial-militar) puede verse huérfano de su mayor justifica-
cién de existencia: «Contra Marx viviamos mejors. No se descarta que los irre-
conciliables enemigos de la URSS y la China comunista reclamen su participa-
¢ién en la represion y la restauracién del sistema tradicional. La perestroika se
puede converntir en el mayor enemigo de Bush para triunfar en su mandato
profesional con éxito. Apoyar el éxito reformista de su anteriormente enemigo
irreconciliable {«el imperio diabélico» de Reagan) es un niimere de circo con
retos de consecuencias impredecibles. Implica también el cambic de las sefias
de identidad americanas. En el siglo xx1 quizd en Chicage o Los Angeles se
exclame nostilgicamente®® que «Contra Marx viviamos mejor». Usando como
plataforma otra ceremonia de graduacién?® un afamado columnista del New
York Times advertia a los graduados que el futuro era quiza mas peligrosc que el
pasade conecido.

La conciencia norteamericana estaba acostumbrada a relacionarse con el
resto del globo dividido en republiquetas situadas al sur, una Europa destrozada
secularmente por guerras eternas, un Tercer Mundo gue apenas levantaba la
cabeza desde siglos de colenialismo y neocolonialisme apenas desvelado, v el
bloque de economia marxista que sclamente representaba una amenaza estra-
tégica, pues quedaba borrado de proyectos de futuro al no ser posible que
supusiera mercade de consumidores.

Estados Unidos (come Canada y la mayor parte de los paises latingcamerica-
nos con gran base inmigratoria} esta formado basicamente por dos polos opues-
tos de pensamiento, como dos hemisferios del cerebro que causan una persona-
lidad esquizofrénica.’® Uno considera que esta castigado por vivir en este lado
del globo y juzga que la civilizacion reside en Europa; el otro piensa, por el
contrario, que la vivencia americana es lo mas cercano al paraiso terrenal.
Estos dos polos gozan de una alternante preponderancia segiin las circunstan-
cias histéricas, pero el nacionalismo americano consigue frecuentemente el

28. William Pfaff aludia a la reaccion de Fukuyama asi: «He concedes that he, himself, already
feels nostalgia for when history stiil existed, when the Coid Ward had to be fought» {(«Human history
is not over yet», The Miami Herald, oct. 3, 1989, reproducido de Los Angeles Times).

29 Russell Baker, 11 de mayo de 1990, Universidad de Miami. Camilo José Cela también
recibid un doctorado honorifico.

30. Adapto libremente los postulados de H.A. Murena en E!l pecado original de América {Bue-
nos Aires: Sur, 1954). La columnista del New York Times Flora Lewis coincidia con esta tesis, pero Ia
polarizaba en ¢l aislacionismo, con respecto a los Estados Unidos y sus dilemas actuales: «it's time for
the United States to get off the world. One side argues that there’s no more reason 1o accept burden-
some responsbilities, the other that America should stop interfering with everybody» {«And for the
U.S. to plot a fresh courses, The Miami Herald, Feb. 24, 1990, reproducideo del New York Times).
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triunfo frente a los internacionalistas. Norteamérica pasa ahora por una fase de
introspeccién, prefiada de descenfianza, con respecto a Europa.

Antes del derribo del muro de Berlin, no era mera coincidencia que en el
exterior el Departamento de Estado presionara a los aliados de la OTAN para
que cooperaran mas a la defensa del continente europec, mientras en el inte-
rior el Departamento de Defensa estudiaba la posibilidad de cierre de mas de
dos centenares de bases militares obsoletas, algunas de objetivos ticticos tan
desfasados como las «guerras indias» de la conquista del Lejano Oeste. Las
decisiones de Gorbachov no hicieron méas que afiadir otros contundentes argu-
mentos: Estados Unidos debia encarar una vuelta a casa escalonada.

Ante la perspectiva de 1992, con una Europa regida por el Acta Unica,
decision reforzada por la reunién de los jefes de Gobierno de la Comunidad
celebrada en abril de 1990 en Dublin, Washington teme gue cuando cada uno
de los paises soberanos europeos delegue parte de su autoridad en el poder
comun, populisticamente sus gobernantes puedan sentirse tentados a cerrar las
barreras hacia el exterior, y el primer perjudicado sera Estades Unidos, acos-
tumbrado a comerciar a su antejo. Es ésa la percepcién ilustrada con la expre-
sion de la «Fortaleza Europa», adaptacion de «Fortress Britain», acufiada du-
rante la II Guerra Mundial.

Paraddjicamente, la sociedad norteamericana se puede beneficiar de este
cenflicte. Los centros norteamericanos de investigacidn en 1a esfera internacio-
nal se han dedicado durante decenios al estudio de los enemigos o de las zonas
en peligro de decantarse por el bando de sus adversarios, como América Latina.
Asi, por ejemplo, han proliferado en las universidades norteamericanas los de-
dicados a América Latina, al cercano y al lejano Oriente, e incluso los que se
preocupan por Africa, pero Europa ha permanecido siendo una incégnita, ape-
nas estudiada, sencillamente porque se daba por descontado y porque soterra-
damente se reconocia (a pesar del desprecio por las culturas de los abuelos)
que era la casa ancestral. La abrumadora preccupacién por cada uno de los
aspectos mas insignificantes de Centroamérica choca visiblemente con la igno-
rancia del conocimiento real que tienen los especialistas de relaciones interna-
cionales sobre los hechos basicos y profundos de sociedades como la danesa, la
griega y no digamos la portuguesa. Espana ha estado un poco mas afortunada,
por el detalle del idioma, crucial para la comunicacion no con Europa sine con
América Latina. 1992 brindar4, por lo tanto, no s6lo la conmemoracion del
descubrimiento?' de América sino también el descubrimiento del continente
europeo. Para entonces se habra avanzado un poco sobre la base de la tesis de
Winston Churchill que decia que Estados Unidos y Gran Bretafia eran dos pai-
ses separados por el mismo idioma. Estados Unidos (y Canadd) y la Comunidad
Econdmica Europea son una misma civilizacién unida por la necesidad econd-
mica y separada por multitud de idiomas.

Europeos y norteamericanos, al contemplar las cenizas de Europa en 1945,
tramaron el future del continente para garantizar que la barbarie bélica que lo
habia atenazado durante siglos no reviviera. El mérito se debe a la ayuda del
Plan Marshall que hizo posible que los perdedores de la 11 Guerra Mundial

31. Encuentro, conquista, evangelizacion, genocidio, ete. No intento polemizar acerca del ti-
tulo.
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fiteran locomotora y primer vagon del nuevo tren milagroso. El suefio de re-
construccién se posibilitd también gracias al paraguas defensivo de Jla OTAN,
que garantizo el tipo de sociedades y Estado que la recuperacién necesitaba
ante la amenaza del bloque soviético.

El origen del esquema actual europeo esta en realidad anclade en las men-
tes de unos politicos deblados de intelectuales (al medo de los latinoamerica-
nos del X1x) que disefiaron al principio de la década del cincuenta la Europa del
final del milenio. Visionaron la neutralizacion de las disputas acerca de mate-
rias primas cruciales, causa de querellas que desembocaban en guerras, vy luego
lo que se llamé Mercado Comiin (la etigueta fatal que desgraciadamente ha
cundido} y finalmente lo que pomposamente se conoce como Comunidad Eu-
ropea. De Gasperi, Monnet y Schuman simplemente propusieron una primera
fase hacia una unidad no solamente politica sino cultural, lo que ahora se iden-
tifica con una bandera azul y doce simbolos amarillos de cinco puntas. Al con-
trario de los préceres latinoamericanos, en lugar de tratar de fundar repiiblicas
en el aire mediante la aprobacion de documentos constitucionales, vacios de
contenido practico, prefirieron unos pactos econémicos que fueran la primera
piedra de todo el sélido edificio. El acuerdo sobre el carbén y el acero, EFTA,
Euroatom y el Consejo de Europa eran algunas de las subvariantes de la prime-
ra etapa que debia dar paso a la segunda (que se estd consumiendo ahora hasta
1992} y que ser4 sucedida por la estructuracién de la unidad europea bajo una
forma idonea de federalismo. Los padres fundadores del suefio europeo no
pensaban en un inmenso supermercado en el que todos los fabricantes del
planeta pudieran llegar y depositar sus mercancias, al que todes los ciudadanos
pudieran entrar y llevarse previo pago cualquier objeto de consumo. Sin em-
bargo, dejaron que se agotara lentamente esta primera fase, ya gue sabian que
su generacion traumatizada debia desaparecer para ceder su sitic a las nuevas
nacidas después del conflicto. )

Poco antes de que entre en vigor el Acta Unica {el superacuerdo europeo
que engloba toda una marafia anterior de reglas especificas), la imagen del
supermercado de vecindario (la Europa que prefiere Margaret Thatcher) esta
todavia gozando de preeminencia en los centros de decision politicos y econo-
micos de Estados Unidos y otros paises industrializados.

La Europa de 1992 se ve como amenaza para productos norteamericanos y
japoneses y no como un proyecto cultural y politico que a todos conviene,
incluso a los soviéticos en repliegue y quizd por eso mismo inquieta a norteame-
ricanos y japoneses.

Los miembros del nuevo parlamento salido de las urnas de las elecciones
de junio de 1989 tienen vocacién de constituyentes. Saben que en 1992 todos
los ciudadanos europeos se podran mover (o asi se anhela) libremente por el
continente, al igual que los niveles de sus salarios y sus inversiones. Saben
también (como Jacques Delors) que deben proteger a los trabajadores en sus
conquistas sociales de mas de un siglo {horario laboral, vacaciones, seguridad
social, jubilacién, sanidad), ante la amenaza que representa un mercado abier-
to y sin apenas cortapisas (come prefiere Margaret Thatcher). Los legisladores
saben que estan destinados a quemarse en un mandato que no vera la constitu-
cién de un federalismo europeo. Prepararan el camino para que otro parlamen-
to en el umbral del afio 2000 que elija un Presidente europeo y un Consejo de
Ministros no ya dependiente de sus respectivos gobiernos, como sucede ahora,
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sino directamente responsable a la eurocdmara, como personificacion a su vez
de la soberania de sus ciudadanos.

