APROXIMACIONES A LA
POLITICA EXTERIOR
LATINOAMERICANA

Gerhard Drekonja Kornat

Fl proceso de aprendizaje de la América Latina dentro del sistema internacional empieza a

arrojar resultados, tanto conceptuales como préicticos. Sin embargo, los paises latinoame-

ricanos no s¢ deciden a emplear su ya rico instrumento de politica exterior y no aprove-
chan plenamente su poder de negociacion y retroceden entre decisiones audaces.

Si la América Latina quiere consolidar su (relativa)

capacidad de maniobra —lograda en las pasadas dos

décadas—, debe entregarse a la urgente tarea de

elaborar la teoria de la politica exterior latinoame-
ricana.

Como consecuencia de circunstancias geopoliticas, América Latina no trata de apoyarse
en los conceptos de estados pequefios y medianos, sino que tiende a aceptar el papel de
clase media dentro del sistema internacional.
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C on ocasion del déci-

mo aniversario de la revista
Estudios Internacionales,
Claudio Véliz! hizo un intento
por evaluar la nueva politica
exterior latinoamericana y lle-
go a una desilusionadora con-
clusion: tan solo dos paises, a
saber, Brasil y Cuba, lograron
tener una actuacion autono-
ma en el sistema internacional.
Y, dicho sea de paso, en am-
pos casos a lraves de iniciati-
vas emprendidas en Africa.
Este severo juicio emitido por
Veéliz es el resultado de una
definicion estricta de la poli-
tica exterior, que exige de
quienes tienen el poder de to-
mar las decisiones algo mas
que una simple participacion
en el dialogo Norte-Sur, mas
que el mero equilibrio entre
el Tercer Mundo y el Primero,
mas que las escaramuzas en
las filas de los “77” o en el
seno de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre comer-
cio y desarrollo (UNCTAD).
Es obvio que a ese nivel todos
los paises de América Latina
y del Caribe, sin considerar la
cooperacion o la confronta-
cion intracontinental, si par-
ticipan en el sistema interna-
cional.

La mera secuencia de los
hechos de la politica interna-
cional no constituye todavia
una politica exterior sistemati-
ca. Es por estarazon que resul-
ta poco satisfactoria la lectura
del resumen redactado por
varios analistas estadouniden-
ses sobre la politica exterior
latinoamericanaZ.

Por otra parte, el hecho
de que existan dos estados au-

tonomos en materia de politi-
ca exterior, debe interpretarse
como un paso hacia adelante
en relacion con situaciones
pasadas, en las cuales los lati-
noamericanos habian sido ca-
lificados de pasivos por obser-
vadores reconocidos como,
por ejemplo, Norman Bailey3.
En su texto, uno de los anali-
sis mas autorizados de la déca-
da de los sesenta, el continente
aparece en el escalon mas ba-
jo —el de los estados cliente-
listas— clasificado en cuatro
categoriag posibles de com-
portamiento en materia de
politica exterior. Ni siquiera
un analista latinoamericano
de la actualidad, el mejicano
Gonzalez Aguayo?, quien in-
tento presentar un modelo je-
rarquico derivado de estratifi-
caciones sociales, ve por ahora
posibilidad alguna de que uno
de los estados del hemisferio
sur pueda aspirar a pertencer
ala “clase alta™.

En el siglo XIX y a

principios del XX, época en
que los estados del Cono Sur
se contaban entre los paises
desarrollados del mundo y
producian cancilleres activos,
Ameérica Latina se perfilaba al
menos periodicamente.  Sin
embargo, pasada la Segunda
Guerra Mundial, a duras pe-
nas se logro un comporta-
miento  clientelista subordi-
nado. ;Puede acaso deducirse
de esto que en 1945 habria
tenido lugar una estructura-
cion del sistema internacional
que limitara la libertad de ac-
cion de Latinoamérica? 0,
por el contrario, ;hubo esta-
dos latinoamericanos que lo-
graron liberarse y salir a flote

en los altimos quince afios? A
la luz de estas dos preguntas,
que ambas debieran contes-
tarse afirmativamente, se de-
sarrollaran a continuacion las
siguientes observaciones:

En la discusion en tor-
no al Nuevo Orden Economi-
co Internacional resulta atil
remitirse a los afios compren-
didos entre 1944 y 1948, du-
rante los cuales efectivamente
surgio un nuevo orden, y que
es precisamente alLllP.l qq‘ue se
trata de corregir hoy. Sobre
los escombros que dejo la Se-

nda Guerra Mundial se esta-
Eileeiﬂron dos superpotencias:
los Estados Unidos y la Union
Sovietica, cuya acumulacion
de poder rompio las barreras
del clasico Estado-nacion al
crear un sistema hegemonico
global que les asignaba un pa-
pel de tercera importancia a
los demas actores de la escena
internacional.

