LA CRISIS DE KOSOVO 'Y AMERIQA LATINA:
EL DILEMA DE LA INTERVENCION*

MONICA SERRANO

EN EL CURSO DEL DECENIO PASADO, los estados latinoamericanos mostraron
una mayor inclinacién hacia una interpretaciéon mas flexible del principio
de no intervencion. El impulso en esta direccidn, y el aparente distancia-
miento de interpretaciones estrictas del precepto de no injerencia, ha obe-
decido a una serie de transformaciones que han tenido lugar en la practica
tanto de los estados como de los organismos internacionales en la region.
En décadas recientes hemos visto en las Américas una tendencia gradual
hacia la consolidacién de un régimen internacional que busca impulsar la
democracia, evitar su resquebrajamiento y apoyar a los gobiernos constitu-
cionales. Hemos observado también el papel que han desempenado los or-
ganismos internacionales y, en particular, la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) en los procesos de pacificacion y de construccion de go-
biernos democraticos en varios paises del area. Sin duda, ambas experien-
cias han marcado una ruptura con respecto a las interpretaciones estrictas
del principio de no intervencion. A estas experiencias se anade el impacto
que tanto la globalizacién como los procesos de integraciéon econémica
han tenido sobre la concepcion tradicional de la soberania en la regién.
Este ensayo analiza la repercusién de la crisis de Kosovo en América
Latina, asi como las diversas respuestas de sus estados a este tragico aconte-
cimiento. Con ese fin, la primera seccidén examina el entorno en el que la
region asimild la crisis, y en particular las transformaciones que en los Glti-
mos tiempos ha experimentado el contexto legal en que se sustenta el prin-
cipio de no injerencia en Latinoamérica. El objetivo es analizar los cambios
en la posicion de los estados latinoamericanos en relacién con dicho pre-
cepto, asi como los elementos politicos de orden interno que nos permitan
explicar tanto la tendencia de algunos estados a aceptar “excepciones” al

* Una version de este ensayo aparece en Albrecht Schnabel y Ramesh Takur (comps.),
Kosovo and the International Community. Selective Indignation, Collective Intervention, and the Chan-
ging.Contours of World Politics, United Nations University Press, 2000.
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principio de no injerencia, como la mayor resistencia mostrada por otros
paises ante estos cambios. Este andlisis nos parece particularmente perti-
nente en virtud del fallo de la Camara de los Lores en el caso del general
Augusto Pinochet y de sus implicaciones para el contexto legal del princi-
pio de no injerencia en el hemisferio occidental. Un segundo apartado
examina las circunstancias que han influido en la percepcion de los paises
latinoamericanos con respecto a la propension de los Estados Unidos a re-
currir a politicas de corte unilateral. En este terreno, aunque la inclinacién
de los Estados Unidos permanece sin duda latente, se ha subrayado no sélo
el interés de la potencia hegeménica en respuestas multilaterales -ya sea
por razones egoistas o con el fin de legitimar y lograr el acatamiento de sus
decisiones—, sino también la posibilidad de que, en el marco de foros multi-
laterales, los estados menos poderosos, en este caso los latinoamericanos,
pudieran ejercer algtin tipo de influencia sobre Washington. Este segundo
apartado estudia pues las complejas relaciones que se dan entre estas ten-
dencias y los esfuerzos por armonizar la soberania con la proteccién inter-
nacional de los derechos humanos y de las instituciones democraticas. El
proposito es evaluar y sopesar hasta qué punto los paises latinoamericanos
percibieron la decisién de las potencias occidentales de intervenir en Koso-
vo como la simple subordinacién del derecho internacional a intereses de
corto plazo, o bien como parte de un proceso mucho mas amplio y com-
plejo. Un proceso en el que no han influido sélo las tendencias y “tradicio-
nes” de mas largo aliento que subyacen en las normas y las inquietudes
humanitarias, sino también la tensién inevitable entre dos principios fun-
damentales del derecho internacional. La pregunta que aqui nos ocupa es
hasta qué punto los estados latinoamericanos percibieron en la decisién de
la OTAN la manipulacién fria y calculada de una serie de normas (cuyo pro-
posito original es;justamente limitar el uso de la fuerza) con el tinico fin de
justificar la intervencion militar o si, por el contrario, consideraron las ac-
ciones de la alianza atlantica como la respuesta a una situacién en la que la
OTAN se vio obligada a recurrir a las armas para asegurar el cumplimiento
de dichas normas. La tercera y Giltima seccién analiza las respuestas de Ar-
gentina, Brasil, Chile y México a la crisis de Kosovo. Dada la importancia de
los cambios que hemos observado en la concepcion de la soberania y en
torno al principio de no injerencia en la regién, este apartado identifica las
posibles relaciones y continuidades entre las respuestas de estos paises a di-
chos cambios y sus respectivas reacciones a la crisis de Kosovo.

En los Gltimos anos, acontecimientos politicos de orden interno, y mas es-
pecificamente los procesos de transicién a la democracia, han influido de ma-
nera importante en la postura adoptada por las reptuiblicas latinoamericanas
hacia el nuevo contexto legal relativo a la intervencién. Es claro que la posi-
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ci6én de cada pais frente al veredicto del general Pinochet, asi como ante lain-
tervencion militar de la OTAN en la ex Yugoslavia, ha respondido en buena
medida a su situacién politica interna. Aunque en tiempos recientes los esta-
dos latinoamericanos se han mostrado dispuestos a aceptar voluntariamente
los limites que imponen las normas humanitarias a su soberania, es impor-
tante subrayar la singularidad de sus respuestas. En efecto, poco hace falta pa-
rareconocer que la lectura que cada pais haga de la crisis de Kosovo incidira
en sus respectivos esfuerzos por armonizar la soberania con la proteccién in-
ternacional de los derechos humanos y de las instituciones democraticas.

EL PRINCIPIO DE NO INTERVENCION EN AMERICA LATINA

En América Latina, las interpretaciones estrictas del principio de no inter-
vencién prevalecieron por largo tiempo. Sin embargo, en las Gltimas déca-
das la transformacién gradual del contexto legal que sustenta a dicho
principio ha allanado el camino a interpretaciones mas flexibles. En tiem-
pos recientes, la concepcién tradicional de la soberania ha sido objeto de
importantes transformaciones en la region. Aunque muchos otros episo-
dios pueden sumarse a este proceso, tres han sido sin duda los méas impor-
tantes: la herencia de la altima “ola” de la transicién a la democracia en el
area, la experiencia de la pacificacién de Centroamérica y la apertura e in-
tegracion de las economias nacionales en el mercado mundial. Es claro
que estos desarrollos han contribuido a modificar de manera importante
la concepcion tradicional de la soberania.

El régimen internacional para la promocion de la democracia

Pese al curso erratico (y en ocasiones también tragico) que en el pasado si-
guieron los gobiernos democraticos en la region, y a la experiencia brutal
de los regimenes militares, la democracia ha sido un valor politico primor-
dial sobre el que ha descansado uno de los principales ejes del regionalis-
mo en las Américas. En efecto, la actitud ambivalente que con frecuencia
han mostrado los Estados Unidos en relacién con la defensa y con la pro-
mocién de la democracia en América Latina no invalida su compromiso
formal con la democracia. De hecho, este compromiso ha sido identifica-
do como uno de los rasgos distintivos de la hegemonia estadounidense.!

! Laurence Whitehead, “The Imposition of Democracy: The Caribbean”, en Laurence
Whitehead (comp.), The Internacional Dimensions of Democratization, Oxford, Oxford University
Press, 1996.
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Los primeros pasos en la creacién de un sistema regional para la pro-
mocién de la democracia y los derechos humanos se remontan a finales de
los anos cincuenta. En 1959, durante la Quinta Reunién de Ministros
de Relaciones Exteriores de la OFA (en la que se evaluaron las violaciones a
los derechos humanos en la Reptblica Dominicana), los estados miembros
acordaron elaborar una convencion de derechos humanosy sentar las bases
para la creacion de una Comision Interamericana de Derechos Humanos.?
Poco después, durante la Segunda Conferencia Extraordinaria Interameri-
cana, las delegaciones de Chile y Uruguay presentaron un proyecto para la
Convencién Interamericana de Derechos Humanos. Dicho proyecto mar-
c6 una etapa importante en la creacion del régimen regional para la de-
fensa de la democracia. En esa ocasion los estados miembros adoptaron el
compromiso no solo de respetar los derechos civiles, politicos y econémi-
cos plasmados en la convencién, sino de incluirlos en sus respectivas legis-
laciones nacionales. Otro paso importante fue la negociacion del estatuto
permanente para la Comisién Interamericana de Derechos Humanos de la
OFA aprobado durante la Tercera Conferencia Extraordinaria Interameri-
cana.? Las aportaciones de las delegaciones de Chile, Costa Rica, Uruguay,
Perti y Venezuela para la elaboracion del estatuto de la Convencién Inter-
americana de Derechos Humanosy la creacién de una Corte Interamericana
de Derechos Humanos fueron sumamente importantes.*

2 La defensa de la democracia fue un tema que estuvo presente en el debate desde el ini-
cio del Sistema Interamericano. En 1844, el argentino Juan Bautista Alberdi proclamé el de-
recho de intervenir para impulsar la instauracién de gobiernos liberales, y a principios del
siglo pasado Eduardo Rodriguez Larreta, ministro de Relaciones Exteriores de Uruguay, tam-
bién apel6 al principio de intervencién con el fin de impugnar a los gobiernos dictatoriales y
auspiciar la democracia y los derechos humanos. Antes de la Carta de Bogota, numerosas de-
claraciones, entre las que destacan la de Buenos Aires de 1936 y la Resolucién de La Habana
de 1940, habian dejado ver el peso (muchas veces formal) que las élites politicas dieron a los
valores democréticos en la regién. Véase Ana Covarrubias, “No intervencién versus promo-
ciéon de la democracia representativa en el sistema interamericano”, trabajo presentado en el
Seminario sobre Democracia y el Sistema Interamericano, Centro de Estudios Internaciona-
les, Universidad de los Andes, Bogotd, Colombia, 15y 16 de abril de 1999, pp. 4y 5; Rut Dia-
mint, “Evolucién del sistema americano: entre el temor y la armonia”, ibid., pp. 5-7.