Tres largas décadas se consumieron en llegar a 1992; bien vale la pena
esperar otra mas para que la bandera azul tenga mas estrellas que representen
algunos paises nordicos, Austria y quizd algin pais que estaba en la érbita sovié-
tica, que se uniran a los ultimos incorporados (Grecia, Portugal y Espaiia).
Estados Unidos no tiene que temer este proyecto, sino fomentar la creacion de
una red de institutos y centros (siguiendo el modelo de los que se dedican a
América Latina ¢ el blogue soviético). Carlos Fuentes dijo hace algunos afios:
«Escucha, yanqui, México no es un pozo petrolero». Habra que recordar ahora
gue Europa tampoco es s6lo un supermercado.

Pero esta tarea no es facil. Dos son las principales clases de cbstaculos: la
amnesia colectiva norteamericana que obligo durante casi dos siglos a los inmi-
grantes a que olvidaran su lugar de origen y la dispersion de la ensefianza en
ramas electivas y dispares, sin apenas conexion entre ellas. Ademas, todavia hay
un considerable lastre de formacion en la prensa (consecuencia de lo anterior),
que alimenta los miedos,*?

En el iltimo lustro, sin embargo, €l panorama editorial ha mejorado osten-
siblemente, aunque los libros de divulgacién seria sobre la nueva Europa si-
guen siendo escasos, mientras que los eruditos tienen demasiado ancladas sus
fuentes en el desarrollo historico de las grandes potencias tradicionales. En la
divulgacion periodistica, por ejemplo,® se advierte frecuentemente que resulta
riesgoso hablar de Europa como sindnime de la Comunidad Econémica Euro-
pea {u otras organizaciones paneuropeas), perc también se aventuran votos por
la unificaciéon progresiva, y con ella la estabilizacion y la moderaciéon necesaria
para €l siglo XXI; viajeros y periodistas, sin embargo, siguen aquejados del sin-
drome tradicional por el que ven como maés «europeizantes» a italianos y lu-
xemburgueses, que espanoles o daneses, por ejemplo. En el contexte mas aca-
démico,* con respecto concretamente al desarrollo de Europa como potencia
mundial, se recalca precisamente y con mucha reticencia (el lastre de la per-
cepcion de la «eurosclerosis» es latente} su naturaleza potencial {como posi-
ble), ademas de su idiosincrasia excepcional entre los demas casos histéricos
de primeras potencias desde 1500 {Espafia, Gran Bretafa, Francia, Japon, Ale-

32. Con respectoa la vieja historia multicultural enropea, véase el informe de Bruce W. Nelan,
«Resurrecting ghostly rivalries», Time, Jan. 29, 1990. El columnista conservador George Will es
frecuente autor de articulos que no podrian ser considerados como modelo de relaciones piblicas
de la Comunidad Europea: «Europe has never been “Europe” in the sense of an entity» {«Changes
bring hopes of unitys, The Miami Herald, 21 nov. 1989, reproducide del Washington Post). La percep-
cién negativa y temerdsa también esta reforzada por los frecuentes informes reticentes, y frecuente-
mente sarcasticos, del semanario inglés The Economist, de gran circulacion y lectura en los Estados
Unidos (un ejemplo: «Deepeners versus widenerss, Feb. 2, 1990).

33, Fruto de varias décadas de su privilegiada observacion como corresponsal del Washington
Post y del N.Y. Times, es sintomatico el libro de Flora Lewis, Europe: a lapestry of natipns. N.Y.:
Simon and Schuster, 1987. Aunque discutible en numerosos puntos y detalles (el capitulo sobre
Espana esta plagado de errores y exageraciones), es recomendable porque respoende 2 una influyente
y representativa optica de los Estados Unidos.

34. Paul Keanedy, The rise and fall of the great powers. (N Y. Random, 1987). Aunque inglés de
nacimiento y formacion. el autor, profesor de Yale, refleja el punto de vista de la erudiccién académi-
ca norteamericana.
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mania, Estados Unidos, Rusia), ya que es el tinico ente que no responde al
modelo nacidén-estado.

El pecado original norteamericano, recordemos, consiste en la obligacion
de satisfacer el peaje de pérdida de la memoria historica y cultural que no podia
caber en la minuscula maleta traida por el inmigrante a Ellis Island. Salvo la
excepcidén de algunos aspectos fundamentales de raiz inglesa, asumidos como
propios tras la Revolucion burguesa de 1776, al recién llegado paradéjicamente
se le pedian pocos requisitos para llegar a ser norteamericano: olvidarse del
pasado, pagar impuestos y aprender inglés. Si en cualquier nacionalidad eure-
pea se podia decir que era muy dificil ser aleman o suece, por ejemplo, aungue
pudiera ser facil vivir en Londres 0 Hamburgo, historicamente llegé a ser facili-
simo ser norteamericano, ademas de resultar muy llevadera la aclimatacién a
la nueva residencia. La adopcion por via negativa era parte del suefio ameri-
cano. :

Los libros de texto reflejaban la historia occidental segin el espejo en el
que se miraban los herederos de la Reforma residentes en Nueva Inglaterra,
que apenas cruzan el umbral de la lengua inglesa como no sea para saborear
unos parrafos del francés incorporado ya por Londres. Europa era para los
norteamericanos una vaporosa entidad supercccidental y vagamente nordica,
angléfona, poco surefia y mucho mencs oriental . De ahi que varias generacio-
nes de norteamericanos desde las oleadas inmigratorias de finales del XIX se
sometieron a un tratamiento de olvide histérico, reducidos todos los ingredien-
tes de su cultura europea a unos compartimentos estanco, congelados en diver-
sas ramas de la ensefanza. Asi, por ejemplo, las nifias norteamericanas (y algu-
nos nifios) se afanaron en el aprendizaje del ballet sin que ellas ni sus familias
repararan ni un solo momento en el significado cultural de El lago de los cisnes
o de El cascanueces. Millones de lectores devoraron literatura europea sin
contexto historice o politico alguno. Aprendices de violinistas o pianistas inter-
pretaron automaticamente piezas de Beethoven, Bach, Mozart, Vivaldi sin repa-
rar en ninguno de los aspectos de las culturas que las generaron. Los estudios
clasicos quedaron reducidos a las declinaciones de los verbos, y el arte medie-
val o renacentista triturado por los criticos formalistas fascinados por el varia-
do ¢romatismo o la disposicién de las columnas.

Las multiples culturas europeas eran recluidas en los salones de un museo
esclerético. Europa era una calle de Disney World, donde los transetintes pare-
cian zombies que hablaban lenguas incomprensibles apenas reconocibles enun
par de afios de escuela secundaria o universidad, viejas nostalgias de abuelos
que avergonzados habian dejado de usarlas en el salon de la casa familiar y las
habian relegado a la cocina o a la alcoba. La culpa del pecado original nortea-
mericano era lavada mediante el periodico y fugaz viaje a la vieja Europa. «Si
hoy es miércoles, esto debe ser Bélgica». Primero surgieron las tarjetas postales
(como herederas de las revistas ilustradas del diecinueve), luego entré en fun-
cionamiento la Kodak Instamatic, seguida de las diapositivas y finalmente el
video: todos los avances técnicos se encargaron de momificar ¢l paseo para

35, Incluso en los planes de estudios europeos (en la tradicion de «estudios internacionales),
la atencidn prestada a Francia, Alemania y Gran Bretafia es exhaustiva, con perjucio para el resto de
Europa. Es la misma limitacion sufrida por los programas de «literatura comparada» en las humani-

dades.
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deleite de familias y envidia de vecinos (y fascinacién de todos). El conocimien-
to norteamericano de Europa —sobre todo a nivel popular- no ha mejorado
desde que los primeros paracaidistas liberaron a los residentes de Normandia v
las avanzadillas de infantes impotentemente trataron de confortar a los muri-
bundos de los campos de concentracién. Encerrados en sus bases, apenas
aprendieron los rudimentos del aleman, para no hablar del espafiol muche mas
asequible: generaciones de hijos de militares norteamericanos han pasado por
Torrején sin apenas recibir siquiera leves pinceladas de la cultura espaiiola.

5i este desconocimiento de las partes del todo europeo es preocupante,
pero comprensible en la cultura de un imperio (solamente una minoria ilustra-
da de Roma asimilaba las letras y las artes de los griegos y otros pueblos con-
guistados), peor resulta la absoluta carencia de percepcion de una conciencia
sobre una identidad europea que esta siendo definida voluntariamente a pasos
agigantados. Ya no es cuestion de cultura y prestigio, sino de lo que maquiaveli-
camente y pomposamente se ha llarnado «segunidad nacionals,
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Textos de las resoluciones
del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas
acerca de la invasion de
Kuwait por parte de Irak

RESOLUCION 660 (1990} aprobada por
¢l Consejo de Seguridad en su 2932a,
sesion, celebrada el 2 de agosio de 1990

El Consejo de Seguridad

Alarmado por la invasién de Kuwait el 2
de agosto de 1990 por las fuerzas militares
de Irak,

Determinando que, en relacion con la in-
vasién de Kuwait por Irak, existe un que-
brantamiento de la paz y la seguridad inter-
nacionales,

Actuando de conformidad con los articu-
los 39 y 40 de la Carta de las Naciones Uni-
das,

1. Condena la invasién de Kuwait por
Irak;

2. Exige gue Irak retire de inmediato e in-
condicionalmente todas sus fuerzas a las po-
siciones en que s¢ encontraban el 1 de agos-
to de 1999;

3. Exhorta a Irak y a Kuwait a que inicien
de inmediato negociaciones intensivas para
resolver sus diferencias y apoya todos los es-
fuerzos que se realicen al respecto, y espe-
cialmente los de la Liga de los Estados Ara-
bes;

4. Decide volver a reunirse, segun sea ne-
cesario, a fin de considerar la adopcién de
otras medidas para asegurar el cumplimien-
to de la presente resolucién.