Segiin el modelo origi-
nal, el mundo debia ser admi-
nistrado conjuntamente por
las dos superpotencias a tra-
vés de la Organizacion de las
Naciones Unidas, entonces
recientemente creada. Pero el
antagonismo ideologico que
iba surgiendo entre Moscii y
Washington fue la causa de
que se formaran dos bloques
Harelelos de pactos y alianzas

e caracter imperial. Latinoa-
mérica participo en esta “crea-
cion™®  mediante aportes al
debate, pero, por supuesto,
no pudo influir en las decisio-
nes importantes. Si bien es
cierto que a traves de la Con-
ferencia de Chapultepec, cele-
brada en 1945, el continente
intento salvar las prioridades
regionales frente al universa-
lismo de Dumbarton Oaks,
conferencia en que se hicie-
ron los preparativos para la
fundacion de las Naciones
Unidas y de la cual Latinoa-
mérica quedara excluida; los
Estados Unidos lograron en-
seguida imponer una perspec-
tiva global en todos los puntos,
cefiida a sus propios intereses,
e institucionalizarla® en los
pactos del Tratado Interame-
ricano de Asistencia Recipro-
ca (TIAR) y la Organizacién
de los FEstados Americanos
(OEA), cuya fundacion venia
aplazandose deliberadamente
hasta los afios 1947-1948. En
un principio, Ameérica Latina
cifro sus esperanzas en su pro- .
pio desarrollo y busco aliados
mternacionales para llevarlo a
cabo. Sin embargo, la Carta
de La Habana no propicio el
desarrollo de un sistema equi-
librado de comercio interna-
cional —Internacional Trade
Organization (ITO)—7 y solo
tuvo por resultado algunos



fragmentos como el Acuerdo
general sobre tarifas y trans-

orte (GATT), con los cuales

stados Unidos pudo apretar
aiun mas las mallas de aquella
red institucional que habia
arrojado sobre América Lati-
na junto con el nuevo ordena-
miento de su mundo.

D ebido a la homogeni-

zacion ideologica de los pac-
tos, que fue posible gracias al
anticomunismo de la guerra
fria, tan candente en esa épo-
ca, Lalinoameérica no encon-
tro alternativa alguna para

roceder autonomamente. Un
intento que hizo la Argentina
peronista por tomar otro ca-
mino, no pudo sostenerse en
el aislamiento, En vista de las

resiones ejercidas desde Was-
ington, en donde se denun-
ciaba, falseando la historia de-
liberadamente, a ese Estado
sudamericano de “caracter
tipicamente nazi-fascista™ y
donde se le amenazaba con
impedirle el ingreso a las Na-
ciones Unidas8, esta “‘tercera
posicion” de Peron se desmo-
rono, volviéndose un callejon
sin salida, que solo pudo abrir-
se mediante una adaptacion
de su politica exterior.

Otros estados latinoa-
mericanos, incapaces de captar
el repentino cambio cualitati-
vo ocurrido en el orden mun-
dial de 1945 y todavia aferra-
dos al coneepto clasico de la
soberania, empezaron a ma-
quinar revueltas locales con-
tra el poderio central de los
Estados Unidos, pero en cada
uno de los casos fracasaron
deplorable o tragicamente.

Estaban llamados a fallar por-
que los determinismos dl‘:lp;)is-
tema imperial estadounidense,
de ideologia muy severa, re-
sultaban tan rigidos en la
competencia con la Union So-
vietica que no quedaba otra
posibilidad. Es en este sistema
de seguridad, orientado en
forma bipolar, en el cual Amé-
rica Latina perdio su relacion
especial con Washington (aun-
E::e de palabra seguia aferra-
a ella) y se rebajo a consti-
tuir uno de los eslabones de
una cadena de pactos, era ob-
vio que todo intento por lograr
una autonomia en la politica
exterior apareciese como un
triunfo potencial de la contra-
parte y, por ende, como una
sublevacion. En el acto sobre-
venia el castigo, ya fuera en
forma directa o indirecta. Cole
Blasier? calific las reacciones
provocadas por tales insubor-
dinaciones latinoamericanas
contra el imperio como una
forma de mecanismo automa-
tico de parte de Washington.

