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Capitulo 1

EL INTERES DEL ESTADO-HEGEMON: LA PROTECCION ACTUALIZADA DE
SU TRADICIONAL ESFERA DE INFLUENCIA

1. La creacién de las Naciones Unidas y el estallido de la
guerra fria hicieron sentir a los Estados Unidos la conve-
niencia de proteger su esfera de influencia americana a
través de una Organizacién Regional. Esta le permite si-
tuar una especie de “esponja legal” entre la O.N.U. y ellos
mismos que reduce el lastre que hubiese arrastrado su
libertad de movimiento en un conflicto directo entre su
politica como Estado y su condicién de Miembro de las
Naciones Unidas ... ... ... ... oo vor n v vn e e 31

2. La utilizacién de la Organizacién Regional por los Esta-
dos Unidos asume variadas formas. Cuando la Organiza-
cién Regional respalda acciones unilaterales norteameri-
canas que, posiblemente, infringen la Carta de las Nacio-
nes Unidas, el problema se desvia de la infraccion de ésta
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por un Estado Miembro al de las relaciones entre 1a O.N.U.
y la O.E.A. Asi ocurrié en la “crisis de los missiles” (1962)
y en la de Santo Domingo (1965). Cuando un Miembro
de la Organizacién Regional denuncia a la O.N.U. una
situacién materialmente peligrosa para la paz del Hemis-
ferio, Estados Unidos trata de evitar que las Naciones
Unidas se hagan cargo del asunto, alegando la prioridad
de la Organizacién Regional. En el seno de ésta, Estados
Unidos obtiene el arreglo de la situacién mds favorable
a sus intereses. Para ello se desplaza su centro de gravedad
del dmbito material al ideoldgico. Asi ocurrié cuando
Guatemala en 1954 y Cuba en 1960 solicitaron la inter-

vencién del Consejo de Seguridad ... ... ... ... ... .. .

Estados Unidos trata también, a través de la Organiza-
cién Regional, de alinear a Iberoamérica en el frente poli-

tico anticomunista y salvar al Continente de la guerra fria.
Pero esto tdltimo equivale, de hecho, a mantener incélume
la hegemonia norteamericana en el Continente, la cual se
pone en peligro mds debido a factores surgidos en el inte-
rior de la zona que a amenazas provenientes del exterior.

La manipulacién de la Organizacién Regional por los
Estados Unidos es, finalmente, una impresién que se re-
fuerza si se atiende a la propensién de los drganos nor-
teamericanos a arrogarse la representacién del Continente.

Capitulo II
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SITUACION DEL ESTADO-HEGEMON DENTRO DE LA ORGANIZACION

En un plano estrictamente normativo los Estados Unidos
son un simple par inter pares: En la Organizacién no
existen 6rganos elitistas ni votos cualificados. Una mayo-
ria de dos tercios de sus Miembros basta para adoptar
decisiones vinculantes en materia de paz y seguridad ...
Pero esta igualdad formal es sometida a un implacable
proceso de adulteracién por la superioridad norteameri-
cana sobre los demds Miembros de la Organizacién ...

De hecho, la Organizacién no puede actuar contra los
Estados Unidos. Medidas, como la ruptura de relaciones
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diplomdticas o econdmicas, dirigidas a presionar a los
Estados Unidos serfan ineficaces y mds perjudiciales para
los Estados que las decidiesen que para su pretendido
sujeto pasivo. Historicamente la Organizaciéon no ha po-
dido siquiera articular la condena colectiva de conductas
norteamericanas que, probablemente, conculcaban las
reglas de la Organizacion (Bahfa Cochinos, 1961; Santo
Domingo, 1965) ... ... ... e e e e e e e e

Sin la cooperacién norteamericana cualquier medida que
adopten los drganos de la Organizacién para mantener
la paz y seguridad continental corre el riesgo de ser ine-
ficaz. Las relaciones de cada uno de los Estados iberoame-
ricanos con los Estados Unidos son mucho més importan-
tes que el conjunto de relaciones que mantienen entre
si. Los medios de estos paises son, ademds, limitados.
(Ensefianzas que se extraen del conflicto entre Costa
Rica y Nicaragua en 1955, de la “Fuerza combinada
de cuarentena” establecida en octubre de 1962 con
motivo de la “crisis de los missiles” y de la Fuerza Inter-
americana de Paz en Santo Domingo.) La exigencia de
participaciéon de los Estados Unidos para lograr el fun-
cionamiento eficaz de los mecanismos de defensa y segu-
ridad hemisférica es uno de los aspectos mds criticos de
la Organizacién y uno de los principales resortes de la
diplomacia norteamericana en el dmbito del Sistema ...