RESOLUCION 661 (1990) aprobada por

¢l Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas en su 2933a. sesidn, celebrada el
6 de agosto de 1990

El Consejo de Seguridad

Reafirmando su resolucién 660 {1990), de
2 de agosto de 1990,

Profundamente preocupado porque esa
resolucion no se ha aplicado y porque conti-
nva la invasion de Kuwait por Irak, con mas
pérdidas de vidas y destruccion de bienes,

Decidido a poner fin a la invasién y ocupa-
cion de Kuwait por Irak y a restablecer la
soberania, independencia e integridad terri-
torial de Kuwait,

Observande que el Gobierno legitimo de
Kuwait ha expresado su disposicion a cum-
plir Ia resclucion 660 {1990},
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Consciente de sus responsabilidades en
virtud de la Carta de las Naciones Unidas
respecto del mantenimiento de la paz y se-
guridad internacionales,

Afirmando el derecho inmanente de legiti-
ma defensa, individual o colectiva, en res-
puesta al ataque armado de Irak contra Ku-
wait, de conformidad con el Articulo 51 de
la Carta,

Actuando de conformidad con el Capitulo
VII de la Carta de las Naciones Unidas,

1. Determina que, hasta ahora, Irak no ha
cumplido con el parrafo 2 de la resolucion
660 (1990} ¥ ha usurpado la autoridad del
Gobierno legitimo de Kuwait:

2. Decide, como consecuencia, tomar las
siguientes medidas para lograr que TIrak
cumpla con el parrafe 2 de la resolucién 660
{1990} y restablecer la autoridad del Gobier-
no legitimo de Kuwait;

3. Decide que todos los Estados impedi-
ran:

a) La importacidn a sus territorios de to-
dos los productos originarios de Irak o Ku-
wait que sean exportados desde éstos des-
pués de ia fecha de la presente resolucién;

b} todas las actividades de sus nacionales
0 en sus territorios que promuevan ¢ tengan
por objeto promover la exportacién o el
transbordo de cualesquiera productos o bie-
nes de Irak o Kuwait, y cualesquiera tran-
sacciones por sus nacionales o por buques
de su pabellén o en sus territorios de pro-
ductos o bienes originarios de Irak o Kuwait
¥ exportados desde éstos a partir de la fecha
de la presente resolucién, incluidas en parti-
cular cualesquiera transferencias de fondos
de Irak o Kuwait para atender a esas activi-
dades o transacciones;

c) la venta o suministro por sus naciona-
les o desde sus territorios o mediante la utili-
zacion de buques con sus pabellones de cua-
lesquiera productos o bienes, incluidas las
armas y cualquier otro tipo de equipo mili-
tar, originarios o no de sus territorios, pero
excluides los suministros destinados estricla-
mente a fines médicos, y, en circunstancias
humanitarias, los alimentos, a cualquier per-
sona o entidad en Irak o Kuwait, o a cual-
quier persona o entidad en relacion con

cualesquiera negocios realizados en Irzk o
Kuwait, o dirigidos desde éstos, y cuales-
quiera actividades de sus nacionales que
tengan por objeto promover tal venta o su-
ministro de esos productos o bienes;

4. Decide que todos los Estados se absten-
dran de poner a disposicién del Gobierno de
Irak, o de cualquier empresa comercial, in-
dustrial o de servicios piiblicos que opere en
Irak o Kuwait, cualesquiera fondos o cuales-
quiera otros recursos financieros o econo-
micos, e impediran que sus nacionales y
cualesquiera personas que se encuentren en
sus territorios retiren de éstos o pongan de
otra manera a disposicion de ese Gobierno o
de esas empresas, cualesquiera de esos fon-
dos o recursos y remitan cualesquiera otros
fondos a personas o entidades que se en-
cuentren en [rak o Kuwait, con la tinica ex-
cepcidn de los pagos con fines estrictamente
médicos ¢ humanitarios y, en circunstan-
cias humanitarias, los alimentos;

5. Exhorta a todos los Estados, incluidos
los Estados que no son miembros de las Na-
ciones Unidas, a que actien en estricta con-
formidad con las disposiciones de ]a presen-
te resolucién, independientemente de
cualquier contrato suscrito o licencia otor-
gada antes de la fecha de la presente resolu-
cidn,

6. Decide establecer, de conformidad con
el articulo 28 del reglamento provisional del
Consejo de Seguridad, un comité del Conse-
jo de Seguridad integrade por todos los
miembros del Consejo para que realice las
tareas indicadas a continuacién e informe al
Consejo sobre su labor y le presente obser-
vaciones y recomendaciones:

a) Examinar los informes sobre la aplica-
cion de la presente resolucién que ha de
presentar al Secretario General;

b} Obterer de todos los Estados mas in-
formacion sobre las medidas que adopten
en relacion con la aplicacion efectiva de las
disposicicnes de la presente resolucién;

7. Exhorta a todos los Estados a que pres-
ten toda su colaboracion al comité en la rea-
lizacion de sus tareas, incluido el suministro
de la informacién que pueda solicitar en
cumplimiento de la presente resclucién;
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8. Pide al Secretario General que preste
toda la asistencia necesaria al comité y que
tome las disposiciones necesarias en la Se-
cretaria con ese objeto;

9. Decide que, no obstante lo dispuesto en
los parrafos 4 a 8 supra, ninguna de las dis-
posiciones de la presente resolucién prehi-
bira que se preste asistencia al Gobierno le-
gitimo de Kuwalit, y exhorta a todos los
Estados a que:

a} Tomen medidas adecuadas para prote-
ger los bienes del Gobierno legitimo de Ku-
wait y de sus organismos;

b} Se abstengan de reconocer cualquier
régimen establecido por la potencia ocu-
pante;

10. Pide al Secretario General que infor-
me al Consejo sobre la aplicacién de la pre-
sente resolucién y que presente el primer
informe al respecto dentro de 30 dias;

11. Decide mantener este tema en su or-
den del dia y continuar sus esfuerzos para
poner fin cuanto antes a la invasion de Ku-
wait por Irak.

RESOLUCION 662 {1990} aprobada por
el Consejo de Seguridad en su 2934a,
sesion, celebrada el 9 de agosto de 1990

El Consejo de Seguridad

Recordando sus resoluciones 660 (1990) y
661 (1950},

Gravemente alanmade por la declaracion
de Irak sobre una «fusion total y eterna» con
Kuwait,

Exigiendo, una vez mas, que Irak retire in-
mediata ¢ incondicionalmente todas sus
fuerzas a las posiciones en que se encontra-
ban el 1 de agosto de 1990,

Decidido a poner términe a la ocupacién
de Kuwait por Irak y a restablecer la sobera-
nia, la independencia y la integridad territo-
rial de Kuwais,

Decidido también a restablecer la autori-
dad del Gobiernc legitimo de Kuwait,

1. Decide que la anexién de Kuwait por
Irak en cualquier forma y por cualquier pre-

texto carece de validez juridica y ha de con-
siderarse nula y sin valor;

2. Exhorta a todos los Estados, organiza-
ciones internacionales y organismos espe-
cializados a no reconocer esa anexién y a
abstenerse de todo acto o transaccién que
pudiera interpretarse como un reconoci-
miento indirecto de la anexion;

3. Exige ademas que Irak revoque las me-
didas en virtud de las cuales pretende ane-
xionarse a Kuwait;

4. Decide mantener este tema en su pro-
grama y proseguir sus esfuerzos para poner
pronto término a la ocupacién.

RESOLUCION 664 (1990) aprobada por
€l Consejo de Seguridad en su 2937a,
sesion, celebrada el 18 de agosto de 1590

El Consejo de Seguridad

Recordando la invasion iragui y 1a supues-
ta anexion de Kuwait, y las resoluciones 660
{1990), 661 (1950) y 662 (1990),

Profundamente preocupado por la seguri-
dad y e] bienestar de los nacionales de terce-
ros Estados que se encuentran en Irak y Ku-
wait,

Recordando las cbligaciones de Irak a este
respecto con arreglo al Derecho Internacio-
nal,

Acogiendo con beneplacito los esfuerzos
del Secretario General por mantener con-
sultas urgentes con el Gobierno de Irak tras
la inquietud y ansiedad expresadas por el
Consejo el 17 de agosto de 1990,

Actuande con arreglo al capitulo VII de [a
Carta de las Naciones Unidas,

1. Exige que Irak permita y facilite la in-
mediata partida de los nacionales de terceros
paises que se encuentran en Irak y Kuwait, y
conceda a los funcionarios consulares acce-
so inmediato y continuo a dichos naciona-
les;

2. Exige ademads que Irak no adopte medi-
da alguna que ponga en peligre la seguridad
o la salud de dichos nacionales;

3. Reaftrma lo decidide en la resclucion
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662 (1990) en el sentido de que la anexidn
de Kuwait por Irak es nula y sin valor y, por
consiguiente, exige que ¢l Gobierno de Irak
revoque su orden de cerrar las misiones di-
plomdticas y consulares en Kuwait y de can-
celar la inmunidad de su personal, y que se
abstenga de tales medidas en el futuro;

4. Pide al Secretario General que presen-
te un informe al Consejo de Seguridad lo an-
tes posible acerca del cumplimiento de esta
resolucidn.