Si América Latina se

hubiese percatado de ello me-
diante un analisis propio, se
habria podido tomar medidas
preventivas contra algunos
desarrollos tragicos, semejan-
tes, entre otros, al sucedido
en 1973, en el Chile de Allen-
de, que practicaba provocan-
temente un estilo revolucio-
nario, para luego asombrarse
por el veto impuesto por Was-
hington. Para fines didacticos,
el mecanismo automatico de
reacciones norteamericanas se
puede ilustrar mas claramente
aun, comparando los compor-
tamientos de los dos subsis-
temas dependientes, Latinoa-

mérica y Europa oriental, en
gu relacion con la_potencia
central respectiva'®. Si se
transpone el caso de Guate-
mala (1954) o de Santo Do-
mingo (1965) tenemos los de
Hungria (1955) o Checoslova-
quia (1968); Cuba fue una Al-
bania, la doctrina Monroe co-
rresponde a la doctrina de
Brezneh, ete.!!. El meollo de
la comparacion radica en
comprender la idea de que las
élites de un sistema imperial,
ya sea “socialista” o “capita-
lista”, intervienen siempre
que creen estar perdiendo una
ficha en el domino de su pro-
pio sistema. Por esta razon, a
partir de 1945, ambos sistemas
hegemonicos vienen aplican-
do sanciones contra los disi-
dentes, reales o supuestos,
entre los cuales, los casos de
Guatemala (1954), Republica
Dominicana (1965) y Chile
(1973) fueron los que en Ame-
rica Latina tuvieron el desen-
lace mas tragico.

Cabe anotar a estas al-
turas los intentos de interpre-
tacion hechos a raiz de las
catastrofes. Después de la gua-
temalteca de 1954, Juan José
Arévalo'? escribio su fabula,
hoy olvidada, del tiburon y
las sardinas, redactada sin ma-
yor capacidad analitica, sim-
plemente como una perorata
apasionada y resentida contra
los Estados Unidos: un texto
clave sobre la impotencia lati-
noamericana ante la rigidez
del sistema americano.

D espués de 1965, Juan
Bosch'3 plantea su tesis del
“pentagonismo”, que nada
tiene que envidiarle en su
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enojo a la fabula de Arévalo,
pero que debido a sus incur-
siones en la ciencia politica
resulto mas acertada. Para re-
sumir la experiencia chilena
de 1970 a 1973, ]J. A. Silva
Michelena'® elaboré para la
editorial mejicana Siglo XXI
un ambicioso texto que co-
mienza en forma oplimista,
incluso en tiempo de Allende,
aplicando la teoria de la de-
pendencia sobre la politica
exterior latinoamericana, pe-
ro que concluye en 1977 con
un sentimiento de resignacion:
mi en la década de los setenta
ni en la de los ochenta se lo-
grariag imponer cambios tras-
cendentales en el sistema
americano.

Is solo al final de los
aios setenta que un latinoa-
mericano, Helio Jaguaribe15.
emprende un extenso analisis
de [i‘a politica exterior, de los
determinismos que encadenan
al continente como conjunto
clientelista, al blogque hege-
monico norteamericano y ad-
vierte la posibilidad de avanzar
para pasar de esa impotente
marginalidad a una “autono-
mia periférica”.
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Un realismo de esta in-
dole, que desenmascara las
ilusiones del Estado nacional
soberano, a la larga seria pro-
bablemente mas ventajoso
que los castillos en el aire que
construyen los geopoliticos la-
tinoamericanos 8. Este com-
portamiento que por una par-
te, se obstina en mantener la
ficcion de la autonomia en
materia de politica interna-
cional, pero, que, por otra,
contribuye a atizar los con-
flictos fronterizos entre los
paises latinoamericanos, debi-
lita asi aun mas el ya merma-
do poder negociador del con-
tinente.

D ejando a un lado el

ejemplo atipico de Cuba (co-
mo ‘“‘accidente”™ del sistema
interamericano), se llega a la
conclusion de que los politi-
cos, como los analiticos lati-
noamericanos, se demoraron
treinta afios en comprender
los determinismos del sistema
imperial estadounidense. Sin
embargo, aunque Washington
por lo pronto sélo tolere la
“autonomia periférica”, no
hay motivo, ni necesidad de
tirar la toalla. Con la perspec-
tiva que ofrecen tres décadas
de experiencias con la Union
Sovietica, podemos darnos
cuenta de los campos de ac-
cion de algunos de los estados
clientelistas de la Europa
oriental: tanto Rumania co-
mo Hungria pudieron con-
quistar un maximo de auto-
nomia local, a pasos pequefios
y bien meditados, aprove-
chando las constelaciones his-
toricas. ;Existe acaso un caso
comparable en América Lati-
na? Indudablemente que si y

lo comprobaremos a conti-
nuacion:

Para el efecto, nos pare-
ce conveniente hablar de un
rroceso de aprendizaje de po-
itica exterior escalonado por
generaciones, por el cual han
pasado los estados latinoame-
ricanos y durante el cual la l6-
gica del sistema americano,
diagnosticando y elaborando,
dando saltos de calidad, va
siendo habilitada para la prac-
tica political7.