% Sin embargo, a raiz de que la OEA enfrent una serie de crisis, sobre todo en los afios
cincuentay principios de los sesenta, se hizo evidente el potencial de conflicto entre quienes
favorecian la defensa de la democracia y quienes privilegiaban el principio de no interven-
cién. Aunque los estatutos de la OEA establecian la promocién y consolidacion de la democra-
cia como uno de sus objetivos, los articulos 19 y 21 reflejaban claramente la preocupacién de
los estados miembros respecto del riesgo de intervencién. En este periodo, caracterizado tam-
bién por las intervenciones de los Estados Unidos en Cuba, Guatemala y la Reptblica Domi-
nicana, el principio de no intervenciéon tendi6 a prevalecer sobre el interés en los derechos
humanos y los valores democraticos.

4 La Convencién habria de regular las principales actividades de la Comisién Interame-
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Entre los proponentes de un régimen internacional regional para el
fomento de la democracia y la protecciéon de los derechos humanos, Chile
en una primera etapa y Canada en tiempos recientes merecen un lugar es-
pecial. La contribucion del primero a la construccion de este régimen ha
sido en verdad notable, pese a la infortunada interrupcion que supuso la
dictadura militar. Paradéjicamente, ante el legado de la politica exterior
chilena, el gobierno militar decidié crear poco después del golpe de 1973
una Comisién Nacional de Derechos Humanos con el objeto de responder
“4gilmente” a la denuncias internacionales sobre violaciones a ese respecto.’

Si bien el “oleaje” de los procesos de transicién a la democracia que re-
corri6 la zona desde la primera mitad de los afios ochenta ha sido uno de
los motores fundamentales de la reactivacién del marco regional para la
defensa de la democracia, igualmente importante ha sido el giro en la po-
litica exterior de Canada para Ameérica Latina.

La decision canadiense de lanzar una “nueva estrategia latinoamerica-
na” durante la década de los ochenta brindé un estimulo renovado al desa-
rrollo de un régimen colectivo para la consolidacion de las instituciones
democriticas en la regién.5 Es indudable que la incorporacién de este pais
como miembro de pleno derecho de la OEA en 1990 y el impacto de la po-
litica exterior canadiense hacia América Latina contribuyeron al auge de
la promocidén de la democracia y de las instituciones internacionales mul-
tilaterales en el hemisferio occidental. El aumento de la presencia y partici-

ricana de Derechos Humanos, a saber, la proteccién y promocién de los derechos humanos
en la region. Las quejas de particulares y los informes sobre derechos humanos se considera-
ron uno de los instrumentos principales para protegerlos. La idea era, en primer lugar, invi-
tar a los gobiernos, mediante sugerencias amistosas, a que garantizaran el respeto de los
derechos humanos. Véase Aldo Meneses, “Chile y el Sistema Interamericano”, trabajo presen-
tado en el Seminario sobre Democracia y el Sistema Interamericano, Centro de Estudios In-
ternacionales, Universidad de los Andes, Bogotd, Colombia, 15y 16 de abril de 1999, pp. 7-13.

5 Ibid., p. 21.

6 Los primeros pasos de la politica exterior canadiense hacia la regién fueron parte de
una revisién mas ambiciosa de su diplomacia que tuvo lugar a principios de los setenta, y la
participacién activa de Canada en los asuntos de Latinoamérica tendria que esperar hasta
la década de los ochenta. Si bien en 1971 el gobierno canadiense decidié crear la Oficina de
Asuntos Hemisféricos para estrechar vinculos con la zona y pese a que las relaciones diploma-
ticas y econdmicas aumentaron durante este periodo, la nota caracteristica de los nexos entre
Canada y América Latina fue la cautela. Esta situaciéon cambia radicalmente en los anos no-
venta, cuando Canada ingres6 en la OEA y firmo el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte. Véase Gordon Mace y Martin Roy, “Canada and the OAs: Promoting Democracy”,
trabajo presentado en el Seminario sobre Democracia y el Sistema Interamericano, Centro
de Estudios Internacionales, Universidad de los Andes, Bogotd, Colombia, 15y 16 de abril de
1999, pp. 6y 7.
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pacién de Canada en la zona coincidié con una coyuntura particular en la
que el principio de la “investidura democratica” y de su defensa adquiri6
una mayor trascendencia. Sin duda, los procesos de pacificacién y de tran-
sicién a la democracia en Centroameérica y en el cono sur han sido el im-
pulso fundamental —si no la causa— de este proceso que ha sido también
enriquecido por las aportaciones de la politica exterior canadiense.

En efecto, poco después de haber ingresado en la OEA, Canada desem-
penéd un papel central en la creacién de la Unidad para la Promocién de la
Democracia (UPD) en el marco de la organizacién regional. No sélo la pro-
puesta canadiense fue aceptada en forma unanime en 1990, sino que poco
después varios paises, entre ellos El Salvador, Nicaragua, Brasil y Pert, soli-
citaron el apoyo de la UPD para la observacién y supervisién de elecciones
que se esperaban particularmente competidas.’

Aunque la observacion electoral se convirtié pronto en la actividad
principal de la UPD, el gobierno canadiense siguié planteando proyectos
de mas largo plazo, como la consolidacién de las instituciones legislativas,
el fortalecimiento de los gobiernos locales, y el desarrollo de programas
educativos sobre el ejercicio de la democracia en las escuelas primarias de
la regién. De igual forma, en un esfuerzo conjunto con Brasil, Canada
avanzé en la creacién del Grupo de Trabajo sobre Democracia y Derechos
Humanos. Ademas de hacerse cargo del seguimiento de los compromisos
a favor de la democracia que se adoptaron en la Cumbre de las Américas y
de buscar incorporarlos a las tareas y actividades de la OFA, el Grupo de Tra-
bajo continué apoyando los procesos electorales, asi como una serie de
programas de capacitacién para servidores publicos, incluidos los policias.?

Los anos noventa marcaron otra etapa en el desarrollo del régimen re-
gional para la promocién de la democracia y los derechos humanos. Aun-
que los signos del cambio ya eran visibles desde mediados de los afios
ochenta, el viraje hacia un efectivo sistema de defensa de la democracia no
tuvo lugar sino hasta la Gltima década del siglo.? Dos son sin duda los ele-

7 Cristina Ezguizabal, “La ONU y la consolidacién de la paz en Centroamérica”, en Olga
Pellicer (comp.), La seguridad internacional en América Latina y el Caribe, México, Secretaria de
Relaciones Exteriores, 1995; Margarita Diéguez, “Los mecanismos regionales para el manteni-
miento de la paz y la seguridad hemisférica”, en ibid.

8 Canadd ha desempefiado un papel importante en los esfuerzos por evitar que la OFA se
vea marginada desde el lanzamiento de la Iniciativa de las Américas. La competencia entre
ambos foros ha sido objeto de discusion debido a que la agenda de la Cumbre incluye dreas
que se empalman con la jurisdiccién de la OFA. Véase Mace y Roy, op. cit., pp. 17-21.

9 En 1985, el Protocolo de Enmienda aprobado en Cartagena de Indias reconocié en
forma explicita la importancia del régimen democrético para la paz y la estabilidad regional.
Varias propuestas, que primero se discutieron durante la Cumbre Andina Presidencial de
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mentos mas importantes en este proceso. Primero, el Compromiso de San-
tiago de 1991, que fue promovido activamente por Argentina, Canada,
Chile, Venezuela y los Estados Unidos, y segundo, el Protocolo de Wash-
ington de 1992, que sento las bases para la creacién de diversos instrumen-
tos para la defensa y promocién de la democracia en el area.

En la Reunién Cumbre de Santiago de 1991, Canada y Chile sumaron
esfuerzos para ampliar el espectro de responsabilidades de la OFA 'y el pa-
pel de la organizacién en la defensa y fomento de la democracia. La parti-
cipacién de la OFA en el movimiento regional a favor de la democracia
marc6 una ruptura con respecto a la postura tradicional de esta organiza-
cién. Durante décadas la nota caracteristica de la OFA ante la defensa y pro-
mocién de la democracia fue la cautela y su oposicién al intervencionismo.
Aunque los estatutos de la OFA contenian diversas referencias a la defensa
de la democracia, éstas apenas eran alusiones moderadas y no tenian ca-
racter de obligatoriedad.

La adopcién del Compromiso de Santiago con la Democracia y la Re-
novacién del Sistema Interamericano y la firma de la Resolucién 1080
—que pactaron los ministros de Relaciones Exteriores de la OEA en Santia-
go de Chile, en junio de 1991~ no sélo establecieron claramente el com-
promiso de los estados de la region con la defensa y promocién de la
democracia y los derechos humanos, sino también su decision de otorgar a
la OFA un mandato excepcional. Gracias a este mandato la OEA cuenta hoy
con el derecho y la obligacion de intervenir en forma colectiva en la even-
tualidad del quiebre de las instituciones democraticas y del orden constitu-
cional de los estados miembros. Esta resoluciéon allané el camino para la
intervencién “automatica” de la Organizacioén en diversas crisis, entre las
que destacan las de Haiti en 1991, Perd en 1992 y nuevamente en 2000,
Guatemala en 1993 y Paraguay en 1996.1

1991, brindaron las bases para las medidas comprendidas tanto en el Compromiso de Santia-
go como en la Resolucién 1080, tendientes a otorgar a la OEA mayores facultades para apoyar
el régimen democratico y los derechos humanos en los estados miembros. Véase Diamint, op.
cit., p. 18,