La Organizacién Regional, finalmente, es sensiblemente
permeable a la “influencia” de los Estados Unidos. Esta
“influencia” puede aplicarse en primer lugar sobre los
Estados Miembros de la Organizacién: la manipulacién
de la politica econémica y comercial es un magnifico ins-
trumento en la aplicacién dosificada de la influencia sobre
paises cuyo comercio exterior se realiza principalmente
con los Estados Unidos. La ayuda econdémica y militar
puede cumplir un papel semejante. La gran cualidad de
la influencia es que ordinariamente funciona en forma
tacita. La marginalidad de las reciprocas relaciones ibero-
americanas aumenta su margen de eficacia. La “influen-
cia” puede aplicarse, en segundo lugar, directamante sobre
la Organizacidn, sobre todo a través del papel wndispensa-
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ble que asume el Estado-hegemon en su funcionamiento :
gastos de la Organizacién, informacién, funcionariado,
sede, etc. ... ... ... e e e e e

E:stados Unidos necesita a la Organizacién Regional pre-
cisamente porque el efecto de esa “influencia” no es abso-
luto. Dominada la mayoria ——gracias a la “influencia”—
puede vincular juridicamente a la minoria reacia a través
de resoluciones orginicas adoptadas de acuerdo con el
principio mayoritario (ruptura de relaciones diplométicas
y comerciales con Cuba en 1964). Existe una creciente
proclividad norteamericana a “lograr una decisién” antes
que a “obtener un consenso”. Y es que el principio mayo-
ritario juega a favor y no en contra del Estado-hegemon.

Capitulo Iil

LOS INTERESES DE LOS DEMAS MIEMBROS

Los intereses que han podido mover a los paises iberoame-
ricanos a participar en la Organizacién no siempre coin-
ciden. La supervivencia de la Organizacién depende de
que esos intereses sean compatibles con los del Estado-
hegemon ... ... ... ... ... .. e el e e

Una de las razones que pudo mover a los paises iberoame-
ricanos a participar en la Organizacién fue la errdnea
creencia de que su mera existencia bastaria para garan-
tizar la igualdad e independencia efectiva de todos los
paises del Continente y la desaparicién de arbitrarias
intervenciones unilaterales. Circunstancias histéricas, psi-
colégicas y ambientales pudieron facilitar esta creencia.

También, con mayor realismo, pudo creerse que la Orga-
nizacién Regional serviria para moderar el empleo de su
poder por parte de los Estados Unidos. La interposicién
de la Organizacién Regional en los conflictos que enfren-
tan al Estado-hegemon con otro Estado permite a los
demds pafses del Hemisferio desempefiar un papel a escala
continental muy superior a la verdadera dimensién de su
potencia ... ... ... ... ... ..

La Organizacién pudo suponer, en tercer lugar, para las
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Republicas iberoamericanas una buena instancia colectiva
de peticién de ayuda econémica al Estado que, dentro del
Continente, podia prestaria. Las circunstancias han faci-
litado, luego, la transformacién de la instancia de peti-
cion en instancia de trueque y regateo ... ... ...

La coincidencia entre las respectivas lineas politicas de un
pafs iberoamericano y de los Estados Unidos también ha
podido motivar la participacién en la Organizacién, sobre
todo cuando esa coincidencia traduce en realidad el apoyo
total e incondicionado del primero al segundo: la clase
en el poder trueca su libertad de decision en politica exte-
rior por ¢l respaldo estadounidense en la conservacién del
poder interno. La coincidencia esporadica y coyuntural
entre la linea politica de un gobierno iberoamericano y
la de los Estados Unidos no comporta necesariamente su
presencia. Esta motivacién supone una invitaciéon cons-
tante a que el Estado-hegemon conculque el principio de
no intervencién ... ... ... ...

PARTE SEGUNDA :
IDEOLOGIA Y ACCION

Introduccién

Capitulo 1

LA CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA
EN EL CONTINENTE

Cuando en 1948 se firmd la Carta de Bogotd sus signata-
rios no quisieron hacer de la democracia representativa
un criterio de accién hemisférica ... ... ... .