El primer logro, ya his-
torico, corresponde a una ge-
neracion de economistas la-
tinoamericanos que, dirigidos

or el argentino Raiil Prebisch,

ormularon un importante
diagnostico en la sede de la
Comision Economica para la
América Latina (CEPAL), en
Santiago de Chile.

En 1980, es verdad, el
cepalismo mas bien parece un
lugar comin en la politica del
desarrollo. Por esta razon ca-
be remitirse a la situacion rei-
nante durante la posguerra,
cuando contrariamente a la
ortodoxia librecambista esta-
blecida por los economistas
internacionales, algunos lati-
noamericanos vislumbraron la
posicion asimétrica que esta-
ba asumiendo el continente
en el mundo y elaboraron, pa-
ra corregir dicha deformacion,
una serie de conceptos politi-
co-economicos en torno al
comercio exterior, la integra-

cion, la planeacion, la inter-
vencion del Estado, la “di-
mension social ' del desarrollo,
ete.18,

A meérica Latina tuvo

que contraponer la CEPAL a
la resistencia ofrecida por los
Estados Unidos, una vez que
vio claramente que las aspira-
ciones formuladas original-
mente en Chapultepec no po-
drian convertirse en realidad
dentro de la ONU o dela OEA
dominadas por Washington.
En el cuartel de la CEPAL

abierto en forma provisional
en Santiago en el afio 1948,
pero  establecido  definitiva-
mente en 1951— a una dis-
tancia segura de Washington,
Ranl Prebisch desarrollo, ton
ayuda de los economistas mas
audaces del continente, aque-
lla labor intelectual que haria
época y gracias a la cual fue
posible crear la politica lati-
noamericana del desarrollo.
Es precisamente porque los
mas destacados cientificos in-
ternacionales se mofaban de
su diagnostico o le acusaban
de hereje, que queremos esta-
blecer una comparacion entre
el argentino y el autodidacto
aleman Friedrich List, quien,
antes de 1846, califico de in-
franqueable la brecha que exis-
tia entre la “subdesarrollada™
Alemania y la Gran Bretafia, a
menos de que se tomara todo
ese paquete de medidas pro--
teccionistas e intervencionis-
tas que formaban el micleo de
su “teoria de escalas™9, para
asi ir reduciendo esas lagunas.

El genio del joven Pre-
bisch fue mas alla del diagnos-

tico en si, puesto que com-



prendio la posibilidad que
Ameérica Latina tenia de aliar-
se, cuando el orden mundial
bipolar se abric en abanico
debido a los estados nuevos
del Africa y de Asia que ain
no estaban claramente com-
prometidos. Al sentido de
tactica de Prebisch, Latinoa-
merica debe la apertura, a
principios de la década de los
sesenta, hacia foros de escala
mundial, siendo ejemplo no-

torio el de la primera confe-
rencia de la UNCTAD, cele-

brada en 1964, que globalizara
en cierta forma el “cepalis-
mo”. Cabe recalcar esta aper-
tura de América Latina, pues
graciss a ella se inicia una fase
e aprendizaje cuyos resulta-
dos constituyen durante mu-
cho tiempo la base de las ini-
ciativas tomadas en el campo
de la politica exterior. La acti-
vidad preparatoria de Prebisch
en relacion con la UNCTAD,
sefialo el rumbo de la marcha
y, merced a ella, los debates
locales latinoamericanos co-
braron calibre internacional.

E n un orden mundial,

inflado por los nuevos estados
africanos y asiaticos y merma-
do en su bipolaridad, los re-
presentantes del hemisferio
austral empezaron a buscar
adeptos, sondeando, con cier-
to recelo en un principio, el
Tercer Mundo, tanto geografi-
ca como conceptualmente. A
raiz de la pregunta: ;Pertene-
ce America Latina al Tercer
Mundo?20, gse desencadeno
una apasionada controversia,
cuyo movimiento de vaiven
entre “‘tercermundistas” y
“occidentalistas™ persiste to-

davia a principios de los afios
ochenta. Sin embargo, los cri-
ticos mas acerbos del tercer-
mundismo aguzaron la vista
para apreciar escalas mas am-
plias, mejores posibilidades de
coalicion y de negociacion.

Fue justamente Méjico,
un pais muy reservado en ma-
teria de politica exterior, el
que entonces comprendio la
necesidad de evaluar en forma
analitica las nuevas experien-
cias. Mientras el presidente
Alfonso Lopez Mateos (1958-
1964) sentaba como precen-
dente los primeros viajes al
exterior, en 1959, en el Cole-
gio de Méjico, se inauguraba el
Departamente de Estudios In-
ternacionales y aparecia, a
mediados de 1960, el primer
niimero de la revista Foro In-
ternacional bajo la direccion
del visionario Daniel Cosio
Villegas.