RESOLUCION 665 {1990) aprobada por
¢l Consejo de Seguridad en su 2938a.
sesion, celebrada el 25 de agosto de 1990

El Consejo de Seguridad

Recordando sus rescluciones 660 {1990),
661 (1990}, 662 (1990} y 664 (1990) y exi-
giendo su aplicacion cabal e inmediata,

Habiendo decidido en la resolucién 661
{1990) imponer sanciones economicas en
virtud del Capitulo VII de la Carta de [as Na-
ciones Unidas,

Decidido a poner fin a la ocupacidn de Ku-
wait por Irak, que compromete la existencia
de un Estado Miembro, y a restablecer la au-
toridad legitima, la soberania, la indepen-
dencia y la integridad territorial de Kuwait,
lo que exige la pronta aplicacion de las reso-
luciones mencionadas,

LamentendeoJa pérdida de vidas inocentes
causada por la invasion de Kuwait por [rak y
decidido a evitar mas pérdidas,

Gravemente alarmado por el hecho de que
Irak sigue negandose a cumplir con las reso-
lucicnes 660 (1990}, 661 (1990) y 664
{1990}, y en particular con la conducta del
Gobierne de Irak al utilizar buques de ban-
dera iraqui para exportar petroleo,

1. Insta a los Estados Miembros gue coo-
peran con el Gobierno de Kuwait que estan
desplegando fuerzas maritimas en la regién
a que utilicen las medidas proporcionales a
r.'as circunstancias concretas que sean nece-
sarias bajo la autoridad del Consejo de Segu-
ridad para detener a todo el transporte mari-

timo que entre y salga a fin de inspeccionar
y verificar sus cargamentos y destinos y ase-
gurar la aplicacion estricta de las disposicio-
nes relativas al transporte maritimo estable-
cidas en la resolucion 661 {1990);

2. Invita a los Estados Miembros a que
cocperen, segln sea necesario, para asegu-
rar el cumplimiento de las disposiciones de
la resolucion 661 (1990}, recurriendo al ma.
ximo a medidas politicas y diplomaticas,
con arreglo al parrafo 1 supra;

3. Pide a todos los Fstados que presten
con arreglo a la Carta la asistencia que re-
quieran los Estados mencionados en el pa-
rrafo | de esta resolucion;

4. Pide ademds a los Estados interesados
gue coordinen su accidn en cumplimiento
de los parrafos de esta resolucion que ante-
ceden utilizando segitn corresponda el meca-
nismo del Comité de Estade Mayor y, luego
de consultar con el Secretario General, pre-
senten informes al Consejo de Seguridad y a
su Comité establecido en virtud de la resolu-
cién 661 {1990) para facilitar la vigilancia de
la aplicacién de esta resolucion;

5. Decide continuar ocupandose activa-
mente de esta cuestion.

RESOLUCION 666 (1990} aprobada por
¢l Consejo de Seguridad en su 2939%a.
sesion, celebrada el 13 de septiembre de
1990

El Consejo de Seguridad

Recordando su resolucion 661 (1990), en
ka cual el inciso ¢) del parrafo 3 v el parraio 4
se aplican al suministro de alimentos, con la
salvedad de las circunstancias humanitarias,

Reconocciendo que pueden presentarse
circunstancias en gue sea necesario prapor-
cionar alimentos a la poblacion civil en Irak
o en Kuwait con el fin de mitigar los sufri-
mientos humanocs,

Observando que, a ese respecto, €l Comité
establecido con arreglo al parrafo 6 de esa
resolucion ha recibido comunicados de va-
rios Estados Miembros,
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Haciendo hincapié en que es de la incum-
bencia del Consejo de Seguridad, directa-
mente o actuande por conducto del Comité,
determinar la existencia de circunstancias
humanitarias,

Profundamente preccupado porque Irak
no ha acatado sus obligaciones en relacion
con la resolucién 664 {1990) del Consejo de
Seguridad respecto de la seguridad y el bie-
nestar de los nacionales de terceros Estados
y reiterando que Irak sigue teniendo la res-
ponsabilidad plena a ese respecto con arre-
glo al derecho humanitario internacional,
incluido, cuando proceda, el cuarto Conve-
nio de Ginebra,

Actuando de conformidad con el Capitulo
VII de la Carta de Jas Naciones Unidas,

1. Decide que, afin de determinar la exis-
tencia de circumstancias mwmanitarias, de
conformidad con el inciso c) del parrafo 3 ¥
¢l parrafo 4 de Ia resolucién 661 (1990), el
Comité mantenga bajo examen constante la
situacién relativa a los alimentos en Irak y
Kuwait;

2. Espera que Irak acate sus obligaciones
en virtud de la resolucién 664 (1990} del
Consejo de Seguridad respecto de los nacio-
nales de terceros Estados y reitera que Irak
sigue teniendo la responsabilidad plena de
su bienestar y seguridad con arreglo al dere-
cho humarnitario internacional, incluido,
cuando proceda, el IV Convenio de Ginebra;

3. Pide que, alos fines de los parrafos 1y 2
de la presente resolucién, el Secretario Ge-
neral solicite con urgencia y sobre una base
continua informacion a los organismos per-
tenecientes de las Naciones Unidas, los or-
ganismos humanitarios competentes y otras
fuentes sobre la disponibilidad de alimentos
en Irak y Kuwait y que comunique periédi-
camente dicha infoermacion al Comité;

4. Pide asimismo que en la bisqueda y su-
ministro de esa informacién se preste aten-
¢idn especial a la determinacion de los gru-
pos de personas que podrian estar en peor
situacion, por ejemplo, los nifios menores
de 15 afios, las mujeres embarazadas, las ma-
dres, los enfermos y los ancianos;

5. Decide que si, después de recibir la in-
tormacion det Secretario General, ¢l Comité

considera que existen circunstancias en las
que hay una necesidad urgente de suminis-
trar alimentos a Irak 0 a Kuwait con el finde
mitigar sufrimientos humanos, debera infor-
mar de inmediato al Consejo acerca de su
decisién sobre el modo en que se debers sa-
tisfacer esa necesidad;

6. Sedala que el Comité, en la formula-
cion de sus decisiones, debera tener en
cuenta que los alimentos se han de propor-
cionar por conducto de las Naciones Uni-
das, en cooperacion con el Comité Interna-
cioral de la Cruz Roja u otros organismos
humanitarios competentes, que también los

. distribuirdn o supervisaran su distribucion

con el fin de garantizar que esos alimentes
lleguen a Jos beneficiarios a los que estan
destinados; ’

7. Pide al Secretaric General que utilice
sus buenos ofictos para facilitar el suminis-
tro y la distribucién de alimentos a Kuwait y
a Irak de conformidad con las dispoesiciones
de ésta v otras resoluciones pertinentes;

8. Recuerda que la resolucién 661 (1990}
no se aplica en los casos de suministros des-
tinados estrictamente a fines médicos ya ese
respecto recomienda que los suministros
médicos se exporten bajo la supervision es-
tricta del Gobierno del Estado exportador o
de organismos humanitarios competentes.

RESOLUCION 667 (1990) aprobada por
el Consejo de Seguridad en su 2940a.
sesién, celebrada el 16 de septiembre de
1990

El Consejo de Seguridad

Reafinmando sus rescluciones 660 (1990),
661 (1990}, 662 (1990), 664 (1990}, 665
{1990) y 666 (1990},

Recordando las Convenciones de Viena de
18 de abril de 1961 sobre relaciones diplo-
maticas y de 24 de abril de 1963 sobre rela-
ciones consulares en gue Irak es parte,

Considerando que la decision de Irak de
ordenar el cierre de las misiones diplomati-
cas y consulares en Kuwait y de revocar las
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inmunidades y prerrogativas de que gozan
dichas misiones y su personal es contrariaa
las decisiones del Consejo de Seguridad, las
Convenciones internacionales anteriormen-
te mencionadas v el derecho internacional,

Profundamenie preocupado porque el
Irak, no obstante las decisiones del Consejo
de Seguridad y lo dispuesto en las Conven-
ciones anteriormente mencionadas, ha co-
metido actos de violencia contra las misic-
nes diplomaticas en Kuwait y su personal,

Indignado por las recientes violaciones de
los locales diplomaticos en Kuwait cometi-
das por Irak v por el secuestro de personal
que goza de inmunidad diplomatica y de na-
cionales extranjeros que se hallaban presen-
tes en dichos locales,

Considerando que las acciones de Irak an-
teriormente mencionadas constituyen actos
de agresion y una violacion flagrante de sus
obligaciones internacionales que amanazan
con destruir el desarrollo de las relaciones
internacionales de confoermidad con la Car-
ta de las Naciones Unidas,

Recordando que Irak es plenamente res-
ponsable de cualquier uso de violencia con-
tra nacionales extranjercs o contra las mi-
siones diplomaticas o consulares en Kuwait
o el personal de estas,

Decidido a garantizar el respeto de sus de-
cisiones y del Articulo 25 de la Carta de las
Naciones Unidas,

Considerando ademas que la gravedad de
las acciones de Irak, que constituyen una
nueva escalada de sus transgresiones del de-
reche internacional, obliga al Consejo no
s6lo a expresar su reaccion inmediata, sino
ademés a celebrar consultas urgentes para
adoptar nuevas medidas concretas que ase-
gurer el cumplimiento por parte de Irak de
las resoluciones del Consejo,

Actuando en virtud del Capitulo Vil de la
Carta de las Naciones Unidas,

1. Condena enérgicamente los actos de
agresion perpetrados por Irak contra los lo-
cales diplomaticos en Kuwait y su personal,
entre ellos el secuestro de nacionales ex-
tranjeros que se encontraban en estos loca-
les;

2. Exigelaliberacion inmediata de dichos

nacionales extranjeros, asi como la de todos
los nacionales mencionades en la resolu-
cion 664 {1990);

3. Exige asimismo que Irak cumpla de in-
mediato y plenamente con sus obligaciones
internacionales en virtud de las resolucio-
nes 660 (1990), 662 (1990) y 664 (1990) del
Consejo de Seguridad, las Convenciones de
Viena sobre relaciones diplomaticas y con-
sulares v el derecho internacional;

4. Exige ademds que Irak asegure la pro-
teccién inmediata de la seguridad y el bie-
nestar del personal y los locales diplomati-
cos y consulares en Kuwait y que no em-
prenda accidn alguna que impida a las mi-
siones diplomdticas y consulares el
desempefic de sus funciones, entre ellas el
acceso a sus nacionales y la proteccion de
sus personas e intereses;

5. Recueda a todos Jos Estados gue estdn
cbligados a cbservar estrictamente las reso-
luciones 661 {1990), 662 {1990), 664 {1950},
665 (1990) y 666 (1990);

6. Decide celebrar consultas urgentes
para adoptar a la brevedad posible nuevas
medidas concretas, con arreglo al Capitulo
VII de la Carta, para responder a las conti-
nuas transgresiones de la Carta, de las reso-
luciones del Consejo y del derecho interna-
cional cometidas por Irak.