10 Aunque la intervencién de la OEA en estos paises ha sido objeto de severas criticas, la
opinién general ha reconocido la contribucién de la Organizacién al mantenimiento de com-
promisos minimos con respecto a la normativa democratica. Salvo en el caso de Haiti en
1994, en donde los Estados Unidos y la ONU recurrieron a la “coercién estratégica” con el fin
de doblegar al gobierno ilegitimo del general Raoul Cedras, la variable mas importante para
la conclusién final de estas crisis ha sido el conjunto de los factores politicos internos. En
aquel entonces el uso de la fuerza suscité numerosas criticas, pero también se ha reconocido
el hecho de que los Estados Unidos buscaran la legitimidad del apoyo multilateral en la re-
gién e incluso el papel del uso de la fuerza en la generacién de condiciones mas favorables
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El segundo instrumento, el Protocolo de Washington de 1992, adopta-
do durante el XVI Periodo de Sesiones de la OFA, autoriza a la Organiza-
cion a suspender a todo Estado miembro cuyo gobierno e instituciones
politicas sean tomados por la fuerza. Aunque, en principio, las medidas
que incluye el protocolo s6lo son aplicables a aquellos estados miembros que
de manera voluntaria hayan expresado su adhesion a este instrumento, es
claro que representan un avance importante respecto de la interpretacién
estricta del principio de no injerencia que durante largo tiempo prevalecié

para el establecimiento de un gobierno constitucional en Haiti. Pese a las criticas y a la caute-
la mostrada por la OEA en el ¢jercicio de su mandato, la presién ejercida tanto por la Organi-
zacién como por las diversas respuestas multilaterales a estas crisis han desempenado un
papel muy importante. En el mejor de los casos, dichas presiones han ayudado a la preserva-
ci6én del orden constitucional y en situaciones menos afortunadas, como la del Perti de hoy, al
mantenimiento de un compromiso formal con la democracia. En Guatemala, tras el golpe de
1993, 1a OFA se rehusé a reconocer a Jorge Serrano como presidente constitucional de dicho
pais. De igual forma, y amparado en la Resolucién 1080, el secretario general de la OFA enca-
bezé una mision de observacién a Guatemala, la cual llegé a la conclusion de que el gobierno
de este pais no habria cumplido con sus obligaciones internacionales ni con la demanda pu-
blica de la Organizacién que exigia la restauracion del Estado de derecho. Si bien la OEA llego
incluso a considerar la posible aplicacién de sanciones, su intervencioén favorecié la unidad
de la oposicién y de manera indirecta el retorno del orden constitucional en Guatemala, asi
como el inicio de las negociaciones de paz. Por el contrario, en el caso del “autogolpe” de Al-
berto Fujimori en 1992 es posible que la situacién de extrema fragmentacién y polarizacién
de los actores politicos haya limitado el impacto de la intervencién de la OFA. Tras la decisién de
Fujimori de disolver el Congreso en abril de 1992, la OEA puso en marcha la Resolucién 1080
y procedi6 a exigir la restauracion del régimen constitucional. Una misién suya visit6 el Pera
en tres ocasiones e inst6 al presidente peruano a que se comprometiera con un “programa de
democratizacién” que incluia la realizacion de elecciones para un nuevo Congreso eonstitu-
cional. Aunque el desenlace en Pert recibié muchas criticas, Novak y otros observadores afir-
man que el objetivo inicial de Fujimori era establecer un gobierno “civico-militar”. En un
comunicado oficial del 5 de abril, €]l Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas habia expre-
sado su apoyo a Alberto Fujimori. Al igual que en el caso de Guatemala, el pronunciamiento
de otros paises y organizaciones contra el golpe de estado —incluidos los Estados Unidos, Ja-
pén v el Grupo de Rio- fue importante. Véanse Ezguizabal, op. cit.; Diéguez, op. ait.; Jorge 1.
Dominguez, “U.S.-Latin American Relations During the Cold War and its Aftermath”, en Vic-
tor Bulmer-Thomas y J. Dunkerley (comps.), The United States and Latin America: The New Agen-
da, Londres, Institute of Latin American Studies—David Rockefeller Center for Latin
American Studies, Harvard University Press, 1998, o. 47; lorge Luis Borrayo, “Aplicacién de la
Resolucién 1080 en Guatemala”, trabajo presentado en el Seminario sobre Democracia y el
Sistema Interamericano, Centro de Estudios Internacionales, Universidad de los Andes, Bo-
gota, Colombia, 15 y 16 de abril de 1999; Fabian Novak, “Defensa de la democracia y aplica-
cién de la Resolucién 1080 en el caso de Pert”, ibid., pp. 10-13; Mace y Roy, op. cit., pp. 16 y
21; Ménica Hirst, “Strategic Coercion, Democracy, and Free Market in Latin America”, en
Lawrence Freedman (comp.), Strategic Coercion. Concepts and Cases, Oxford, Oxford University
Press, 1999, pp. 153-162.
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en Ameérica Latina. Esta tendencia se reafirmo en 1995, cuando el Comité
Juridico Interamericano resolvié que el “principio de no intervenciéon y el
derecho de cada Estado a elegir el sistema politico, econdémico y social que
mejor responda a sus necesidades no obsta para que cumpla con la obliga-
cién de ejercer una democracia representantiva”.!!

A'lo largo de los afios noventa la diplomacia canadiense no cej6 en su
empeno de ampliar y profundizar el concepto de democracia en la region.
Sin embargo, y pese a la mayor aceptacion del principio de la “investidura
democratica”, en América Latina ha prevalecido el énfasis en la interpreta-
cion estrictamente electoral de dicho principio. De hecho, el aumento en
el apoyo internacional a los procesos electorales en la zona a partir de la
década de los ochenta tiene su origen en las politicas estadounidenses ha-
cia la crisis centroamericana.'? Sin embargo, como se menciond antes, dos
han sido los elementos mas importantes en la consolidacion de la norma
de la “investidura democratica” y la ampliacién del concepto de democra-
cia: el proceso de pacificacién en Centroamérica y las reformas democrati-
cas institucionales que recorrieron a numerosos paises latinoamericanos
desde principios de los ochenta.

Pese a los aparentes retrocesos y resistencias, es indudable que la re-
ciente ola de transiciéon democratica en América Latina ha contribuido a
inclinar la balanza de la diplomacia regional a favor de la defensa y promo-
cién de la democracia. Ademas de los cambios que experiment la OFA,
también es importante tomar en cuenta los compromisos que adoptaron
varias organizaciones subregionales, como el Mercosur, el Grupo de Rioy
el Tratado Centroamericano para la Seguridad Democritica. En algunos
casos y mas concretamente en el del Mercosur se ha establecido el princi-
pio de condicionalidad al exigir a sus miembros el pleno respeto de las
practicas democraticas.

El Mecanismo de Consulta y Concertacién Politica que adopt6 el Mer-
cosur a mediados de 1997 —en respuesta a la crisis constitucional que amena-

1 Citado en Diamint, op. cit., p. 8.

12 Tras el rotundo fracaso de los programas estadounidenses encaminados a impulsar el
“desarrollo” politico de la regién, hacia finales de la década de los setenta, Washington co-
menzé a privilegiar la promocion y defensa de los derechos humanos. La administracién de
Reagan decide resucitar los programas de promocién de la democracia y de asesoria electoral
durante la crisis de Centroamérica. Aunque las elecciones en El Salvador y Honduras de 1984
y de Guatemala un afo después recibieron el apoyo del Proyecto para la Democracia, la defi-
nicién del espectro politico en aquellos momentos fue claramente estrecha. Véase Thomas
M. Frank, “The Emerging Right to Democratic Governance”, American Journal of International
Law, vol. 86, enero de 1992; Thomas Carothers, “The Resurgence of U.S. Political Develop-
ment Assistance to Latin America in the 1980’s”, en Whitehead, The International Dimensions of
Democratization, op. cit., pp. 130-131. '
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z6 al régimen democratico de Paraguay en 1996— no sélo establecié la nor-
ma democrdtica como requisito de entrada, sino que también eché a andar
una segunda generacion de reformas encaminadas a consolidar y profun-
dizar la democracia entre los estados miembros.!? De igual modo, el pro-
ceso de pacificacion en Centroameérica ofrecié un escenario favorable para
la firma de diversos acuerdos —entre los que se encuentran el Tratado pa-
ra la Seguridad Democratica, suscrito en diciembre de 1995, y la Declaracion
de San José de 1997- que comprometen a los estados centroamericanos a
preservar la supremacia civil y a fortalecer el régimen democrético.!*

Por donde se mire, pues, parece claro que el saldo acumulado de estos
desarrollos es un distanciamiento de la interpretacion estricta del princi-
pio de no injerencia. Sin embargo, es importante reconocer también la ca-
pacidad de resistencia de paises como México y Brasil y sus esfuerzos por
acotar el mandato de la OEA. En efecto, la reciente crisis desatada en Perit
araiz de la tercera reeleccién de Alberto Fujimori trajo a la luz las desave-
nencias y el forcejeo en el interior de la organizacién regional.1?

Si bien es cierto que las presiones internacionales a favor de la de-
mocracia y el proceso que culmina en su aceptacion traen consigo la rein-

18 Los compromisos democraticos adoptados en el sur van més alld de la mera retérica.
Dichos compromisos no sélo han sido incorporados en la politicas exteriores de los estados
miembros sino que han establecido objetivos concretos. Estos incluyen tanto la defensa y pro-
teccion de las “democracias fragiles” como sanciones contra los regimenes no democriticos.
Véase Andrew Hurrell, “An Emerging Security Community in South America”, en Emanuel
Adler y Michael Barnett (comps.), Security Communities, Cambridge, Cambridge University
Press, 1998, pp. 244y 254.

4 yéase Boris H. Yopo, “Hemispheric Security: Toward the Twenty-first Century”, en Jor-
ge Dominguez (ed.), The Future of Inter-American Relations, Nueva York, Routledge, 2000, y Dia-
mint, op. cit, pp. 15-16.

15 Si bien Brasil, México y Venezuela ofrecieron un contrapeso efectivo a los esfuerzos
de Canadj, Costa Rica, Argentina y los Estados Unidos para empujar a la OEA a descalificar el
resultado electoral del 28 de mayo de 2000y a ejercer presiones en contra del gobierno de Pe-
i, la Organizacién desempefié un papel sumamente importante en la deslegitimacién de la
jornada electoral. La OFA intenté sin éxito persuadir a Fujimori a posponer la eleccién, y pu-
blic6 un extenso reporte en el que se subray6 la falta de garantias y condiciones de equidad
para la realizacion de elecciones libres y limpias. La publicacién de dicho reporte precipité la
renuncia del principal candidato opositor, Alejandro Toledo, y con ella la crisis de legitimi-
dad politica que acompaiié al inicio del tercer periodo de Alberto Fujimori. No obstante las
criticas que desat6 el repliegue de la OFA tras la controvertida gesta electoral, se ha insistido
en que la decision del gobierno de Fujimori de someterse a una segunda vuelta electoral, en
lugar de proclamarse triunfador en la primera ronda o de sacar el ejército a la calle, se debid
en buena medida a la presién internacional. New York Times, 15, 20, 28, 30 y 31 de mayo, 1,6y
23 de:julio de 2000; EI Pais, 4 de junio de 2000, y Mario Vargas Llosa, “La inutilidad pernicio-
sa”, El Pais, 11 de:;junio de 2000.
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terpretacion del principio de no injerencia, seria un error suponer que
ambos implican de manera necesaria el debilitamiento de la soberania.
De hecho y como senala Kingsbury, dado que el orden democratico con-
fiere legitimidad a las instituciones del Estado, es posible establecer una
relacién entre el apoyo internacional a la democracia y el fortalecimiento
de la soberania de las reptblicas latinoamericanas.!6

El papel de las organizaciones internacionales en la pacificacién
y democratizacién de América Latina

Entre los desarrollos que han contribuido a modificar el contexto legal
que subyace en el principio de no injerencia, es fundamental subrayar el
papel que han desempenado las organizaciones internacionales en los pro-
cesos de pacificacion y democratizacion en Centroamérica. En efecto, la
participacién de Contadora, de la ONU, la OFA y de la Unidn Europea fue
uno de los motores que hicieron posible la resolucién gradual de conflic-
tos que habian desembocado en sangrientas guerras civiles. Se puede in-
cluso sostener que, en la medida en que impuso la necesidad de nuevas
politicas y marcos legales, la crisis centroamericana actué como catalizador
para la reactivacion de la OFA.