Obrando en representa-
cion de América Latina, Méji-
co comenzo asi a sustituir a

los autores norteamericanos
importados y traducidos al es-
pafiol sin adaptacion alguna
(entre ellos, Hans J. Morgen-
thau, la figura mas destacada
de los “realistas™), por anali-
sis propios, mas acordes con
las necesidades del continente
latinoamericano?’.

En cambio, Brasil se lan-
z0 de una vez a la practica,
convirtiéendose en el primer
Estado latinoamericano acti-
vo en el movimiento de los
no-alineados, haciéndolo pre-
cisamente en un momento en
que los Estados Unidos reac-

cionaban_ante el “accidente
de Cuba”, modernizando el

sistema de pactos de 1945-
1948, por medio del instru-
mentario de la Alianza para el
Progreso (con la cual se con-
sagro el buen uso del vocabu-
lario reformista, que en 1954
se tildaba de escandaloso en
Guatemala). Por supuesto,
Brasil no tuve oportunidad de
ir muy lejos en su acercamien-
to al Tercer Mundo, ya que el
primero de abril de 1964 la
“revolucion conservadora” de
los militares modifico la poli-
tica exterior que habia sido
abierta en abanico por el Ita-
maraty, simpatizando cada vez
mas con multiples opciones.

L as primeras experien-

cias colectivas con impacto
son aquellas realizadas entre
1964 y 1970 por los demo-,
cratacristianos de Chile y el
estado petrolero de Venezue-
la que se esfuerza en llevar a
cabo la primera organizacion
de productores de materia pri-
ma, es decir, la Organizacion

de Paises Exportadores de Pe-
troleo (OPEP). Una segunda
generacion adapté al ambien-
te latinoamerinano las expe-
riencias de la UNCTAD, del
neutralismo e incluso del gau-
llismo22, y aprendio a afron-
tar mayores riesgos.

Por una parte, s¢ com-
prendia perfectamente la pro-
pia posicion en el seno del
sistema americano (al cual no
se oponia en principio, a dife-
rencia de Cuba); por la otra,
se proponia, al igual que Fran-
cia dentro del sabsistema eu-
ropeoccidental, ampliar la
propia capacidad de maniobra.
Aleccionados de esta forma,
ni Chile ni Venezuela cuestio-
naron los principios del siste-
ma americano sino mas bien
sondearon la posibilidad de
asociarse con otros estados
clientelistas y asi fortalecer el
propio poder negociador?3,

En el afio de 1959 Ve-
nezuela, gobernada después
de la caida de la dictadura de
Pérez Jiménez por Accion
Democratica, rechazo los
avances cubanos a favor de
una estrategia comun de con-
frontacion contra los Estados
Unidos y en su lugar opto por
colaborar con otros exporta-
dores de petroleo. Esta deci-
sion implico una marcha larga
y dispendiosa: la fundacion
de la OPEP en el afio de 1960,
que entonces no suscitaba si-
no sonrisas entre los paises
industrializados pero que a
mediano plazo resulto realista
y exitosa tal como nos consta
desde el otofio de 1973.

En cambio, los democra-
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tacristianos en Chile optaron
por la colaboracion en el inte-
rior de la América Latina. Va-
le destacar en ese contexto al
mentor de una segunda gene-
racion de la politica exterior
latinoamericana, el ministro
de Relaciones Gabriel Valdés,
a quien apoyaba conceptual-
mente Claudio Véliz, cuyo
Instituto de Estudios Interna-
cionales, fundado en 1967 en
la Universidad de Chile y edi-
tor de la revista Estudios In-
ternacionales, atrajo colabo-
radores de gran talento de toda
la América Latina.

Mientras evaluaban las
experiencias del tercermun-
dismo, del neutralismo, de las
comunidades europeas y del
Pacifico, pudieron desarrollar
alli las primeras opciones de
politica exterior, colocando
sus analisis a la altura de la dis-
cusion académica internacio-