RESOLUCION 669 (1990) aprobada por
el Consejo de Seguridad en su 2942a.
sesion, celebrada el 24 de septiembre de
1990

El Consejo de Seguridad

Recordando su resolucién 661 (1990}, de
6 de agosto de 1990,

Recordando también el Articulo 50 de la
Carta de las Naciones Unidas,

Consciente del hecho de que se ha recibi-
do un numero cada vez mayor de peticiones
de asistencia con arreglo a las disposiciones
del Articulo 50 de la Carta de las Naciones
Unidas,

Encomienda al Comité establecido en vir-
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tud de la resolucion 661 {1990) relativa a la
situacidn entre Irak y Kuwait la tarea de exa-
minar las peticiones de asistencia recibidas
con arreglo a las disposiciones del Articulo
S0 de la Carta de las Naciones Unidas y de
formular recomendaciones al Presidente
del Consejo de Seguridad para que adopte
las medidas que corresponda.

RESOLUCION 670 (1990} aprobada por
el Consejo de Seguridad en su 2943a.
sesion, celebrada el 25 de septiembre de
1990

El Consejo de Seguridad

Reafirmando sus resoluciones 660 (1990),
661 {19903, 662 {1990}, 664 (19903, 665
(1990), 666 (1990) y 667 {1990},

Condenando la continuacion de la ocupa-
cidn de Kuwait por el Irak y el hecho de que
Irak no revoque las medidas que ha temado
ni ponga término a su pretensién de anexar-
lo ni a Ia retencion contra su voluntad de
nacionales de terceros Estados en abierta
violacién de las resoluciones 660 {1990),
662 (1990}, 664 (1990} y 667 (1990) y del De-
recho humanitaric internacional,

Condenande ademds el tratamiento por
fuerzas iraguies de nacionales de Kuwait,
que ha incluido medidas para obligarios a
dejar su propio pais y el trato abusivo de per-
sonas y bienes en Kuwait en violacién del
derecho internacional,

Observando con grave preocupacion los
intentos persistentes de eludir las medidas
establecidas en la resolucion 661 {1990),

Observando ademds que varios Estados
han limitado ¢l numero de funcionarios di-
plomaticos y consuldres iraquies en sus pai-
ses ¥ que otros planean hacerlo,

Decidido a procurar por todos los medios
necesarios la estricta y cabal aplicacion de
las medidas establecidas en la resolucion
661 (1950),

Decidido a velar por que se respeten sus
decistones y las disposiciones de los Articu-
los 25 y 48 de la Carta de Naciones Unidas,

Afirmando que todos los actos del Gobier-
no de Irak que sean contrarios a las resolu-
ciones mencionadas o a los Articulos 25 y 48
de la Carta de las Naciones Unidas, tales
como ¢l decreto N.° 377 del Consejo de
Mando de la Revolucién de Irak, de 16 de
septiembre de 1990, son nulos y sin valor,

Reafirmando su decision de velar por que
se cumplan las resoluciones del Consejo de
Seguridad recurriendo al maximo a medios
politicos y diplomaticos,

Acogiendo complacido la interposicién de
los buenos oficies del Secretario General
para promover una solucion pacifica basada
en las resoluciones pertinentes del Consejo
de Seguridad y tomando neta con reconoci-

" miento de los esfuerzos ininterrumpidos del

Secretario General con ese fin,

Senalando al Gobierno de Irak que, de
persistir en su incumplimiento de las resolu-
ciones 660 {1990), 661 (1990}, 662 (1990),
664 (1990), 666 (1990) y 667 {1990), el Con-
sejo de Seguridad podria adoptar nuevas y
severas medidas con arreglo ala Carta de las
Naciones Unidas, incluido el Capitule VII.

Recordando las disposiciones del Articulo
103 de la Carta de las Naciones Unidas,

Actuando con arreglo al Capitulo VI de la
Carta de Jas Naciones Unidas,

1. Exhorta a todos los Estados a que cum-
plan su obligacion de velar por la observan-
cia escrita y cabal de la resolucion 661
(1990} y, en particular, de sus parrafos 3,4 y
5

2. Confirma que la resolucién 661 (1990}
se aplica a todos los medios de transporte,
incluidas las aeronaves;

3. Decide que ningun estado, prescin-
diendo de que existan derechos u obligacio-
nes conferidos o impuestos por acuerdos in-
ternacionales, contratos, licencias o
permisos concertados o concedidos antes
de la fecha de la presente resolucion, permi-
tird a ninguna aeronave despegar de su terri-
torio si la aeronave hubiera de llevar cual-
quier tipo de cargamento a Irak o Kuwait o
procedente de esos pafses, excepto si se tra-
tara de alimentos, en circunstancias huma-
nitarias y con sujecion a la autorizacion del
Comité del Consejo establecido en virtud de
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la resolucion 661 {1990} y de conformidad
con la resolucion 666 {1990), ¢ de suminis-
tros destinados estrictamente a fines médi-
cos o exclusivamente al UNIIMOG;

4. Decide ademés que ningan Estado per-
mitira que ninguna aeronave que haya de
aterrizar en Irak o Kuwait, cualquiera que
sea el Estado en que esté registrada, sobre-
vuele su territorio a menos que:

a) La aeronave aterrice en un agropuerto
designado por ese Estado fuera de Irak o Ku-
wait a fin de que pueda ser inspeccionada
para cerciorarse de que no transporte un
cargamento en transgresion de la resolu-
cidn 661 (1990) o de la presente resolucién,
y para estos efectos la aeronave podra ser
detenida todo el tiempo que sea necesario;
o

k) El vuelo de que se trate haya sido apro-
bado por el Comité establecide en virtud de
la resolucion 661 (1990); o

¢) Las Naciones Unidas hayan certificado
que el vuelo se realiza exclusivamente para
los fines del UNIIMOG;

5. Decide que cada Estado adoptara todas
las medidas necesarias para velar por que
ninguna aeronave registrada en su territorio
o explotada por un agente que tenga la sede
principal de sus negocios o su residencia
permanente en su territorio deje de cumplir
las disposiciones de la resolucidn 661 (1990)
y de la presente resolucion;

6. Decide ademds que todos los Estados
notificaran en forma oportuna al Comité es-
tablecido en virtud de la resolucion 661
{1950) sobre todo vuelo entre su territorio e
Irak o Kuwait, al que ne se aplique el requi-
sito del aterrizaje previsto en el parrafo 4 su-
pra, asi como sobre el propoésito de dicho
vuelo,;

7. Exhorta a todos los Estados a que coo-
peren adoptando las medidas que sean nece-
sarias, de conformidad con el derecho inter-
nacional, incluida la Convencion de
Chicago, para garantizar la aplicacion eficaz
de las disposiciones de la resolucién 661
(1990} o de la presente resolucion;

8. Exhorta a todos los Estados a que de-
tengan a todo barco de matricula iraqui que
entre en sus puertos y que sea o haya sido

utilizado en viclacion de la resclucion 661
{1950} o a que nieguen a esos barcos el in-
Zreso en sus puertos, excepto en circunstan-
cias que el derecho internacional reconozca
como necesarias para la salvaguardia de vi-
das humanas;

9. Recugrda atodos los Estados las obliga-
ciones que les incumbren con amreglo ala
resolucion 661 (1990} en relacién con el
congelamiento de los bienes iragquies y la
proteccion de los bienes del Gobierno legiti-
mo de Kuwait y sus organismos dentro de
sus respectivos territorios y la presentacion
de informes al Comité establecido en virtud
de la resolucion 661 (1990} acerca de esos
bienes;

10. Exhorta a todos los Estados a que pro-
porcionen al Comité establecido en virtud
de la resclucién 661 {1990) informacién re-
lativa a las medidas que hayan adoptado
para dar cumplimiento a las disposiciones
de la presente resclucién;

11. Afirma que las Naciones Unidas, los
organismos especializados y otras organiza-
ciones internacionales del sistema de las Na-
ciones Unidas deberan adopiar las medidas
necesarias para poner en practica las dispo-
siciones de la resolucion 661 (1990) y de la
presente resolucion;

12. Decide que, en caso de incumplimien-
to de las disposiciones de la resolucién 661
{1990) o de la presente resolucién por un
Estado o sus nacionales, o a través de su te-
rritorio, considerara Ja adopcion de medi-
das dirigidas a ese Estado a fin de impedirtal
incumplimiento;

13. Reafirma que el Cuarto Convenio de
Ginebra es aplicable a Kuwait y que Irak, en
su cardcter de Alta Pante Contratante en ¢l
Convenic, estd obligado a cumplir plena-
mente todas sus disposiciones v, en particu-
lar, es responsable con arreglo al articulo
148 respecte de las transgresiones graves
que ha cometido, lo misme que las personas
que cometan u ordenen que se cometan
transgresiones graves.
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RESOLUCION 678 (1990} aprobada por
el Consejo de Seguridad el 29 de
noviembre de 1993

El Consejo de Seguridad

Recordando v reafirmando sus resolucio-
nes 660 {1990}, 661 (1990}, 662 (1990}, 664
(1990}, 665 {19903, 666 (1990), 667 (1990},
669 (1990}, 670 (1990), 674 (1990) y 677
(1990},

Observando que a pesar de todos los es-
fuerzos desplegados por las Naciones Uni-
das Irak rechaza satisfacer su obligacién de
aplicar la resolucion 660 {1990} y las resolu-
ciones posteriores, desafiando abiertamente
al Consejo,

Teniendo presentes los deberes y las res-
ponsabilidades que la Carta de las Naciones
Unidas le asigna en relacion al manteni-
miento y la preservacién de la paz y de la
seguridad internacionales,

Decidido a hacer respetar plenamente sus
decisiones,

Actuando en aplicacion del Capitulo VII
de la Carta de las Naciones Unidas,

1. El Consejo exige que Irak se ajuste ple-
namente a la resolucién 660 (1990) y a todas
las resoluciones pertinentes posteriores y,
sin retractarse de ninguna de sus decisiones,
decide acordarle un periodo de gracia para
darle una 1iltima oportunidad de hacerlo;

2. Autoriza a todos los Estados miembros
que cooperan con el Gobierno de Kuwait, si
el 15 de enero de 1991 Irak no ha cumplido
plenamente todas las resoluciones mencio-
nadas conforme al parrafo 1 anterior, a utili-
zar todos los medios necesarios para hacer
respetar y aplicar la resolucién 660 (1990)
del Conseje de Seguridad y todas las resolu-
ciones pertinentes posteriores, asi como
para establecer la paz v la seguridad interna-
cionales en la regién;

3. Pide a todos los Estados que aporten el
apoye necesario a las medidas previstas en
el parrafo 2 de la presente resolucion;

4. Pide a los Estados interesados que le
mantengan regularmente informado de las
disposiciones que tomen en aplicacion de
los parrafos 2 y 3 de la presente aplicacién;

5. Decide seguir ocupandese de la cues-
tion.
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Europe and the Political Social-Democracy in Latin
America: the Ideological Renewal of the Left in
Chile

One of the most relevant political features
of the long effort to re-establish democracy
is the strong internationalization of the Chi-
lean political arena. The increasing political
influence of the international movements
{Social-Democracy and Christian-Demo-
cracy} in Latin America which becomes evi-
dent from the middle '70s, and the political
impact of the economic resources invested
in the grassroots social organizations by the
Non-Governmental Organizations (NGOs)
constitute & partial explanation of this phe-
nomenon. Another pole of a global explana-
tion is given by the strong orientation and
adaptation of the inner structures of the Chi-
lean opposition political parties to the inter-
naticnal material resources and ideological
demands.