Las iniciativas por dar una operatividad positiva al prin-
cipio de ortodoxia se han renovado con regularidad:
——patrocinadas por los gobiernos sucesores de regimenes
no democrdticos o victimas de la intervencién de gobier-
nos no democrdticos en sus asuntos; -—dirigidas a luchar
contra la manifestacion mas formal y determinable de
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ruptura del orden constitucional: el golpe de Estado, me-
diante un instrumento limitado: el no reconocimiento
colectivo de los gobiernos de facto, con un efecto redu-
cido: la ruptura de relaciones diplom4ticas; —combati-
das por los gobiernos que defienden el principio de no
intervencién o se protegen con &l ... ... ... ... ... ..

El resultado de estas iniciativas ha sido escaso. La histo-
ria ofrece declaraciones retéricas de fe democratica, remi-
siones de los proyectos de resolucién operativos a érganos
técnicos para su mds profundo estudio, reenvios en el
tiempo. (De la resolucién XXXV de la Conferencia de
Bogotd -—1948 — al Procedimiento Informal de Recono-
cimiento de Gobiernos aprobado por la Conferencia de
Rio de Janeiro —1965—.) ... ... ... ... ... ... ... ... ..

Las sanciones a la Republica Dominicana en 1960 son
un caso excepcional: formalmente se justificaron por los
actos materiales de intervencién del gobierno dominicano
en una Republica vecina, pero en realidad se adoptaron
en virtud del régimen politico dominicano y con la inten-
cién de derribarlo ... ... ... ... ...

Los gobiernos que han defendido 1a promocién hemisfé-
rica de la democracia representativa han solido llevar a la
prictica, por su cuenta, sus propias iniciativas. Una poli-
tica de esta especie desemboca en un aumento de la ines-
tabilidad y violencia de la zona, pero cesa cuando los
gobiernos que la defienden son, a su vez, derribados. En
cualquier caso suele ser inefectiva (aplicacién por Vene-
zuela de la Doctrina Betancourt —1959-1969—) ... ...

Quienes defienden la operatividad positiva del principio
de ortodoxia pasan por alto la infraestructura politica del
Hemisferio. La conquista del poder por via no constitu-
cional es un fenémeno general en el espacio hemisférico
y constante en el tiempo. Aquella operatividad sélo es
posible en un medio en que el quebrantamiento de la
ortodoxia es un fenémeno excepcional. En cualquier caso
la operatividad positiva del principio conducirfa a resul-
tados absurdos dentro de la O.E.A. ... ... ... ... ... ..

Estados Unidos nunca ha sido un ardiente defensor del
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legitimismo democratico a escala continental. Hasta 1960
el cardcter constitucional o no de los gobiernos del Hemis-
ferio no influyé en la existencia, grado e intensidad de sus
relaciones con los Estados Unidos. La politica de recono-
cimiento diferido de los gobiernos de facto que se impuso
después no modificé la situacién: estaba dirigida a con-
trolar la fidelidad politica de esos gobiernos mas que a
presionar la vuelta al orden constitucional. Desde esta
perspectiva el Procedimiento Informal de Reconocimiento
de Gobiernos, aprobado en 1965 por la Conferencia de Rio
de Janeiro, adquiere una significativa dimensién ...

Capitulo 11

LA LUCHA CONTRA EL COMUNISMO

El Estado-hegemon necesita contar con la lealtad bdsica
de los paises del Hemisferio. Cuando uno de éstos tiende
a distanciarse politicamente el Estado-hegemon puede,
entre otras alternativas, tratar de movilizar a la Organiza-
cion Regional contra él. Para ello descubre una dimension
operativa negativa en el principio de ortodoxia ... ... ...