En Centroamérica, aunque en formas y con ritmos diferentes, el pro-
ceso de pacificacién corrié en paralelo a la democratizacién. La negocia-
cién del proceso de paz comenzé en 1983, con la iniciativa de Contadora;
continué en 1986, con el Plan de Esquipulas, y entrd en una etapa decisiva
a partir de 1990, cuando varias organizaciones internacionales asumieron
tareas de mediacién.!”

16 Esto es lo mds probable, a menos que se diera el auge de aquellas perspectivas demo-
craticas liberales que ponen el énfasis en el individuo. Véase Benedict Kingsbury, “Sove-
reignty and Inequality”, en Andrew Hurrell y Ngaire Woods (comps.), Inequality Globalization
and World Politics, Oxford, Oxford University Press, 1999, pp. 81-85.

17 En 1986, en un acto sin precedentes, los respectivos secretarios generales de la ONU y
de la OEA ofrecieron a los cinco paises centroamericanos y a los paises que integraban en ese
momento Contadora actuar como mediadores en el conflicto regional. El apoyo rotundo a es-
ta iniciativa convirtié6 a ambas organizaciones en actores centrales del proceso de pacifica-
cidn. Véase Jack Child, The Central American Peace Process, 1983-1991, Boulder y Londres;
Lynne Rienner Publishers, 1992; Jorge Ciceres Prendes, “La Organizacién de Estados Ameri-
canos en el conflicto centroamericano”, trabajo presentado en el Seminario sobre Democra-
cia y Sistema Interamericano, Centro de Estudios Internacionales, Universidad de los Andes,
Bogota, Colombia, 15y 16 de abril de 1999, p. 15.



16 MONICA SERRANO FIXLI1

Es indudable que la participacion tanto de la ONU como de la OEA fue
un factor clave para que las competidas elecciones de 1990 en Nicaragua se
realizaran sin contratiempos. Lo mismo puede decirse de su participacién
en el proceso de paz en El Salvador, que desemboc6 en los Acuerdos de
Chapultepec de 1992, y en los convenios de paz de 1996, que pusieron fin
a los tragicos anos de guerra intestina en Guatemala. Las acciones de am-
bas organizaciones no so6lo allanaron el camino para el surgimiento de una
diplomacia multilateral innovadora, sino que también contribuyeron a re-
definir las fronteras del principio de no intervencién en la region.

En Nicaragua, la iniciativa para la creacién de una comisién mediadora
internacional se abord6 de manera explicita en el Plan de Esquipulas. En
1987 se cre6 una comisién de vigilancia y verificacién, la cual fue reorgani-
zada en 1988 para que coadyuvara en las tareas del cese al fuego establecido
entre los sandinistas y la “contra”. Dos anos después, cuando el gobierno
de Honduras admiti6é haber perdido el control sobre las operaciones de la
contra en su territorio, se discutié por primera vez el tema de la desmovili-
zaci6n de dichas fuerzas. Este paso abrié el camino para que los sandinistas
aceptaran que la ONU y la OFA supervisaran las elecciones de 1990, asi co-
mo para la creacién de varios organismos, entre los que destaca sin duda la
ONUCA ~grupo de observadores de la ONU para Centroamérica.'®

Aunque desde los primeros dias de Contadora y hasta el desmantela-
miento de la Comisién Internacional de Apoyo y Verificacién (CIAV) en
1997 la OEA y la ONU trabajaron conjuntamente, la divisién de tareas entre
ambos organismos pronto se hizo evidente. Una vez asimilada la derrota
electoral de los sandinistas, los temas del desarme, la desmovilizacién y la
pacificacién pasaron a primer plano. Mientras que la OEA concentr6 sus ac-
tividades en Nicaragua y con el apoyo de la CIAV participé en las tareas de
repatriacién y reubicacién de las fuerzas irregulares de los contras (lo que
implic6 la desmovilizacién de mas de 20 mil ex combatientes rearmados),

18 La agencia de la ONU para la supervisién electoral en Nicaragua se creé en 1989, tras
la peticién formal de Miguel de Escoto, quien era en ese momento ministro de Relaciones Ex-
teriores de ese pais. Aunque la administracién de Reagan ya habia introducido la cuestién de
la asesoria electoral externa en Centroamérica desde mediados de los ochenta, los comicios
nicaragiienses representaron un parteaguas, pues abrieron las puertas al apoyo electoral de la
ONUy de la OEA y, con ello, a una mayor imparcialidad en la organizacion de las contiendas
electorales en la region. En 1991, la supervisién internacional de las elecciones legislativas y
municipales de El Salvador contribuyé al proceso de negociaciones que condujo a los acuer-
dos de 1992. De igual forma, el apoyo técnico que la ONU brindé a la organizacién de los co-
micios presidenciales de 1994 en México dio legitimidad a los resultados electorales. Mientras
que en Guatemala la misién de observacién electoral que la OEA inicié en 1995 se prolongd
hasta la segunda ronda de elecciones presidenciales de 1996.
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la ONU se ocupé en la pacificacién y democratizacién de El Salvador y Gua-
temala. La amplia gama de actividades que realizaron los dos organismos
—la mediacién, la organizacion electoral, la proteccién de los derechos hu-
manos, la administracién de lajusticia, la distribucién de la tierra y la re-
forma del aparato armado estatal- ilustra con claridad la magnitud de las
transformaciones que ha experimentado el principio de no injerencia en
esta region.

Globalizacion e integracion economica

La globalizacién y la integracién econémica también han sido esenciales
en la transformacién en América Latina del contexto legal relativo a la in-
tervencién. En el centro del debate en torno a la globalizacion y la integra-
cion regional estd el tema de las consecuencias de dichos procesos para la
soberania de los estados. Tras la crisis de la deuda de 1982 la industrializa-
cion mediante la sustituciéon de importaciones pasé a un segundo planoy,
en su lugar, el nuevo paradigma econémico impuso las exportaciones co-
mo motor del crecimiento econémico. El largo y tortuoso proceso que lle-
vO a este cambio abrié el camino para que las instituciones financieras
internacionales ejercieran un papel sin precedentes en la formulacién de
la politica econémica interna de los paises latinoamericanos. En efecto, la
nota que caracterizé la practica de dichas instituciones fue su alto grado de
injerencia. Por consiguiente, las politicas del Fondo Monetario Internacio-
nal y del Banco Mundial contribuyeron también a modificar de manera
importante la concepcién tradicional de soberania. Fl viraje hacia la libe-
racion econémica y el desarrollo por la via de las exportaciones alent6 a las
economias nacionales a ensayar esquemas de integracién regional. Esta
fue la logica que animé tanto la decision de México de sumarse a un area
de libre comercio con los Estados Unidos y Canada, como la reactivacion de
los proyectos de integracién econémica en Centroamérica, entre los paises
andinos y desde luego en el Mercosur. En América Latina, como en otras
partes del mundo, estos procesos, asi como las transformaciones asociadas
a la integracién de las economias nacionales en la economia global, deja-
ron ver la necesidad de nuevas formas de regulacién basadas en la coope-
racion. Pero, ademas, estos cambios hicieron patente la obsolescencia de
los métodos e instituciones tradicionales. En efecto, en América Latina no
solo se ha expandido la idea de que las fuerzas que empujan hacia la glo-
balizacién y, en particular, hacia un sistema financiero y monetario inter-
nacional global han trastrocado irremediablemente los cimientos de la
soberania, sino que, en varios casos, los estados regionales han decidido de
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manera voluntaria compartir su soberania mediante la creacién de acuer-
dos regionales de cooperacién e integracién.!?

América Latina y los Estados Unidos: la percepcion del riesgo
de intervencion unilateral

A medida que la regién dejé atras la anarquia y el estado de desorden cré-
nico que acompané a los procesos de descolonizacion y construccion de
las naciones, la vulnerabilidad de las reptblicas latinoamericanas a la inter-
vencidén externa y unilateral comenzé a disminuir. La intervencién extran-
jera, un episodio recurrente en la historia latinoamericana del siglo XIX,
no so6lo decreci6 a lo largo del siglo, sino que pasaria a manos de una sola
potencia: los Estados Unidos.?°
Desde principios del siglo XIX, los Estados Unidos dejaron ver sus am-
biciones hemisféricas y éstas no comenzarian a retroceder sino hasta la ter-
cera década del siglo XX. Sin embargo, en la practica, en el pasado como
en el presente, una serie de restricciones de orden interno y de naturaleza
externa han disipado el riesgo de la intervenciéon estadounidense. Mas
atn, la Doctrina Monroe, considerada por muchos como un proyecto
de expansionismo, ha sido también interpretada como una “declaracién de
contencién”. Por una parte, la retdrica y las proclamas de superioridad no
llevaron siempre ni de manera automatica al expansionismo politico o a
actos de intervencién militar. Y por otra, para finales del siglo, en la medi-
-da en que la Doctrina Monroe impidi6 a las potencias europeas recurrir a
la fuerza para cobrar deudas internacionales, resulté “al menos tolerable
para muchos paises latinoamericanos”.?!
Si bien entre 1898 y mediados de los afos veinte del pasado siglo la in-
tervencion de los Estados Unidos en América Latina volvié a tomar fuerza

19 Véase Bulmer-Thomas et al., Mexico and the North American Free-Trade Agreement, Lon-
dres, McMillan, 1993; Hurrell y Woods, op. cit.; Kingsbury, op. cit, p. 78.