The question-mark about the implementa-
tion possibilities of the social-democratic
strategy which materializes the idea of a
«third way» takes us to the necessary formu-
lation of a development pattern as an alter-
native to those applied during the last fifty
years, which is not free of problems and
ideological resistence from the civil society.
To analyse these problems, this article is di-
vided in five parts: relationship between po-
pulism and social-democratization in Latin
America; the Latin American view of Burope
as a third power; the external factors role in
the creation of the centre-opposition in Chi-
fe; the ideological effects of the neo-liberal
re-estructuration on the social-democratiza-
tion: of the left; and, analysis of the purpose
to reconcile democracy and neo-liberalism.

New Patterns of Argentine’s Foreign Policy.
Balance and Perspectives for the Nineties

This article aims basically to make, firstly,
& balance of the first year of the Peronist ad-
ministration in the field of foreign policy
through an analysis of its foreign actuation,
looking for systematic patterns and criteria
which imply continuity and diversity with
the former Radical policy. Secondly, it outli-
nes some possible alternative scenes using

as actors those persons who form the group
of Peronist politiciahs and experts having to
do with the foreign policy formulation and
who fight to make their criteria about the
forms it must assume prevail,

The re-establishment of democracy per-
miited a new formulation of Argentine’s role
in the world and its foreign image. The pe:
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riod from 1983 to 1989 was the most produc-
tive in relation with foreign policy which be-
came the contrary of the military diplomacy.
The democratic government's foreign po-

licy broke the isolationism participating in
the various international and regional are-
nas; it also became coherent and rational,
predictable.

The Democratization Process in Nicaragua:
Players, Strategies and Conflict

During the last decade, an important deve-
lopment of the democratic transition and
consolidation studies has taken place, from
a politological perspective. In Latin America
the analysis of democratization processes
has come to occupy a central position. The
Latin America reference has arisen ques-
tions like the maintenance of theoretical
and political confrontation between formal
and material concepts of democracy, the
complexity implied in the political demo-
cracy revaluation by the left, or the purely
«ideological» use of the democracy concept
in order to legitimize political institutions

without any consequence of democratiza-
tion for the society, and situations of basic
deprotection of civil and collective liberties,
All these contributions are integrated in this
article as elements of the central subject-
matter -the democratization processes in
their democratic transition and consolida-
tion periods—, which has been articulated
around four axes: pattern conceptualiza-
tion; analysis of the structural and circums-
tancial factors of the political change; deter-
mination of the various players’ role; and
definition of the confrontations and conflict
coordinates along the process,

The United States and the Struggle for Democracy
in Nicaragua

The election of V. Chamorre in February
1990 as president of Nicaragua has been un-
derstood as part of the aluvial tide running
in favor of democracy throughout the world.
In Washington the Bush Administration, as
surprised by the results as most observers,
welcomed the outcome as the final vindica-
tion of R. Reagan’s policy in Central Ameri-
ca, while for the better part of a decade the
US government had appeared much more

concerned with the presence of Cuban and
Soviet influence in Nicaragua than with the
possibilities for democracy there. A review
of the history of US relations with Nicaragua
in the twentieth century is extremely useful
in understanding the evelution of the con-
cept of democracy in US foreign policy thin-
king and how changes in that concept affec-
ted relations between the two countries.
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The US Armed Intervention in Panama:
An Internationally llegal Action

The US administration has once more in-
sisted, by using its Armed Forces in Panama,
is pushing aside the norms that rule the paci-
fic coexistence among nations. This article
tries to analyse the elements that have parti-

cipated in this last American intervention
and the arguments in favour and against it,
in order to determine its nature according
to the International Law.

The International Regionalism Establishment

Regionalism is a primary category of the
International Society which has played an
essential role in its evolution as well as in
the international legal order configuration.
In a first moment, regionalism appears in
the very International law origins, and the
new originalism will arise later as a reaction
to the hegemony of a regional society —the
European—- upon the world. With time the
International Society will lose homogeneity
gaining in extension and number of compe-
nents, what will permit the creation inside it
of groupings of States linked by solidarity
phenomena derived from their origins and
race community, the geographical promi-

s
mity and, especially, from the exchange in-
tensity or the international trade volume.

The institutional articulation of regiona-
lism has taken place through the multiplica-
tion of regional international organizations'
experiences. The creation of regional
groups of cooperation or integration, the
arising and proliferation of a high number of
regional organizations through a long and
complex process is one of the essential fea-
tures of the international life. This article
analyses the regional international organiza-
tions' phenomenon from, firstly a historic-
spatial approach and, secondly, from 2 con-
ceptual one.

The United States Faced with the New Europe

1992 will become a more significative
date than the scepticals about the European
integration plans or the reluctants about the
historical commemorations would admit. It
is now evident that by 1 January 1993 there
will be a more united Europe, but also that,
from November ‘89, Europe is already a po-
tentially wider and more complex entity. It
is a new universe which is seen as a challen-
ge not known hitherto from the American
perspective. During the first year of the Bush

administration the convergence of the EEC
plans and the revolutionary changes in Eas-
tern Europe surprised both politicians and
experts. On November, the «revolution»
made clear that the natural enemy (USSR)
would fade away and that, at the same time,
a more complex European framework than
the outlined by the European Act would
emerge. After this first surprise moment,
from the beginning of 1990, the US started
analysing the future options.
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AMERICA LATINA. POLITICA Y
SOCIEDAD

Alain Touraine

(Traduccién de Maurc Armifio)
Espasa Calpe, Madrid, 1989.

516 pp.

El presente libro es la traduccion del original frances
publicado en el ano 1988, sin embargoe, en la presentacion
a los lectores de habla castellanz, el autor destaca e he-
cho de que una primera version de ese original se redacto
en castellano y en América Latina. Tal advertencia no esta
tnicamente ligada a cuestiones de orden afectivo y que,
por lo tanto, estan relacionadas con la historia personal de
Touraine; debe tenerse en cuenia también con respecio a
elio que el objetivo del libro reside en proporcionar un
analisis de las formas de accidn social y politica colectiva
en América Latina. Este analisis debe ser emprendido des-
de la aptica de los diferentes actores, por lo que resulia
imprescindible un cierto grado de identificacién con és-
tos; es decir, resulta necesario lievar a cabo un analisis
desde dentro. Es en este sentido que resulta significativo
destacar la relacion que mantiene el autor con iz proble.
mética latinoamericana y con sus investigaciones, asi
como los periodos de tiempo que ha vivido en ese conti-
nente. De todos modos, el deseo que alienta al sociclogo
francés en su tarea ¢s el de wintroducir las realidades lati-
aoamericanas en el campo general de las ciencias socia-
lesa (p. 17}, por lo que el libro se presenta como una tenta-
tiva de sentar unas bases teoricas susceptibles de ser
utilizadas a la hore de analizar esas realidades.

El marco en €l que Touraine despliega € esiudio de las
categorias de la accién colectiva estd constituido por el
modo de desarrolie Jatingamericano, el cual resulta con-
formado por cuatro elementos interrelacionados. Estos
son los siguientes: capitalismo limitade y dependiente;
segmentacidn de las categorias sociales y heterogeneidad
estructural; tasa elevada de inversién, v, finalmente, una
fuerte participacion politico-cultural en las urbes. Efe-
mentos, pues, tedos €stos que suponen un modelo especi-
fico de desarrollo, mientras que las especialisimas tensio-
nes que producen son expresadas por las conductas de los
actores sociales, En este contexto, entonces, se inscribe la
hipdtesis de peso del estudic de Touraine; es decir, el
modo de desarrollo latincamericano explica el sentido
que en ese continente adquieren las categorias de Ja ac-
cidn colectiva

La estructura del Jibro se organiza ¢n t0mo a esa ac-
cion. su formacion y su organizacion en un marco en que
el Estado se constituye en el actor social principal. En la
primera parte se organiza ¢l esquema de analisis arriba
mencionado y se revisan las cateporias socio-profesiona-
les com vistas 2 establecer la posicion de los individuos en

el proceso de desarrollo. En la segunda, se abordan los
aspectos relativos a la formacion de la accion colectiva
con especial referencia a la particular relacién que se cs-
tablece entre el ambito de lo privado y de lo publicopor lo
que se tieae en cuenta Iz accion de las mujeres y de los
jovenes, ademas del rol jugado por la Iglesia y por las reli-
giones populares. En la tercera parte se analiza, en el mar-
co del sisterna nacional-popular, la peculiar condicién su-
bordinada de los movimientos sociales & la accidn del
Estado en tamo que eéste se constituye en €l actor social
principal € interviene en la sociedad civil hasta el punto
que los movimientos sociales deben ser leidos como res-
ruestas a esas intervenciones. Finalmente, en las partes
cuarta y quinta, ¢l autor se ocupa de la problematica rela-
tiva 2 la descomposicidon del sistema nacionalpopulary a
la crisis estructural det modo de desarrolio.