Ubicando geogréaficamente las ideologias el Estado-hege-
mon trata de asimilar la agresion ideoldgica a la agresion
material: la “resolucién anticomunista” adoptada por la
Conferencia de Caracas en 1954 no trajo consigo, sin
embargo, un compromiso definitivo de los paises ibero-
americanos en esta linea. La Organizacién ha excluido a
los gobiernos calificados oficialmente como marxistas
leninistas (Cuba, 1962), pero no se ha atrevido a aplicar-
les medidas coercitivas en base tinicamente a tal califica-
cién. Pero estas medidas —excluido el empleo de la
fuerza armada— han sido adoptadas cuando ese gobierno
se ha hecho responsable de actividades materiales de in-
tervencion en otros Estados (Cuba, 1964). La competen-
cia de la Organizacién para adoptar estas medidas ha sido
discutida. Las discusiones no han hecho mds que traducir
con verbo juridico una resistencia de cardcter politico ...
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La Organizacién Regional no ha suscrito en toda su exten-
sién la operatividad “negativa’ del principio de ortodoxia
politica, pero si en mayor medida que la operatividad
“positiva”. La dimensién de su instrumentalizacién por el
Estado-hegemon la da el caricter discriminatorio de su
conducta: sélo tratdndose de gobiernos que han desafiado
la hegemonia estadounidense ha abandonado la via com-
positiva por la sancionadora en supuestos materialmente
SEMEJANLES ... vio cvr v veh e eee et e e e s s
Para lograr la operatividad “negativa” del principio de
ortodoxia politica el Estado-hegemon ha debido vencer la
resistencia de minorias consistentes tanto por su ndmero
como por la calidad de sus componentes. La ubicacién
geogrédfica y la calificacién politica —constitucional o
no— de los gobiernos han influido en la actitud de los
distintos pafses iberoamericanos. Su comparacién con la
actitud adoptada frente a la operatividad “positiva” del
principio permite una interesante constatacién ... ... ...

El principio de ortodoxia politica continental no ha ser-
vido para consolidar la democracia representativa en el
Continente, pero ha consentido a los Estados Unidos pla-
near la defensa de sus intereses hemisféricos en un con-
texto ideoldgico ... ... ... ... ... ... .

PARTE TERCERA :

LA CRISIS

Introduccién

Capitulo T
LAS CAUSAS DE LA CRISIS

El Estado-hegemon ha tratado de imponer en el foro co-
lectivo sus personales interpretaciones de las normas que
rigen la Organizacién sin tener en cuenta las propuestas
mds moderadas de otros Miembros; luego, ahi donde no
ha Tlegado la Organizacién Regional —la intervencién
armada— ha llegado, por su propio pie, el Estado-hege-
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mon. El unilateralismo del Estado-hegemon se ve facili-
tado por su propia potencia, la maximalizacidon de sus
intereses vitales y la incapacidad de reaccién de la Orga-
nizacién. Ha asumido dos formas: indirecta (Guate-
mala, 1954; Cuba, 1961) y directa (Santo Domin-
go, 1965). En este caso su accidn fue justificada en tér-
minos de “defensa ideoldgica”, pero la doctrina no fue
endosada por la Organizacién Regional. El hecho de que
Estados Unidos haya logrado actuar unilateralmente sus
objetivos a corto plazo no oculta el perjuicio que seme-
jante conducta causa a la Organizacién a largo plazo ...

Otra causa de la crisis de la Organizacidén es el descon-
tento iberoamericano ante la politica econdémica de los
Estados Unidos en el Continente. Puede afirmarse que
hasta 1958 el gobierno norteamericano distrajo todos los
intentos iberoamericanos por concretar en obligaciones
multilaterales los principios de cooperacidn establecidos
por la Carta de Bogotd. Las relaciones econdmicas bila-
terales reflejaron las frustraciones sufridas en el plano
multilateral tanto en el sector comercial como en el de la
ayuda econémica. A partir de 1958 se asiste a un cambio
mds aparente que real en la actitud norteamericana, dic-
tado por razones politicas, cuya manifestaciéon mds re-
presentativa serd la Alianza para el Progreso (1961). La
naturaleza moral de los compromisos establecidos por
ésta y la canalizacidn de la ayuda financiera externa a
través de relaciones bilaterales, provocaron el incumpli-
miento parcial de aquellas, el desdibujamiento de la planta
multilateral de la Alianza y el intervencionismo de los
Estados Unidos en los asuntos internos de otros paises del
Hemisferio. ;Hasta qué punto la ayuda norteamericana
puede estar en funcién del desarrollo de los paises ibero-
americanos? ... ... .

La defensa de una situacién de hegemonia sobre paises
subdesarrollados comporta el recurso como aliado domés-
tico a los grupos mds reaccionarios. La alianza tdcita
entre el Estado-hegemon y estos grupos provoca el distan-
ciamiento de la base social insatisfecha, con el consiguien-
te aumento de la inestabilidad del Hemisferio. En el tér-
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mino ‘“‘subversion comunista” encuentra expresién la
combativa unién entre el Estado-hegemon y los grupos
en el poder en algunos paises del Hemisferio. En la me-
dida en que se trata de involucrar a la Organizacién Re-
gional en la lucha antisubversiva se coopera a la crisis
de la Organizacién. Muchos gobiernos no quieren ver
transformada la Organizacién en un instrumento parti-
dista de intervencién ... ... ...