20 s posible que el gradual desarrollo de un equilibrio de poder en el siglo XIX haya
contribuido a contener la intervencién europea, pero la Guerra Civil estadounidense ofrecid
a Francia, Espafia y Gran Bretafia una ventana de oportunidad para recurrir a la fuerza y
conseguir asi sus objetivos en México y en otros paises de la regioén. En el periodo que va de
mediados de 1860 a principios de 1890, el incumplimiento en el pago de las deudas interna-
cionales latinoamericanas llevé a ocho paises europeos a amenazar con recurrir al uso de la
fuerza contra Colombia, Haiti, Nicaragua, Santo Domingo y Venezuela. Véase James Dunkerley,
“The United States and Latin America in the Long Run (1800-1945)”, en Bulmer-Thomas y
Dunkerley, op. cit., pp. 14-16.

21 Ibid., pp. 8-10y 17.
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(en este periodo Washington envio tropas a ocho naciones de la region),
para la segunda mitad de los afios veinte se perfilaba una tendencia de-
creciente en lo que se refiere a la intervencién militar estadounidense. La
experiencia de la Revolucién mexicanay la insurgencia incipiente en Nica-
ragua ya habian dejado ver que la intervencion directa podia resultar alta-
mente costosa, podia facilmente envenenar las relaciones de Washington
con la regién y por supuesto entraiiaba el riesgo de meter a los Estados
Unidos en encrucijadas diplomaticas. Estos riesgos se vieron con mayor
claridad a medida que el intervencionismo comenzé a suscitar nuevas
y acaloradas “controversias dentro del pais” y se mostr6 decididamente
opuesto a “las politicas de los Estados Unidos hacia el resto del mundo, so-
bre todo después de la invasién japonesa a Manchuria”.??

En el periodo de la posguerra, cuando se cred la OEA, América Latina
permanecié como escenario periférico de la Guerra Fria. Las negociaciones
que llevaron a la creacion de la organizaciéon regional dejaron ver la magni-
tud de las diferencias entre los Estados Unidos y América Latina. A lo largo
de dicho proceso, los paises latinoamericanos no sélo hicieron hincapié en
la cooperacién econdmica, sino que también dejaron ver su inquietud ante la
posibilidad de que el nuevo organismo propiciara politicas de corte inter-
vencionista. A pesar de esto, los estatutos de la OEA terminaron por reflejar
la idea estadounidense de la “defensa colectiva de las Américas”.

Es cierto que en muchos paises del area el inconmensurable poderio
militar de los Estados Unidos continué alimentando el temor a una inter-
vencién por parte de esta potencia, sin embargo, con el tiempo pudo adver-
tirse un cambio en la naturaleza de la hegemonia estadounidense. Aunque
la hegemonia permaneci6é apoyada en una notable asimetria de poder, tal
desequilibrio no siempre garantiz6 la consecucién de los objetivos de Wash-
ington. Mas todavia, en América Latina, como en otras partes del mundo,
la naturaleza de la hegemonia, es decir de una relacion entre dos o mas
estados preiiada de asimetria, no obsté para que los Estados Unidos ejer-
cieran su poder mediante la cooperacién regional y, en lo posible, median-
te la promoci6n de intereses comunes.?? El hecho de no contarse con una

22 Ibid., p. 26. En 1898 se enviaron tropas estadounidenses a Cuba y Puerto Rico, en 1903
los Estados Unidos intervinieron militarmente en la Reptblica Dominicana, Panama y Hon-
duras. Tres afios después, destacaron tropas en Cuba, Nicaragua y Honduras. En 1912 nos to-
pamos de nuevo con la intervencion militar en Cuba y Nicaragua. En 1914 los Estados Unidos
enviaron tropas a México; al afio siguiente, a Haiti, y en 1916, a la Reptblica Dominicana. En
la década de ios veinte, Washington intervino militarmente en Honduras en 1924 y en Nica-
ragua en 1926. Ibid., cuadro 1.5, pp. 19, 22-26.

23 Elliot Abrams, “The American Hemisphere after the Cold War, The Changing Security
Environment and American National Interests”, Working Paper Series, nam. 5, Cambridge,
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unidad que permitiera medir con precisién la transformacién en la natura-
leza de la hegemonia estadounidense, hizo inevitables los desacuerdos en
relacién con las inclinaciones e intereses de los Estados Unidos en Latinoa-
mérica. Para algunos observadores, la disminucién de los casos de inter-
vencion militar estadounidense tras la invasion de Republica Dominicana
en 1965 dejo ver una reorientacién importante en el ejercicio de la hege-
monia de Washington. Sin embargo, esta idea fue pronto cuestionada por
una serie de acontecimientos, entre los que destacan el golpe militar en
Chile en 1973, la guerra en Nicaragua en la década de los ochenta y, desde
luego, la invasién a Panama en 1989.

Por otra parte, el fin de la Guerra Fria puso en entredicho el argumen-
to con el que solia justificarse el intervencionismo estadounidense —la ame-
naza del comunismo-y por consiguiente llevé a suponer que el riesgo de
que los Estados Unidos recurrieran a acciones unilaterales habria dismi-
nuido considerablemente.?* Aunque los cambios en la practica de la hege-
monia y la posibilidad de “atrapar” a la potencia hegémonica en marcos
multilaterales despertaron expectativas, la invasién a Panama de 1989 y el
envio de buques de guerra al Caribe colombiano a principios de enero de
1990 dejaron ver una nueva propension intervencionista de los Estados
Unidos, amparada ahora en la lucha contra el narcotrafico.2> Poco hace
falta para reconocer que las politicas antinarcéticos de los Estados Unidos
y, en particular, el proceso de certificacion se han caracterizado por su alto
grado de injerencia en el ambito interno de otros estados.

Mucho de lo que aqui se analiza esta relacionado con un rasgo distinti-
vo de las relaciones entre los Estados Unidos y América Latina. En efecto,
es importante tener presente que los métodos coercitivos han contribuido

Mass., Harvard University Press, 1993, p. 5; Andrew Hurrell, “Regionalismo en las Américas”,
en Abraham F. Lowenthal y Gregory F. Treverton (comps.}, América Latina en un mundo nuevo,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 206; Augusto Varas, “From Coercion to Part-
nership: A New Paradigm for Security Cooperation in the Western Hemisphere”, en Jonathan
Hartlyn et al. (comps.), The United States and Latin America in the 1990, Chapell Hill, Univer-
sity of North Carolina Press, 1992; y del mismo autor, “La seguridad hemisférica cooperativa
de la posguerra fria”, en Pellicer, op. cit.

24 A favor de esta idea también se han subrayado las transformaciones que ha experi-
mentado el poder estadounidense. En esta perspectiva no sélo la hegemonia regional y la ca-
pacidad de los Estados Unidos para controlar los acontecimientos en la zona ha disminuido,
sino que se han abierto nuevas oportunidades para que puedan fructificar iniciativas multila-
terales. Véase Joseph S. Tulchin, “Redefinir la seguridad nacional en el hemisferio occidental.
El papel del multilateralismo”, Foro Internacional, vol. XXXVIII, nam. 1, enero-marzo de 1998,
pp- 111-117.

25 Roberto Steiner, “Hooked on Drugs: Colombian-US Relations”, en Bulmer-Thomas y
Dunkerley, op. cit., p. 163.
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a forjar una relacién caracterizada por una profunda asimetria estructu-
ral.Z6 En consecuencia, si bien es cierto que América Latina ha dejado ver
que acepta una interpretacion mas flexible del principio de no interven-
cién, debe sefalarse también que el unilateralismo de los Estados Unidosy
la amenaza de intervencién de ese pais han obligado a las republicas lati-
noamericanas a adoptar posturas defensivas. Esta vacilaciéon entre una y
otra postura explica por qué la convergencia en torno a la defensa y pro-
mocién de la democracia en la regién no se ha traducido en un consenso
solido sobre las politicas necesarias para lograr ese objetivo. El hecho de
que haya una mayor aceptacion de la necesidad de defender y favorecer la
democracia en América Latina no ha implicado la aceptacion del uso de
la fuerza. Mas todavia, la tendencia a favor de una interpretacion mas flexi-
ble del principio de no injerencia también permite advertir la reticencia
de un nGmero importante de paises latinoamericanos a aceptar el uso de
la fuerza como instrumento legitimo para la defensa de la democracia.?”

El analisis de la percepcion entre los paises latinoamericanos del ries-
go de intervencién unilateral estadounidense muestra con toda claridad
como coexisten los antiguos temores y las nuevas esperanzas que anima
el multilateralismo. Los elementos de continuidad son particularmente
visibles en la politica exterior de paises como México y Brasil, cuya nota ca-
racteristica es su adhesién al “concepto tradicional de soberania en el de-
recho internacional”. Esta posicion refleja también su renuencia a abdicar
de un instrumento que ha servido de freno a la intervencién militar. En
efecto, uno de los rasgos mas significativos del sistema universal basado
en la igualdad soberana de los estados es:;justamente el cerco normativo de
la soberania en contra de la intervencién militar.?8

L.AS DIVERSAS RESPUESTAS DE AMERICA LATINA A LA CRISIS DE KOSOVO

En las dos secciones anteriores se intentdé mostrar como las circunstancias
politicas internas y las tendencias regionales han transformado el contexto

26 Hirst, op. cit., p. 151.

27 F1 desarrollo de 1a crisis en Haiti desperté antiguos temores sobre las posibles conse-
cuencias de la intervencién militar y reavivo el debate en torno al intervencionismo del perio-
do de la posguerra. Algunos paises, como Argentina y Venezuela, ofrecieron su apoyo y
mostraron su disposicién a participar en la intervencién militar de la ONU, mas la falta de con-
senso en el interior de la OFA oblig a la organizacién regional a replegarse. A diferencia de
la inclinacién de la ONU a recurrir a la intervencién militar, la OEA dejé ver su preferencia por
las sanciones econémicas. Ibid., p. 161.

28 Kingsbury, op. cit., pp. 86y 87.
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legal relativo a la intervencién. Aunque el impulso de los cambios relacio-
nados con el surgimiento de un régimen regional para la promocién y de-
fensa de la soberania sugiere un mayor grado de convergencia hacia la
“soberania limitada”, también es claro que el temor a la amenaza unilateral
estadounidense permanece latente en la zona.