Resultan particutarmente sugerentes las reflexiones en
torno ala constitucidn y existencia de movimientos socia-
les en América Latina. Hace ya alpin tiempo gue esta
cuestion es objeto de un inenso debaie entre investigado-
res tatincamencanos, algunos de ellos discigulos del so-
ci¢logo francés, que se nutren de las contribuciones que
los estudiosos de las realidades europeas y norteamenica-
nas han ido elaborando durante los viltimos afos. Con vis-
tas a evitar el establecimiento de paraielismos demasiado
faciles, Touraine se dedica a poner Jos puntos scbre las ies
y se apresura a echar mano de las definiciones y a cstable-
cer las diferencias entre los contextos. En este sentido,
para gsle autor, st un movimiente social se caracteriza por
constituir una pugna entre un determinado actor social y
su oponente por el control de los recursos y de los velores
culturales de una sociedad, o sea, se define por laapertura
de un conflicto por cuenta de una categoria social que, de
esta forma, participa en la accion histérica, debe concluir-
s& que en América Latina son realmente pocos los actores
que pueden acceder a2 un nivel de accion colectiva gue les
parmiita proponerse como voceros de un conflicto de la
naturaleza mencionada. Esto es asi debido a que el privile-
giado interlocutor de aquellos numerosisimos movimien-
tos de base que hemos visto surgir en ese continente no es
una calegoria social, sino el Estado mismo, con ¢ que se
mantiene una relacién ambivalente y contra ¢l cual no se
pretende abrir un conflicto, puesto que se aspira a la inte-
gracion social y también politica. Este tipo de movimien-
to, cuyo reclamo mais sobresaliente es el de acceder a la
ciudadania social, debe ser considerado de tipo histarice,
en palabras del autor, en cuanio que el marco de su ac-
cion no resulta constituide por la oposicién de una cate-
goria social 2 otra o la oposicién de una clase social a otra,
sino por la conciencia de su pertenencia a una comuni-
dad, a una nacién. Si las élites promotoras del Estado na-
cional, en st momento, elaboraron un discurso en el que
ta construccitn de aquél debia bacerse a la luz de un tipo
de desarrollo especifico en €l que los individuos encontra-
rian cabida, los grupos excluidos hacen una lectura dife-
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rente de este discurso: la sociedad debe unirse y superarel
dualismo dei gue etlos son las victimas.

De esta forma vemos como el concepto de movimiento
social le viene demasiado grande o demasiado pequefic a
muchas de Jas formas de accion colectiva en América Lati-
na; asi, por ejemplo, 2 las constituidas en lorno 2 las rei-
vindicaciones que no resultan vehiculadas por los parti-
dos politices, que ignoran los reclamos de justicia social,
¢ aaquélias gue suponen una fuerie carga defensiva de fas
comunidades, con vistas a asegurar la supervivencia de
sus miembros en siluaciones en crisis v, también, a aqué-
l}as que constituyen alirmaciones de la propia identidad ¥
que no conllevan una movilizacion efectiva pero si una
presencia culiural ineludible. Lo mismo vale, aunque ala
inversa, para las Formas de accidn que, en la medida que
suponen una slucha por la vidas (p. 247}, son algo mas
que un movimiento social (Madres y Abuelas de Plaza de
Mayo).

Debe destacarse, asimismo, el rol jugado por los popu-
lisrnos en la historia latinoamericana. Las politicas nacio-
nal-populares se incrustan en ¢l marco del modo de desa-
rrollo latincamericans, articelands las reivindicaciones
de especificidad frente 2 una modernizacion que se erige
en universal. Pero el efecto de estas politicas es el de afian-
2ar la dependencia con respecio a los centros y la subordi-
nacion de los diferentes actores con respecto al Estado.
En ¢! anilisis de Touraine, las formas de accién colectiva
que tienen como principal interlocutor a ese Estado resul-
tan divididas entre la integracion v la violencia, de forma
que la extrema pluralidad de los diferentes movimientos,
a la vez que supone una extraordinaria fuerza, conlleva su
mas grande debilidad.

En su conjunto, el libro resulta atrevido v polemico.
coma lodo intento globalizador v sistematizador, lo cual
quiere decir que dejara insatisfechos a unos v contentos a
olros, sin perjuicio de que, desde mi punto de visla, las
realidades latinoamericanas hace va algun tiempo que
han sido introducidas en el campo general de las ciencias
sociales. Otra cucstion es que uno sepa verlas o no.

Para acabar, debe hacerse mencién de ia bibliografia,
que es muy completa y cuajada de aportaciones sautécto-
nass lo cual, desde va, es de agradecer.

V.B.

NUEVOS RUMBOS EN LA
RELACION UNION
SOVIETICA-AMERICA LATINA
Roberto Russell (Ed.)
FLACSQ/Grupo Editor
Latinpamericano. Buenos Aires, 1990.
276 pp.

Entre las muchas innovaciones que se han podido ob-
servar ¢n el proceso politico que se viene desarrollando
en la Union Soviética en los altimas cinco aios, la politica
exterior ocupa un lugar destacado. El abandono del ideo-
logismo come principio inspirador de las relaciones ex-
ternas ¥ su SUSHIUCION por un pragmatismo mas acorde
con los intereses de la URSS, especialmente en ¢l Tercer
Mundo, es una buena muestra de ello.

En este nuevo contexto tiene un impertante valer el
analisis de las relaciones entre la Union Soviética y Améri-
ca Latina si nos atenemos a tres elementos gue las condi-
cionan potablemente: 1) la sitvacion geografica de Améri-
ca Latina €n la zonza de hegemonia norteamericana; 2) las
prioridades de la politica v estrategia sovicticas haciz el
Tercer Munda en general, y 3) €l hecho de que la region es
el area del mundo en desarrollo mas distante v de menor
importancia estratégica -si exceptuamos Cuba- para
Moscu.

Gracias a FLACSO de Argentina podemos contar con
esta edicion de Roberio Russell que redne las ponencias
presentadas al IV Seminario Internacional «La Unidn So-
viética v los paises del Cono Sur v Brasil: tendencias pro-
bables para los 90», celebrado en Buenos Aires.

En la primera parte del libro, un conjunto de articulos
revisia los cambios en la Unién Soviélica v su influencia
sobre el sistema internacional.

El elemento que destaca Tatiana Vorozheikina, en el
ambito polilico, es lz apertura a la panticipacion plural en
e} sistema, con las consecuencias que se derivan respecio
2 la proveccion v elaboracién de la politica exterior v su
legitimacion interna.

En ¢l plano de la economia, Ratchiav Avakov afirma que
las reformas impulsadas afectaran también al sector exter-
no debido a la mavor autonomia concedida a las empresas
para planificar su actividad, asi como a la mavor atencidn
prestada a las condiciones cambiantes de la econamia in-
ternacional v 1a division internacional del trabajo.

En el tercer aniculo, José Paradiso expone I_as conse-
cuencias negativas de un clima internacional hostil para
el exito de las reformas emprendidas, segun el enfoque de
lainterdependencia, lo que motivo alos dirigentes soviéti-
cos a desplegar una diplomaciz activa para lograr mante-
ner la distensién con el objetivo de Facilitar 1a coopera-
cion,

Parte del resuliado de esa accién nos es presentado por
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Gueorguy Mirsky, para quien la influencia mas importan-
te de Iz perestroika en la situacion internacional ha sido et
cambio de la imagen y el papel de ia URSS en et mundo,
desarrollando formas de no enfrentamienta en las relacio-
nes Este-Oeste,

Desde una optica diferente, el aniculo de Juan Valdés
Paz s hace eco de los peligros para el campo socialista, en
su enfrentamiento con el capitalismo, del abandono por
parte de 12 URSS de su modelo historico de relacion con el
Tercer Mundo.

En la segunda parte del libro, los articulos nos presen-
tan una aproximacion a las relaciones entre Ia Unibn So-
viética y Ameérica Latina en €l nuevo contexto,

Para frina Zorina la npueva politica soviética hacia Amé-
rica Latina —que alguien ha denominado «ofensiva pacifi-
cas— es consecuencia del gire pragmatico aplicado a los
intereses estratégicos de la URSS, con el resultado de la
identificacidn de una serie de campos susceptibles a la
aplicacion de una politica de cooperacitn (comercio, de-
mocratizacion, desarme y seguridad internacional ¥ regio-
nal, resolucion pacifica de conflictos regionales -p. e,
Centroamérica- y la cuestion antartica).

En ese mismo sentido abunda Eusebio Mujal-Ledn
quien, no obstante, plantea algunos de los retos mas im-
portantes que se le presentan a una relacion gue califica
en vias de desarrollo: el future de Cuba, el éxito en las
oportunidades de negocios con los paises mas avanzados
de Amérca Latina, el modelo revolucionario sandinista
en Nicaragua y ia estrategia de frente unido adoptada por
los partidos comunistas latinoamericanos.

En el uitimo articulo de este apartado, Fernando Busta-
manie y Boris Yopo constatan asimismo el bajo perfil de
los intereses estratégicos de fa URSS en América Latina,
sin que ello suponga la ausencia de objetivos en la regidn.
Una muestra seria la necesidad soviérica de mantener y
profundizar relaciones con ia mayoria de los paises del
irea —que en un pasado reciente contribuyd a su salida
del aislacionismo-—, ¢ la constatacion de que la URSS tie-
Ne mas cosas en cOmun c<on algunos de los paises latinoa-
mericanos mas grandes gue con CTuba o la anterior Repa-
blica Democritica Alemana,

iro de los elementos importantes destacado por los
autores, v al que generalmente se la he presiado menor
atencin, es la refacidn en el dmbito de la seguridad en
tres aspectos: relaciones militares, proliferacién nucleary
politica antartica.

El vltimo apartado del libro se centra en las relaciones
bilaterales entre Iz Unidn Soviética y ires casos naciona-
les: Argentina, Brasil v Uruguay. En los seis articulos se
coincide en dos aspectos cruciales para las relaciones; el
anlecedente imporante de los vinculos comerciales que,
no obstante, requeririan una reformulacion hacia nuevas
vias de cooperacion, en particular mediante {a creacion
de empresas conjuntas de tipe industrial; y el fortaleci-
miento de los lazos politicos como resuitado de la peres-

troika en 1a URSS y los procesos de transicion a la demo-
cracia en la subregion,

También se cotncide en que sera mas dificil avanzar en
el campo econdmico y comercial que en el politico. Por
dltimo se senala que el pais que estd en mejores condicio-
nes para mejorar su relacion con la URSS es Brasil, debi-
do & su mayor importancia en el escenario internacional y
2 la mayor diversificacidn y valor agregado de los biencs
que exporta.