nal.
La Comision Especial

de Coordinacion de Ameérica
Latina (CECLA)?4 brind6 a
la generacion de Valdés la
oportunidad de experimentar
directamente en la practica. La
CECLA habia sido engendra-
da en 1964 como instrumen-
to coordinador de los estados
latinoamericanos que asisti-
rian a la UNCTAD, dicho sea
de paso, sin la participacion
de los Estados Unidos (un hito
en la historia de las relaciones
interamericanas). Sin embar-
go, fueron los colaboradores
de Valdés quienes luego pu-
sieron esta oficina al servicio
de la politica exterior: en ma-
yo de 1969, en forma de Con-
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gsenso de Vina del Mar, un
memorial colectivo de agravios
de los latinoamericanos frente
a la recién posesionada admi-
nistracion de Nixon; en junio
de 1970, como Carta de Bue-
nos Aires, dirigida a las comu-
nidades europeas con miras a
establecer una “relacion espe-
cial” con Bruselas. Mientras el
Consenso de Vifia del Mar no
surtio resultado alguno y solo
tomo forma dentro de la Or-
ganizacion de los Estados
Americanos como foro de dis-
cusion, la Comision Especial
de Consulta y Negociacion
(CECON), la Carta si tuvo
cierto exito.

En Bruselas, el afio de
1971 se convirtio en el afio la-
tinoamericano2%, con la insti-
tucionalizacion del llamado
mecanismo de dialogo, con el
viaje a Latinoamérica del en-
tonces ministro de Relaciones
Exteriores de la Comunidad
Europea, Ralf Dahrendorf;
con la preparacion de los
acuerdos comerciales no pre-
ferenciales con algunos paises
del continente, asi como con
las tentativas de contacto con
el joven Pacto Andino, cuyo
“nacionalismo  economico”
creo preocupacion en el siste-
ma americano. Muy activa en
su disentimiento con Washing-
ton frente al “desafio ameri-
cano”, Bruselas mostré en-
tonces su interés en impulsar
el didlogo latinoamericano a
través de una relacion especial
con el Pacto Andino, estruc-
turado en forma paralela en
lo que a integracionismo se
refiere, reflejando asi su he-
rencia gaullista y su deseo de
establecer contactos horizon-
tales dentro del bloque hege-

moénico estadounidense, para
mermar asi la rigidez del mis-
mo.

En Bruselas, el entusias-
mo por Latinoamérica decre-
cio rapidamente después de
1973. Sin embargo, el conti-
nente avanzo otro buen tre-
cho gracias a la pujanza que la
generacion de Valdés confirio
a su politica exterior. El he-
cho de que entre 1968 y 1973
se hubiera logrado tanto, en
el sentido de una desviacion
de la norma trazada por el sis-
tema americano, sin duda al-
go tiene que ver con el com-
promiso militar de Washington
en el sureste asiatico, que dis-
traia todas sus fuerzas dispo-
nibles, de modo que para Amé-
rica Latina no restara mas que
un “benign neglect™.

Ahora bien, esto es pre-
cisamente lo que la generacion
de Gabriel Valdés habia apren-
dido: esperar el momento his-
torico mas propicio para im-
poner decisiones que, aunque
impliquen un riesgo, amplien
la propia libertad de accion?6.

E n 1972-1973, los es-

tados latinoamericanos alcan-
zaron su punto mas alto en su
apertura hacia la politica in-
ternacional. Por una parte, la
Carta de Derechos y Deberes
Economicos de los Estados,
propuesta por Méjico ante la
Conferencia de la UNCTAD
en Santiago de Chile, alcanzo.
el zenit oratorio del tercer-
mundismo latinoamericano: a
pesar de toda su retorica, este
documento también puso de
manifiesto un fenémeno nue-
vo del “nacionalismo econo-

mico”, a saber: la contencion
de la ya avanzada “transna-
cionalizacion” a favor de esta-
dos-naciones cooperantes. La
Carta de Derechos y Deberes
Economicos, al exigir para el
Estado (clientelista) el control
exclusivo sobre la seleccion
del modelo de desarrollo, las
materias primas, el capital ex-
tranjero y el arbitraje en casos
de nacionalizacion, hace hin-
capié —en contraposicion ala
tendencia existente en el De-
recho Internacional— en la so-
berania del Estado-nacion,
creando con ello las bases pa-
ra una contratendencia a la
transnacionalizacion aparen-
temente incontenible??. Por
otra parte, al hacer una per-
fecta fusion de la formula de
la “tercera posicion™ del justi-
cialismo de 1945 con el ter-
cermundismo, la Argentina
peronistaizquierdista de 1973
fortalecio el eje de los estados
latinoamericanos que se en-
contraban en el limite de la
tolerancia politica del sistema
americano.

S in embargo, entre

1973 y 1975, el clima politi-
co del continente dio un
vuelco radical. Tecnocracias
militares anticomunistas de-
salojaron a los partidarios del
“nacionalismo  economico”,
guienea habian buscado alia-
os procedentes del resto del .
Tercer Mundo. Volvieron a ha-
cer su aparicion los patrones
de comportamiento “occiden-
tal”, con lo cual América La-
tina se subordino de nuevo al
sistema americano.