En términos generales la gran mayoria de los paises latinoamericanos
parece compartir la tendencia hacia la “soberania limitada”. Sin embargo,
en sus respectivas actitudes hacia el principio de no injerencia se hallan di-
ferencias importantes. En efecto, en las diferentes posiciones de los paises
latinoamericanos hacia el nuevo contexto legal que subyace en el principio
de no injerencia podemos advertir consideraciones politicas de orden in-
terno. En un extremo encontramos a aquellos paises cuyas practicas han
establecido una distancia importante con respecto a las interpretaciones
estrictas de dicho principio, y que han dejado ver también su inclinacién a
favor de la proteccién internacional de la democracia. En este grupo se
cuentan paises como Argentinay Chile, en los que el proceso de transicién
a la democracia parece haber incidido sobre sus respectivas politicas exte-
riores. De igual forma, aquellos paises en los que algin tipo de mediacién
internacional contribuy6 a resolver largos anos de guerra civil, han acepta-
do limitaciones voluntarias a su soberania. En el otro extremo tenemos
paises como México y, hasta cierto punto, Brasil, que han resistido con ma-
yor energia todo tipo de injerencia en sus asuntos internos.

Sin duda, tras la participacién activa de Chile y Argentina en el fortale-
cimiento del principio de la investidura democratica en el hemisferio occi-
dental, encontramos la herencia tragica acumulada durante los largos afios
del gobierno militar. Es indudable que la transicién a la democracia ofre-
€i6 un marco favorable para la redefmicién de la politica exterior de Ar-
gentina, Chile y, en menor medida, Brasil. Las politicas exteriores de las
republicas del sur han establecido entre sus objetivos la consolidacién de-
mocratica gracias a la creacién de un mecanismo colectivo para la defensa
de la democracia en el ambito del Mercosur. Como se mencioné antes, los
gobiernos de Chile y Argentina han desempenado un papel relevante en el
diseno de éstas y otras formulas multilaterales para la defensa de la demo-
cracia en la region.??

Es claro que los paises de Centro y Sudamérica, salvo quizas Brasil, han
avanzado mas que México hacia la aceptacién de una interpretacién mas
flexible del principio de no injerencia. En el caso de Brasil, pese a que, con
el Mercosur, su gobierno acepté el principio de condicionalidad, tanto en

2 Véase Hurrell, “An Emerging Security Community in South America”, op. cit., p. 254;
Yopo, op. cit., pp. 56-58.
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el ambito regional como en el global, su politica exterior ha dejado ver
que prefiere la interpretacién estricta del principio de no intervenciéon. A
diferencia del apoyo incondicional que Argentina ofreci6 a la proteccién
internacional de la democracia, Brasil ha mostrado una mayor vacilacién.
Es cierto que el temor a ser excluido llev6 a Itamarati a apoyar y a partici-
par en el proceso de ampliacién del mandato de la OFA; sin embargo, Bra-
sil mostrd su renuencia a otorgar a la organizacioén regional un papel mas
activo en materia de defensa de la democracia.3? Por afadidura, Brasilia
también ha rechazado con energia las propuestas que buscan fortalecer el
poderio militar de dicha organizacién.?!

En el caso de México, pese a las conjeturas vigentes a mediados de este
siglo, el régimen revolucionario acogié de lleno el principio de no injeren-
cia como uno de los fundamentos de su politica exterior. Aunque es cierto
que, en ¢l pasado, la politica exterior mexicana se apart6 en ciertas coyun-
turas del principio de no intervencién, en términos generales se puede de-
cir que la nota caracteristica ha sido la retérica antiintervencionista.??> Mas
todavia, no seria exagerado afirmar que, ante la incertidumbre creada por
¢l proceso de liberalizacién politica y las presiones externas a favor del
cambio democritico, el régimen buscé refugio tras el parapeto del princi-
pio de no intervencion.

El gobierno mexicano ha cuestionado muchos de los cambios que
apuntan hacia un nuevo contexto legal en materia de intervencion en las
Américas. Aunque hay razones historicas tanto para dicha resistencia, como

30 Mientras que la derrota militar en la guerra de las Malvinas-Falklands fue un factor su-
mamente importante que marcé el rumbo de la transicién argentina, en Brasil el ritmo y al-
cance de la democratizacién estuvieron en gran medida determinados por un largo proceso
de liberalizacién politica. Es posible que las distintas rutas a la democratizacion influyan en el
contenido de diversas politicas, desde las econdmicas hasta las de relacion con el exterior. Pa-
ra un andlisis del impacto de la transicién en la politica econémica de estos paises, véase Lau-
rence Whitehead (comp.), “Economic Liberalization and Democratization: Exploration of
the Linkages”, World Development, vol. 21, ntim. 8, 1993,

31 Durante la crisis de Haiti, Brasil, como miembro no permanente del Consejo de Se-
guridad de la ONU, movilizd a la oposicién contra una propuesta que buscaba incluir el blo-
queo entre la lista de sanciones comprendidas en la Resolucién 841. Mis atin, junto con
China, Brasil decidié abstenerse de votar cuando se aprobé la Resolucién 940. Véase Hirst,
op. cit., pp. 158 y 161; Hurrell, “An Emerging Security Community in South America”, op. cit.,
pp. 264y 255. .

32 A finales de los afios treinta, el gobierno mexicano no sélo se negé a reconocer al de
Franco sino que alojé al gobierno republicano en el exilio. En 1973 la politica exterior me-
xiana siguié un curso similar ante el golpe militar contra el gobierno de Salvador Allende, en
Chile. Mis todavia, durante la crisis centroamericana, México extendid, al lado de Francia, el
reconocimiento de actores beligerantes a las guerrillas en El Salvador.
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para pensar en el riesgo de la intervencién estadounidense, no debe per-
derse de vista el relativo aislamiento de México en su oposicion a ampliar
las facultades de la OEA para intervenir en caso de ma crisis constitucional
que amenace al régimen democratico. Asi, la respuesta de México al Com-
promiso de Santiago se caracterizé por su cautela: el gobierno reconocioé
que un régimen democratico puede en efecto verse afectado por situacio-
nes desfavorables, ya sean éstas de orden interno o externo, pero insistio
en que los gobiernos democraticos sélo puéden establecerse y consolidarse
desde dentro.3® Mas todavia, aunque México ha suscrito mas de 50 trata-
dos y convenciones internacionales sobre derechos humanos, en muchas
ocasiones su adhesion ha estado acompanada de importantes reservas.3*

En el hincapié que el gobierno de México ha hecho en el principio de
no injerencia encontramos también el afan de contener las crecientes pre-
siones internacionales a favor del cambio democratico. En los anos setenta,
cuando los gobiernos autoritarios de la regién se convirtieron en el blanco
de las presjones de la politica exterior estadounidense y de las organizacio-
nes de derechos humanos, México pudo evadir la embestida. Sin embargo,
desde finales de los anos ochenta las presiones internas y externas se fue-
ron multiplicando.35 Es indudable que, en la primera mitad de los noventa,
la negociacion del TLCAN y el estallido de la rebelién chiapaneca abrieron
una coyuntura extraordinaria, en la que las presjones internas e internacio-
nales a favor del cambio democratico y del respeto a los derechos humanos
en México se entrelazaron. Aunque esta situacion puso fin al aislamijento
de México y abrié un flanco vulnerable a la conminacién de las ONG y de
gobiernos externos, la presién no bast6 para persuadir al gobierno a ale-
jarse de la interpretacién estricta del principio de no intervencién.36

33 Covarrubias, op. cit., p. 8.
34 Jestis Rodriguez y Rodriguez, “México y los pactos y convenciones de derechos huma-
0s”, en Secretaria de Relaciones Exteriores, México y la paz, México, SRE, 1986.

% La situacién de excepcion de México se debié en parte a que, internacionalmente, se
consideraba con benevolencia que el régimen autoritario mexicano era inclusivo y que a me-
nudo mostraba una postura progresista en materia de derechos humanos, de lo cual era
ejemplo el asilo otorgado a los refugiados argentinos y chilenos en los afios setenta. Véase
Ménica Serrano, “La dimensién internacional del cambio politico en México”, en Bernardo
Mabire (comp.), Anuario México, Estados Unidos, Canadd 1997-1998, México, El Colegio de Mé-
xico, 1999.

% El aumento de las presiones finalmente dio lugar a un fuerte enfrentamiento entre el
gobierno del presidente Zedillo y los grupos de derechos humanos en 1998, Pese a algunos
avances importantes, entre los que destacan el reconocimiento de la jurisdiccién de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, la respuesta del gobierno mexicano a dicho conflicto
fue hacer mas estrictos y ambiguos los requisitos de visado para los observadores en la mate-
ria. Ihid.
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Como se mencioné antes, el motor que ha impulsado la transforma-
cién del contexto legal en materia de intervencién ha estado relacionado
con las transiciones a la democracia en América Latina y la pacificacion de
las naciones centroamericanas. Aunque es claro que las repercusiones
de dicho cambio trascienden las fronteras de los paises mas comprometi-
dos con dicha transformacion, las experiencias de México y Brasil sugieren
que las divergencias de opinion en la regién siguen siendo significativas.

Si bien los acontecimientos y tendencias analizados en este trabajo
apuntan hacia la aceptacién general de una interpretacion flexible del
principio de no injerencia, también es evidente la falta de un consenso re-
gional solido. En efecto, el desacuerdo aparente entre dos perspectivas
opuestas ofrece el trasfondo para el anilisis de las distintas respuestas a la
crisis de Kosovo en América Latina.

La declaracién emitida por el Grupo de Rio el 25 de marzo de 1999,
un dia después del comienzo del bombardeo de la OTAN, pareci6 avalar el
desacuerdo entre estas interpretaciones. Aunque el documento lamentaba
que no se hubiera alcanzado una solucién pacifica al conflicto y expresaba
la preocupacion de sus miembros por el bombardeo de la OTAN contra las
bases militares serbias, no condenaba del todo dichas acciones. En esta de-
claracion los miembros del Grupo de Rio pidieron a las partes reanudar de
inmediato negociaciones y manifestaron que la posibilidad de una paz du-
radera dependia por igual del respeto a los derechos humanos y de la inte-
gridad territorial de los estados involucrados. El documento expreso
también la preocupacién del Grupo de Rio ante la decisién de la OTAN de
recurrir al uso de la fuerza sin la autorizacion previa del Consejo de Segu-
ridad de Naciones Unidas (CSNU).3” El documento deplor6 el uso de la
fuerza por parte de la OTAN y la ausencia del consentimiento previo del CS-
NU, pero no debe perderse de vista que, en dicha declaracion, la soberania
de la ex Yugoslavia no se privilegi6 sobre la proteccion de los derechos hu-
manos. Es obvio que esta declaracién buscéd establecer un equilibrio entre
el respeto a los derechos humanos y la soberania de los estados.