En definitiva, la conclusién que podriamos extraer de
esta compilacion de diversos autores y temas es que se ha
abierso un nuevo capiivlo en el futuro de las relaciones de
ta URSS con el Tercer Mundo en general, y América Lati-
na en particular, que ofrece nuevas perspectivas para el
estudio y seguimienta de las relaciones internacionales.

F.B.

EUROPE AND THE CARIBBEAN

Paul Sutton {ed.)
McMillan Ed. Londres, 1991.
260 pp.

Este libro €5 una seleccidn de articuios que, con un ca-
racter global, repasa, anzliza v prevé la naturaleza, impli-
cactones y futuras perspectivas de las relaciones entre Eu-
ropa v e} Caribe. La coleccion aporta una dimension vital,
aunque guizd no tan urgente, a las mayores preocupacio-
nes actuales en Europa: desarrollos nacionales hacia un
mercado dnico europeo: la naturaleza cambianie de la
propia Europa, surgiendo de la evolucion en Europa del
Esie v de I2 reunificacion de Alemania, y la reestruciura-
cion de lz URSS. También se tiene en cuenta ia percep-
cten estadounidense del papel de Europa en el Caribe.

£l tema de Europa v el Caribe tiende a evocar la percep-
cion de un flujo de influencia desde Europe hacia el Cari-
be; el flujo inverso, es decir, 1z influencia del Caribe sobre
Europa, suscita menos interes, si s gue alguien llega a
considerarlo de alguna forma. Este mismo error lo come-
ten los autores de este libro. La influencia economica ¥
culiural del Caribe sobre Europa necesita ser abordada
frontalmente; puede que su riquera no continue alimen-
tando el desarrollo industrial europes, pero contintia su-
mitnistrando dimensiones politicas/culiurales importan-
tes 2 la propia forma de wvida europea y representan
vincutos vitales para la busca de influencia internacional
por parte de Europa.

Dadas las implicaciones que todo este proceso, surgien-
do directa e indireciamente de las relaciones Caribe/CE,
pucde tener para las relaciones intercaribefias v mas alla
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{por ejemplo, relaciones Caribe/EEUY, Caribe/América
Latina, ¢ incluse Caribe/Africa) es muy importante dar
una consideracién perceptiva ¥ equilibrada a esta rela-
cion. Porgue no es impostble —segan afirma P. Sutton-
que el Caribe, que istoricamente ha sido por mucho
tiempo un instrumento en el conflicto ewropeo, pueda
aun sujetarse a la oportunidad de convertirse en un im-
portante beneficiario de una cooperacion politica y eco-
némica europea mas estrecha.

Ei Caribe es una regi¢n de Estados nacionales, aunque
marcada por la fragmentacion, fa contradiccién y la para-
doja, también en el terreno peolitico y en sus relaciones
con Europa. Por ejemplo, mieniras el nacionalismo pide
que Europa abandone los pocos territorios que conserva,
la prudencia pide que no lo haga deprisa; mientras &l desa-
rroilo es visto como la solucion para reducir una depen-
dencia apuda, e! realismo pide que éste no se lleve a cabo
a coste de excluir los vinculos con Europa.

Los ensayos que constituyen el libro tratan de éstos y de
otros temas relacionados; estan estructurados en tres par-
tes que examinan: la presencia «tradicional: de Gran Bre-
tafia, Francia y Holanda en sus territorios antiguos y ac-
tuales; iz aparicion de anuevoss aclores europeos como la
CE, Espana y la URSS, que han ampliado y alterado el
cardeter de las influencias evropeas, y ia reaccion a la
evolucion de la presencia europea por los propios Estados
caribefios, los Estados latinoamericanos y EEUU. Los re-
sultados senalan que fas influencias europeas —lgjos de
ser estaticas en el terveno politico, aunque no demaesiado
incidentes en el ccondmico— pueden contribuir tanio al
progrese como al estancamiento en la vida caribefa,

Ei primer grupo de articulos (de A. Payne sobre Gran
Bretadna, H. Hintjens sobre Francia y R. Hoeke y G. Qostin-
die sabre Holanda) analiza la presencia tradicional euro-
pea en el Caribe, que conllevé diferencias radicales en fa
forma, si no en la funcion, de los Estados coloniales, de
forma gque el ejercicio del poder reflejaba las particulari-
dades y practicas politices de la metrépolis respecto a sus
posesiones de ultramar. Por otra parte, los tres autores
llegan a Ja misma conclusion: las fuerzag de continuidad
continitan siendo fuertesy, en general, la presencia stradi-
cional» de las potencias no ha disminuido demasiado, ¢s-
pecialmende en los ultimos afos, aunque si ha sido revisa-
da y modernizada, estableciendo las bases para une
ulterior permanencia.

A continuacion, P. Sutlon, J. Grugel y P. Shearman ana-
lizan et papel desempeiiado por la CE, Espafa y la URSS,
respectivamente, que han introducide nuevos intereses y
agendas en la region. La Convencion de Lomé no ha signi-
Ficado un cambio cualitativo en las relaciones econémi-
cas de! Caribe con la CE, sino gue ha tenido un efecto
conservador, consolidando un comercio, una ayuda vy
unos vinceulos de inversion existentes desde hace mucho
tiempo con la antigua metrépolis, Espafia ignord praciica-
menie al Caribe —excepto quizas en el caso de Cuba— des-

de su retirada el 1902 hasta la muerte de Franco. Actual-
mente no tiene una politica global y coherente, sino que
mantienc relaciones bilaterales pragmaticas incluidas en
su politica general hacia América Latina. Por su parte, las
relaciones de la URSS con la regién han estado mediatiza-
das por su contexto geopolitico peculiar (dentro del «blo-
quer accidental).

Aunque la influencia de la aparicion de la URSS, 1aCE y
Espana en el Caribe no ha modificado individualmenie la
configuracian tradicional del poder europeo en Iz region,
no puede negarse que colectivamente ha ampliado iz in-
fluencia europea y han aumentado la complejidad del mo-
delo de compremiso evroped en la region. Por otra parte,
aunque ello es discutible, también ha hecho mas improba-
ble cualquier prospectiva de una pronta retirada europea
del Caribe.

Ron Sanders eshoza el cada vez menor papel de Gran
Bretada en el Caribe, que ha pasado 2 ser una relacién
basada en el interés muteo, aunque cada vez més influida
por su relacion con Burepa y con EEUU. Ya ha pasado el
tiempo en que el Caribe hue la region donde Gran Bretafia
tenia una importante iniciativa independiente.

(¥ Neil Lewis analiza desde una dptica historica las pers-
pectivas del Caribe en sus relaciones con Eurcpa: Las
Convenciones de Lomé no han conlievado la realizacién
de un Nuevo Orden Econdmico Internacional v, en la pro-
pia Europa, sélo ha implicado el reconocimiento por par-
te de la CE de la necesidad de reparar la negligencia eco-
némica respecto a sus antiguas colontas, Lewis cree que
Europa tiene ain un papel a jugar en los asuntos del Cari-
be, aungue sea de forma indirecta,

El punto de vista latinoamericano sobre estas relacio-
nes es recogido por Andrés Serbin, que analiza el desarro-
lle historico y conterpordnec de las relaciones entre el
Caribe y América Latina, liegando a la conclusion de que
el continuado compromiso europeo en ¢l Caribe repre.
senta un obstéculo para vn mejor entendimiento entre ol
continenle lalincamericano y el Caribe de la Common-
wealth. El Cartbe resulta politicamente vitil a Europa Occi-
dental; mientras que para la mayoria de Jos caribefios no
hispanchablantes la emiliar presencie europea es de al-
guna manera tranquilizante, lz latinoamericana no lo
es.

Michael Erisman analiza los problemas de competencia
y acomodo por parte de EEUU ante la presencia europea,
que ha creado focos de tension y conflicto potencial, parti-
cularmente de cuatro Hpos: un cierto reparo en ciertos
paises eurooccidentales a apoyar la creencia americana
de que el ejercicio creible de un rol global exige necesa-
riamente una hegemonia sin trabas de EEUU o la cuenca
caribefia; la preocupacién por parte de algunos por la
buena disposicion de EEUU para intervenir conira Go-
biernos radicales v revolucionarios en la regién v, 2 la
inversa, una mayor complacencia por parte eurapea para
tolerar y simpatizar con peliticas y regimenes reformistas
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en la zona; |z duda por parte de casi todos los paises euro-
peos de que un tinico tema como los «derechos humanoss
tenga alguna importancia al determinar la politica gene-
ral hacia algin pais determinado de la cuenca, y, una me-
dida variable de desacuerdo entre los paises occidentales
scbre la efectividad del sector privado y el papel del Esta-
do en la2 estimulacion del desarrollo en la region. Sin em-
bargo, en general, aungue los Estados de Europa Ceciden-
tal critiquen de vex en cuando acciones especificas de
EEUU en la region, no difieren abiertamente de su estruc-
tura global.

En el Caribe hay cierta expectacion sobre un continua-
do interés europeo en la region, aunque en lincas mas
multilaterales que en el pasado. Los Estados latincameri-
canos quizas conciben la presencia europea como perju-
dicial para sus intereses, pero poco pueden hacer para
impedirla. Los indicios sugieren gue EEUU recibe con
agrado la continvacion de un interés europes limitado y

que esté preparado para apoyar una asociacion mas estre-
cha con ciertos Estados europeos (particularmente Gran
Bretana} para resolver determinados problemas caribe-
ftos {especialmente el narcotrafico).

La presencia europes originara variag y diversas res-
piestas, puesto que ambas zonas estan formadas por va-
rios paises; en el ultimo capitulo, Paul Sutton analiza cua-
les pueden ser y cémo se relacionan emre ellas, aun
sefialando el caracter de descoordinacion de las influen-
cias europeas que hace casi imposible determinar cual-
quicr interés general europeo en la region.

En todo caso, sea cual see el Ruture de esta relacion
transocednica, Europa he dejado ya una huella profunda y
duradera en la estruciura economica, la forma de socie-
dad, el praceso politico y la identidad cultural del Cari-
be.

M.E.
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