Capitulo IT

PROYECCIONES ORGANICAS Y FUNCIONALES DE LA CRISIS

Aludiremos en primer lugar a la “tictica de 1a precarie-
dad orgdnica y funcional”, una de cuyas manifestaciones
consiste en la resistencia a reconocer convencionalmente
competencias politicas a los Grganos permanentes de la
Organizacién. El ejemplo mds significativo lo ofrece el
Consejo cuyas competencias conforme a los tratados
interamericanos padecen las consecuencias de la descon-
fianza existente entre los Miembros de la Organizacién.
Lo sintomético de la crisis de la Organizacién es que sus
Miembros han consentido al Consejo ejercer, de hecho,
funciones que no le correspondian de acuerdo con los
tratados interamericanos, negindose a reconocer conven-
cionalmente la evolucién. Evidentemente no quieren con-
solidar competencias cuyo ejercicio futuro temen no poder
controlar ... ... ... ... ... ... ..o
Una segunda manifestacién de la “tdctica de Ia precarie-
dad” consiste en la resistencia a consolidar convencional-
mente la existencia de drganos creados a través de reso-
luciones orgdnicas y las competencias que, de hecho, ejer-
cen. Organos como la Junta Interamericana de Defensa
0 la Comisi6én Interamericana de Paz son “precarios” en
la medida en que los Miembros de la Organizacién se
resisten a su recepcién como érganos aceptados y regula-
dos en su composicién y competencias por los textos cons-
titutivos de la Organizacién o acuerdos complementarios.
La “tictica de la precariedad” es, fundamentalmente,
un sintoma de la desconfianza que rige las relaciones entre
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el Estado-hegemon-y los demds Miembros de la Organi-
zacidén pero, por su persistencia, es también un sintoma
e ST CIISIS tvt e vt ver vee e et e e e e e e s
La tendencia a la inhibicién y a la rebeldia manifestada
por una consistente minoria de Estados Miembros tam-
bién proyecta la crisis de la Organizacién. Esta tendencia
se ha visto favorecida por la imagen de una Organizacién
que o serd operativa en la medida en que convenga a los
intereses del Estado-hegemon o no lo serda de ninguna-
manera. Se ha traducido esencialmente en: a) la obstacu-
lizacién de las propuestas del Estado-hegemon y sus clien-
tes para transformar a la Organizacién en instrumento de
lucha antisubversiva y aparato de sanciones; b) la nega-
tiva a cumplir decisiones colectivas vinculantes .

Capitulo 111

LA REFORMA DE LA CARTA DE LA O.E.A.

La reforma de la Carta de la O.E.A. no ha alterado la
naturaleza y cardcter de la Organizacién. El Acta de Rio
(2.* Conferencia Interamericana Extraordinaria, 1965)
obtuvo la aprobacién undnime por el cardcter limitadisimo
de las reformas que propugnaba ... ... ... ... ... ...
El Anteproyecto de Reforma de la Carta elaborado en 196
por una Comisién Especial reunida en Panamd se separ6
del Acta de Rio en el sentido de limitar ain més sus ya
limitadas proposiciones e e e e

El resultado final fue el Protocolo de Buenos Aires
(3. Conferencia Interamericana Extraordinaria, 1967),
que refleja obedientemente el limitado reformismo de los
documentos anteriores. Ni las concepciones de base ni los
principios de la Carta sufren alteracién. Tampoco se ob-
serva un enriquecimiento orgdanico y competencial que
les dé un nuevo impulso operativo. Su aportacién mds
original —la revitalizacion de la Asamblea General— se
nutre esencialmente del desplazamiento a su favor de
funciones ya ejercidas por un érgano preexistente: el
COMSEJO tvv vt e et e vt e e e e e e
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4. La mayoria de los paises iberoamericanos se opusieron a
ir “méas alld” en la progresiva institucionalizacién de me-
canismos de seguridad cuyo empleo, razonablemente,
dudaban estuviese en sus manos, pero no afrontaron las
fallas del Sistema ni las causas que las provocaron: han
preferido congelar el punto muerto de la Organizacién. 257

Conclusién ... ... e e s e e e e e e e e e 259

TNAICES « cov oot i e e e e e e e e e e cee .. 263
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