En el analisis comparativo de las respuestas de México, Argentina, Chi-
le y Brasil encontramos que lo que, a primera vista, se muestra como un
simple desacuerdo bien podria contener las semillas de una discrepancia
mas profunda en torno al principio de no injerencia; dicho de otra mane-
ra, en torno a la forma en que la comunidad internacional debe proceder
cuando las normas que han sido previamente aceptadas por los estados se

37 Secretaria de Relaciones Exteriores, Comunicado del Grupo de Rio, 25 de marzo
de 1999.
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ven brutalmente violadas. Conviene pues, en mas de un sentido, analizar
las posiciones de estos paises, partiendo de sus respectivas respuestas a la
decisién de la OTAN de intervenir en la ex Yugoslavia.

A mas de un ano de la guerra, la atencién se ha centrado creciente-
mente en las lecciones de la intervencién de la OTAN, en las contradiccio-
nes € inconsistencias de la operacion militar, en la parcialidad que ha
acompanado a las “respuestas selectivas” que la comunidad internacional
ha ofrecido a las sucesivas crisis humanitarias.?® Sin embargo, no debe per-
derse de vista que en la coyuntura de la primavera de 1999 el tema central
fue la necesidad de hacer frente a las atrocidades perpetradas por las fuer-
zas serbias en contra de la poblacién de Kosovo.3?

No cabe duda de que la campana militar de la OTAN en la ex Yugoslavia
fue otro paso en la evolucién de una practica mediante la cual la comunidad
internacional recurre cada vez mas al uso de la fuerza para defender y hacer
cumplir las normas internacionales. A lo largo de la década de los noventa,
en las respuestas de la ONU a las sucesivas crisis internacionales —Irak, So-
malia, Haiti, Ruanda, Bosnia, Kosovo, Timor y Sierra Leona—, pudimos apre-
ciar el alejamiento gradual de la organizacion de los principios de impar-
cialidad y neutralidad y su mayor propensién a justificar el uso de la fuerza
para asegurar el cumplimiento de las normas internacionales. Sin embargo,
como bien nos recuerda Adam Roberts, en tanto los argumentos juridicos a
favor y en contra del mandato legal de la intervencién humanitaria perma-
nezcan empatados, el surgimiento de una norma universal que avale de ma-
nera general la intervencién humanitaria se antoja una tarea imposible.

38 yéase en especial la discusion de James Mayall en torno a la negligencia yla falta de cri-
terios de responsabilidad que han acompafado a las sucesivas intervenciones humanitarias;
“The Concept of Humanitarian Intervention Revisited”, en Albrecht Schnabel y Ramesh Takur
(eds.), Kosovo and the International Community, Tokio, United Nations University Press, 2000.

3 La operacién militar de la OTAN de marzo a junio de 1999 en la ex Yugoslavia ha sido
objeto de severas criticas. La tendencia de la Alianza Atlantica a aceptar sin cortapisas la prac-
tica de la “correccién estratégica” (el equivalente en asuntos militares de la “correccién politi-
ca”) llevd a la organizacién a renunciar al principio fundamental de la guerra, la sorpresa, a
limitar de manera innecesaria sus opciones y a apoyarse en una campana militar “aséptica”,
tan condenable como ineficaz. Por otra parte, la propagacién de la idea de cambio en el con-
cepto de guerra hacia el llamado guerra de “tercera via” —con un niimero minimo de bajasy
apoyada en la tecnologia de punta, en especial el poder aéreo y una vasta publicidad— ha sido
preocupante. Esta idea no sélo ha estado acompanada de una leccién equivocada del poder
aéreo, sino que ha subestimado el peso de la unidad de la alianza y de la amenaza inminente
de la presencia de fuerzas terrestres en el desenlace de la crisis. Véase entrevista con John
Chipman, El Pais, 16 de mayo de 1999; Adam Roberts, “Nato’s ‘Humanitarian War’ over
Kosovo”, Survival, vol. 41, ntm. 3, otono de 1999, y Timothy Garton Ash, “Lecciones de la
guerra de Kosovo”, El Pais, 11 de junio de 2000.
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Pese a la futilidad de los esfuerzos académicos por establecer el de-
recho a la intervencién humanitaria, seria poco sensato suponer que la
comunidad internacional puede darse el lujo de contemplar impavida-
mente el genocidio perpetrado por los gobiernos en contra de sus propios
ciudadanos.

Aunque es claro que el debate en torno a la intervencion humanitaria
esta alin en sus primicias, eso no obsta para reconocer el impulso de la co-
munidad internacional por responder ante dichas situaciones. Las respues-
tas de las repuablicas latinoamericanas a la intervencién de la OTAN en la ex
Yugoslavia muestran, con toda claridad, las dificultades con que topan los
esfuerzos por dotar de legitimidad internacional a dichas intervenciones.
Sin embargo, en estas respuestas encontramos también la afliccién politica
y moral de los gobiernos de estos paises ante la inevitable disyuntiva que es-
tas tragedias traen consigo.

Las respuestas de Argentina, Chile y, en menor grado, Brasil frente al
desencadenamiento de la crisis de Kosovo y la amenaza de intervencién
militar de la OTAN reflejaron la complejidad de la situacion. Si bien las de-
legaciones de estos paises dejaron ver su preocupaciéon por la decisién
de la OTAN de recurrir al uso de la fuerza, se abstuvieron de condenar en
forma absoluta la intervencién militar. En claro contraste, el gobierno me-
xicano objetd con energia la intervencion de la Alianza Atlantica en Yugos-
lavia y expresé tajantemente su oposicién a una intervencion militar que
no conté con el aval del csNU.%% De igual modo, y aunque la delegacién
mexicana se uni6 a la resolucién de la Comisién de Derechos Humanos de
la ONU en contra de las atrocidades perpetradas por las fuerzas serbias en
Kosovo, también expresé su desacuerdo con un “texto desequilibrado” que
no consiguioé garantizar plenamente el principio de integridad territorial
de los estados.*! Este juicio volvié a expresarse el 10 dejjunio, cuando el re-
presentante de México ante la ONU, el embajador Manuel Tello, reiter6
que su gobierno deploraba “que no se hubieran encontrado vias de solu-
cién pacifica al conflicto y lamenté que se hubiera recurrido al uso de la
fuerza sin el consentimiento explicito del Consejo de Seguridad”. En su in-
tervencion en la sesiéon extraordinaria del CSNU, el embajador mexicano
expres6 “el beneplacito del gobierno de México por el retorno de la orga-
nizacién mundial” a los esfuerzos por restablecer la paz en los Balcanes, y

40 Secretaria de Relaciones Exteriores, Comunicado nim. 121, México, 24 de marzo de
1999.

4l Esta resolucién fue aprobada por 44 votos a favor, un voto en contra y seis abstencio-
nes. Véase Secretaria de Relaciones Exteriores, Comunicado nam. 141, México, 13 de abril
de 1999.
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reiteré el anhelo de encontrar una solucién politica negociada, basada en
el reconocimiento y respeto a los derechos de todas las minorias, asi como
de la integridad territorial de los estados. El embajador Tello recalcé la ne-
cesidad de encontrar una solucién dentro del marco de la ONU, a fin de
preservar la credibilidad del sistema de seguridad internacional. Como en
la ocasién anterior, el gobierno mexicano se sumé al repudio internacio-
nal ante las violaciones contra los derechos humanos en la ex Yugoslavia,
pero perseverd en su pacifismo atavico al insistir que “el uso de la fuerza,
aun animada por la causa humanitaria mas noble, lleva a mas violencia y
dificilmente conduce a la solucién de los problemas”.*?

Aunque Argentina, Brasil y Chile compartieron la preocupacién de
México con respecto a la exclusién y marginacién de la ONU, en sus respec-
tivas respuestas encontramos el empeno de reconciliar, en lo posible, la
soberania y el respeto a los derechos humanos. A diferencia de las inter-
venciones de las reptiblicas de América del Sur, los argumentos del repre-
sentante mexicano sobre las consecuencias de la intervencion de la OTAN
reflejan con toda claridad el apego a la interpretacion estricta de la sobera-
nia. Pese a que la posicién mexicana hizo suya la indignaciéon mundial ante
las atrocidades perpetradas en Kosovo, en esta coyuntura critica, el gobier-
no mexicano continué insistiendo en “una solucién politica negociada”.
Poco hace falta para reconocer que, lo que en otras circunstancias podia
ofrecer una salida perfectamente razonable, equivalia de hecho a la parali-
sis. La respuesta del gobierno mexicano a la politica de “limpieza étnica”
que las fuerzas serbias habian desatado en contra de la poblacién de Koso-
vo en la primavera de 1999 correspondi6 en la practica a la inmovilidad.*3

Aunque puede convenirse en que el aislamiento de que gozé el régi-
men mexicano con respecto a la presencia de organizaciones de derechos
humanos nos permite explicar su distancia frente a la posiciéon de sus veci-
nos del sur, no debe perderse de vista la influencia que el conflicto en el
estado de Chiapas ha ejercido sobre la politica exterior mexicana. Ademas
de la demanda zapatista de una mayor autonomia, es importante tener
presente la presion de ciertos actores politicos y de algunas ONG a favor de

42 Secretaria de Relaciones Exteriores, “Carta que la secretaria de Relaciones Exteriores,
embajadora Rosario Creen, envi6 al secretario general de la ONU, Kofi Annan, que aparece
en el Comunicado nim. 156, México, 21 de abril de 1999”. Véase también el Comunicado
nim. 231, México, 10 de junio de 1999, que reproduce la declaracién del embajador Manuel
Tello. Ambas declaraciones expresan con una claridad llana la adhesién del gobierno mexi-
cano a una posicién pacifista convencional. Para una tipologia del pacifismo y de las conse-
cuencias de dichas posturas, véase Martin Ceadel, Thinking about War and Peace, Oxford,
Oxford University Press, 1989.

43 yéase Ceadel, Thinking about War and Peace, op. cit.
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un tipo de mediacién internacional que pudiera contribuir a poner térmi-
no a mas de cinco afos de conflicto en Chiapas.*!