Se abandono el experi-
mento de los representantes



de la generacion de Valdés
—ahora dispersados a los cua-
tro vientos— que consistia en
negociar con el mundo exte-
rior desde una (relativa) posi-
cion de fuerza. Obviamente,
los Estados Unidos no pudie-
ron aprovechar plenamente el
vuelco politico acaecido en el
continente americano ya que
precisamente en ese momento
estallo la sorpresiva alza del
pertroleo, impuesta por una
asociacion de estados-nacio-
nes, sin que los consorcios
transnacionales, que ya se te-
nian por invulnerables, pudie-
ran. a la hora de la verdad,
oponerles ninguna resistencia.
Fue a raiz del éxito de una
organizacion exportadora de
materia prima que se derrum-
bo la homogeneidad del siste-
ma internacional, cuyos cen-
tros de decision se vieron
obligados entonces a manejar
simultaneamente una multi-
tud de posibilidades a los mas
diversos niveles, con opciones
de coalicion que se multipli-
caban entre si.

Con esto se les llego la
hora, tanto analitica como
tactica, a los creadores de la
idea de la “interdependen-
cia”28: en un sistema hege-
monico, en el cual los estados
clientelistas podrian recon-
quistar algunos elementos de
poder a traves de estrategias
asociadas de conflicto, resulta
conveniente para Washington
pasar del control vertical a
una participacion, supuesta-
mente cooperativa, con la
consecuente distribucion de

perdidas y ganancias.

De tal interdependen-

cia se fue formando una de

las columnas del trilateris-
mo??, que constituye el in-
tento mas reciente del sistema
americano —aunque esta vez
desde la defensiva— de adap-
tarse a constelaciones altera-
das. Vistas con la perspectiva
trilateral de Washington, las
tecnocracias militares, cuva
doctrina de la seguridad na-
cional promete mantener el
continente firmemente en las
filas occidentales, no son ob-
jeto de ninguna prioridad.
Washington solo presta aten-
cion a problemas de tension
inmediata, para cuya solucion
le parece mas adecuada la de-
sactivacion del conflicto en
ciernes que la confrontacion.

Como prueba patente
del caso esta Panama, quien
pudo negociar exitosamente
los tratados del Canal entre
1977 y 1979. Es asi como es-
ta América Latina, cuyo im-
pulso en la politica exterior
se fue perdiendo después de
1973, se vio obligada de nue-
vo a acomodarse en la perife-
ria del sistema americano: a
renunciar en parte a su poder
de negociacion, que ya habia
incrementado notablemente.
Sin embargo, este receso for-
zoso fue aprovechado concep-
tualmente. Una tercera gene-

racion de politica exterior,
heredera directa de Rail Pre-
bisch y Gabriel Valdés, apro-
vecha el tiempo, a partir de
1973, para dedicarse a una in-
tensa labor intelectual. De las
discusiones relacionadas con
la UNCTAD, del dialogo Nox-
te-Sur, de los esfuerzos hechos
por lograr un eje Sur-Sur y de
los debates en torno al nuevo
orden economico internacio-
nal, emanaron nuevos estimu-
los para continuar con el de-
sarrollo del instrumento ya
forjado. Uno de los centros
de gravedad de la tercera ge-
neracion de la politica exterior
fue establecido por Luciano
Tomassini39, en un comien-
zo, a través del Foro Latinoa-
mericano, club de personajes
latinoamericanos que se reu-
nian  periodicamente para
analizar los sucesos de actuali-
dad, ofreciendo apoyo para la
toma de decisiones en materia
de politica exterior y politica
comercial externa. Y luego, a
partir de 1977, por medio del
Programa de Estudios Con-
juntos sobre Relaciones Inter-
nacionales de America Latina
(RIAL) como agrupacion de
los mas importantes centros
de investigacion de politica
exterior del continente, con
el fin de que, a través de un
intercambio de experiencias,
se formulara la teoria de la
politica exterior latinoameri-
cana, que estaba en mora de
definirse.

De ahi surgen numero-

sos nexos con el instrumento
coordinador mas eficaz de la
emancipacion latinoamerica-
na, a saber: el Sistema Econo-
mico Latinoamericano (SE-

53



LA), fundado en 1975, con
sede en Caracas.

El SELA debe recono-
cerse como sucesor directo de
la Comision especial de coor-
dinacion latinoamericana (CE-
CLA), con la diferencia de
que incluye a Cuba. En la Se-
cretaria General del SELA,
donde se busca en forma prag-
mitica y realista un camino
entre ¢l Tercer Mundo y el
Primero, se aspira a llevar pau-
latinamente a la practica lo
que parezca aprovechable en
las discusiones teoricas: la ela-
boracion de posiciones globa-
les latinoamericanas para el
dialogo Norte-Sur: el perfec-
cionamiento de las tacticas
para celebrar acuerdos de ma-
terias primas; la reanimacion
del didlogo con las comunida-
des europeas; la fundacion de
empresas  latinoamericanas
multinacionales de produc-
cion y comercializacion como
una defensa delantera contra
las compafiias transnaciona-
les; la intensificacion de la in-
tegracion regional, el ensayo
de la “autogestion™ (“collec-
tive sell reliance™) a favor de
estilos auténticos de desarro-
llo que economicen recursos
y energia. A traves del SELA,
America Latina alcanzo un al-
to grado de multilateraliza-
cion en algunos de sus instru-
mentos de politica exterior.
Y, como consecuencia, no de-
moraron en aparecer observa-
dores para concederle al
“continente emergente” un
valor mas alto dentro del sis-
tema internacional31.

En conclusion

L a evolucion de la politica exterior latinoamericana es un hecho. El proceso de
aprendizaje de America Latina dentro del sistema internacional empieza a arrojar resulta-
dos, tanto conceptuales como practicos. Sin embargo, Latinoamérica vacila en emplear su
ya rico instrumentario de politica exterior y no aprovecha plenamente su poder de nego-
ciacion y retrocede ante decisiones audaces32. De esta manera resulta contradictoria la
observacion de |L:w el ideario de una politica exterior multilateral, elaborado colectiva-
mente para cl subcontinente, solamente se emplea con éxito a nivel nacional. Con la pers-
pectiva de 1977, Claudio Véliz solo reconocia como protagonistas internacionales a Cu-
ba33 y a Brasil34. A comienzos de la década de los ochenta ya hay fque volver a revisar
esta evaluacion, en vista de que se estd cristalizando un “sistema energético social ™35,
que desaloja los factores tradicionales del poder para dar cabida a los recursos energéticos
controlados por estados-naciones. Mientras el Brasil retrocedia por su vulnerabilidad en
materia de hidrocarburos, Venezuela3® emergia como potencia cada vez méds importante
del Caribe: Méjico como Estado-nacion estable que, frente a los Estados Unidos, hace uso
de sus enormes recursos petroliferos para enmarcar en ellos la definicion de un paquete
de problemas bilaterales, que de repente ya no pueden obviar los Estados Unidos, inunda-
dos por las migraciones latinoamericanas.

E | poder de negociacion mejicano se basa, no en el dltimo lugar, en estudios pro-
fundos realizados por analistas de politica exterior provenientes del Colegio de Méjico,
donde se ha aprendido, en una labor prPJJaraloriu de veinte ainos, a reaccionar en forma
brillante frente a desafios de esta indole37.

P or otra parte, el éxito obtenido por algunos estados latinoamericanos repercute
sobre el conjunto, incluyendo a los “occidentalistas™ como Argentina o Chile. Pero aun
asi, la suma de tales tendencias no constituye todavia material suficiente para una teoria de
la politica exterior latinoamericana. Esta serd una tarea que deberd cumplirse durante los -
afos ochenta, si el continente quiere consolidar su (relativa) capacidad de maniobra, lo-
grada en las pasadas dos décadas. Como consecuencia de las circunstancias geopoliticas,
América Latina no esta buscando en este contexto apoyarse en el concepto de los estados
pequefios y medianos (lo que podria servir de puente hacia el Canada)38 sino que tiende a
aceptar un papel de clase media3? en el sistema internacional, con una variedad de posibili-
dades para constituir alianzas, segiin si lo que va a predominar son los conflictos o los com-
portamientos cooperativos entre la “élite”, o sea, los paises industrializados, y el “proleta-
riado™: los estados africanos y asiaticos.

—



Aldo Ferrerd9 tiene razon en afirmar que la dependencia latinoamericana deberia
abrirse en todo caso en direccion a una “teoria de la independencia™. Si esto se lograra,
aunque fuera en parte, los pesimistas de oficio tendrian que abandonar por fin su “plus ¢’

est la méme chose™1,

S in embargo, los latinoamericanos capaces de desarrollar una accion en la politica
exterior —para muestra, el compromiso de Cuba en Al'nca—‘ rxpnndrla:n P:l equilibrio, de
por si visiblemente trastornado, del orden mundial establecido en 1945, Esto es.glgo que
de ninguna manera teme afrontar el continente |ulinoanlericano, don‘de la cstah_lhdad d!zl
bloque hegemonico americano posterior a la Segunda Guerra Mundial se considera mas

bien como una carga que como una virtud.
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