Por el contrario, las posturas adoptadas por Argentina, Brasil y Chile
no s6lo dejaron ver una mayor flexibilidad ante el principio de soberania,
sino también la aspiracién de establecer un compromiso claro entre dicho
principio y el respeto a los derechos humanos. En efecto, muchas de las
declaraciones emitidas por los gobiernos de estas tres republicas ante los
acontecimientos de Kosovo parecen concluir en que el reconocimiento de
la integridad territorial no impide en circunstancias extraordinarias la in-
tervencién. El ejemplo mas claro son los comunicados del ministerio de
Relaciones Exteriores de Argentina del 24 de marzo de 1999, y las notas
publicadas en la prensa brasilenna por el Ministerio de Relaciones Exterio-
res de Brasil, el 30 de marzo de 1999. Si bien estos documentos, al igual
que las declaraciones mexicanas, solicitaban la inmediata reanudacion de
las negociaciones, a diferencia de la postura de nuestro gobierno, admiti-
an explicitamente que la solucién debia basarse en la conciliacién de la in-
tegridad y soberania territorial de Yugoslavia con la autonomia de Kosovo
y la proteccién efectiva de las minorias. En claro contraste con la posicion
mexicana, Argentina no sélo apoy6 con firmeza la Resolucién 1199 del Cs-
NU (en la que se condenaba el uso de la fuerza por parte de la policia ser-
bia contra la poblacién civil de Kosovo y los actos terroristas perpetrados
por el Ejercito Kosovar de Liberacién), sino que con Brasil rechaz6 enérgi-
camente la resolucién que Rusia, Bielorrusia e India presentaron ante el
CSNU el 26 de marzo de 1999. En dicha resolucion estas naciones expresa-
ban su condena al uso de la fuerza por parte de la OTAN por considerarla
una amenaza a la paz y a la seguridad internacional.

La delegacién argentina se refirié a una serie de puntos al ejercer su
voto con el fin de dar cuenta de su posicién. En primer lugar, mencioné la
necesidad urgente de poner un alto a las atrocidades cometidas en Kosovo,
mismas que habian sido ampliamente descritas en varios documentos de la
organizacién mundial. Se refiri6 también a la obligacién de la comunidad
internacional de responder con premura frente a aquellas situaciones que
atentaran contra las normas del derecho humanitario internacional. Para
la delegacion argentina esta responsabilidad es igualmente imperante ante
el menor indicio de actos de genocidio. La posicion de Argentina puede
explicarse en funcién tanto de la herencia de la transicién democratica,

# Mbnica Serrano, “Civil Violence in Chiapas: The Origins and the Causes of the Re-
volt”, en Ménica Serrano (comp.), Mexico: Assessing. Neo-liberal Reform, Londres, Institute of La-
tin American Studies, 1997; y de la misma autora, “La dimension internacional del cambio
politico en México”, op. cit.
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como de una experiencia acumulada durante mas de siete anos de partici-
pacién en las operaciones para el mantenimiento de la paz en los Balca-
nes. En estas declaraciones el gobierno argentino expresé su conviccién de
que la comunidad internacional no podia permanecer de brazos cruzados
frente a los tragicos acontecimientos en Kosovo.*5 Al igual que Argentina,
el gobierno de Brasil expres6 su oposicién a la propuesta rusa de equipa-
rar la intervencién militar de la OTAN a una amenaza a la paz y la seguridad
internacional. Sin embargo, la delegacién brasilefia se sumé a aquellas vo-
ces que denunciaron, con razén, los dobles criterios de la intervencién de
la Alianza Atlantica y las repercusiones que inevitablemente acarrea la “in-
tervencidn selectiva”™. Mas atin, la posicién brasilena mostré de nueva cuen-
ta su inclinacién a favor del marco universal de la ONU en las coyunturas
criticas, como fue el caso de Kosovo en marzo de 1999, en las que la inter-
vencion militar resulta irremediable. En efecto, en sus intervenciones, el
gobierno brasileno expresé su inquietud ante la decisién de la OTAN de re-
currir al uso de la fuerza sin contar con la “bendicién” del Consejo de Se-
guridad Internacional %6

Puede quizas convenirse en que el apoyo incondicional de Argentina
es resultado de sus aspiraciones “liberales y occidentales”. En el caso de
Brasil, en cambio, encontramos atn los resabios de su renuencia a aceptar
procesos coercitivos fuera del marco institucional de la ONU. Pese a estas
reservas, €s importante subrayar las diferencias entre Brasil y México.
Mientras que este Gltimo ha manifestado que, “por razones constituciona-
les”, no ha participado ni “participara con tropas en operaciones de man-
tenimiento de la paz de las Naciones Unidas”, Brasil ha tomado parte en
esas misiones de manera activa y, con Argentina, ha encontrado en dichas
operaciones un instrumento Util en sus esfuerzos por consolidar la subor-
dinacién de los militares al poder civil.47

La distancia entre México y las republicas del cono sur se hizo particu-

45 La participacion en las operaciones para el mantenimiento de la paz en el extranjero
ha contribuido a que los paises del sur puedan manejar la delicada cuestién del control civil
de los militares sumamente politizados. De igual forma, la decision de Espana de unirse a la
OTAN se considerd un mecanismo adicional para fortalecer el control democritico del apara-
to militar.

4 Véase la transcripcion de la entrevista ofrecida por el ministro Luis Felipe Lampreia,
en Ministerio de Relaciones Exteriores, Informacién niim. 132, 15 de abril de 1999.

#71a posicién de México fue expresada en el Comunicado nim. 203 de la Secretaria de
Relaciones Exteriores de mayo de 1999. Aunque Brasil sigue oponiéndose a la creacién de un
destacamento permanente de la ONU, tiene una larga experiencia en misiones para el mante-
nimiento de la paz. A mediados de los sesenta, mas de 6 500 soldados brasilenos participaron
en las operaciones de paz en el Canal de Suez. A raiz de la transicién a la democracia, los su-
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larmente evidente durante la aprobacién de la Resolucién 1244 del Conse-
jo de Seguridad el 10 de junio. Ante dicha declaracién (que marcd el final
del bombardeo de la OTAN), Argentina encomié la interpretacién de la
carta de las Naciones Unidas y su reconocimiento de la importancia de los
derechos humanos en la comunidad internacional. Para el gobierno ar-
gentino, las tragedias humanas de la magnitud de la limpieza étnica que
habian desatado las fuerzas serbias en Kosovo sencillamente no podian ser
toleradas.

Aunque, tras el arresto del general Augusto Pinochet, la respuesta del
gobierno chileno a la intervencion de la OTAN en Yugoslavia mostré una
cautela similar a la expresada por la delegacién mexicana, la posicién chi-
lena no llegd a privilegiar la soberania por encima de los derechos huma-
nos.*® Al igual que México, el gobierno chileno deploré la incapacidad de
las partes para llegar a un acuerdo y lamenté la violacién de los derechos
humanos y la decisién de la OTAN de recurrir al uso de la fuerza sin la auto-
rizacién previa del CSNU. Pero, a diferencia de la posicién mexicana, la re-
presentacién chilena no objet6 el empeno de la comunidad internacional
en reconciliar las demandas de una mayor autonomia en Kosovo y el prin-
cipio de soberania e integridad territorial de Yugoslavia. Mas atin, apenas
unas semanas antes del arresto del general Pinochet, el ministro chileno
de Relaciones Exteriores, José Miguel Insulza, pronuncié un discurso en la
53 Asamblea General de la ONU, en el que declar6 que los derechos huma-
nos habian “dejado de ser un tema reservado exclusivamente a la sobera-
nia de las naciones para convertirse en un asunto universal que ningin
gobierno puede ignorar”.4?

Asimismo, la decisién de Chile de enviar carabineros a Bosnia y su dis-
posicién a participar en las operaciones para el mantenimiento de la paz y
la vigilancia policial en Kosovo muestran hasta qué punto ha cambiado la

cesivos gobiernos brasilefios han continuado reconociendo, si bien con mas cautela, el carac-
ter benéfico de dichas misiones. Brasil envié observadores militares tanto a la ex Yugoslavia
como a Timor Oriental. Véase Ministerio de Relaciones Exteriores, Informacién nam. 425, 20
de septiembre de 1999; y Hurrell, “An Emerging Security Community in South America”, op.
cit., p. 151,

48 E1 15 de abril de 1999, la cAmara baja del Congreso chileno emitié una declaracién di-
rigida al ministro de Relaciones Exteriores en la que expresaba su oposicién a la intervencién
en Yugoslavia. Entre las razones mencionadas en la declaracién, destacaba la falta de apoyo
del csNU. Véase Camara de Diputados, “Proyecto de Acuerdo”, Valparaiso, 15 de abril de 1999.

4% Comunicados relativos a la crisis de Kosovo, Santiago de Chile, 25 de marzo de 1999, y
Chile, Misién Permanente ante la ONU, 1998, “Statement by the Minister of Foreign Affaris
of Chile, Mr. José Miguel Insulza, at the Fifty-third Session of the General Assembly”, Nueva
York, 23 de septiembre de 1999.
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concepcién tradicional de la soberania en el cono sur.’® Como se mencio-
no antes, a diferencia de sus vecinos del sur, México se ha negado sistema-
ticamente a los llamados de la organizaciéon mundial para participar en
misiones de mantenimiento de paz.®!

CONSIDERACIONES FINALES

Los acontecimientos y argumentos analizados en el presente trabajo pue-
den parecer marginales a la tragedia central de Kosovo. Sin embargo, no
se debe descartar la importancia de la respuesta de los paises latinoameri-
canos. La respuesta de estos paises, como la de los estados de otras regio-
nes del mundo, parece particularmente importante a Ia luz de la compleja
relacion que se da entre el principio de soberaniay los derechos humanos.
La fractura que atraviesa a dicha relacién se ha reflejado con una claridad
llana en el acalorado debate que las sucesivas intervenciones humanitarias
han propiciado desde el fin de la Guerra Fria. Si bien la consolidacion del
principio de intervencién humanitaria se perfila como una tarea imposi-
ble, y quizas también poco deseable dados sus tintes imperiales, es claro
que el debate apenas ha comenzado. Sostener que en el future se recono-
cera el derecho de intervencion humanitaria parece mas que aventurado,
pero no debe perderse de vista que, en situaciones extraordinarias, Ia vio-
lacion masiva de los derechos humanos volvera a exigir respuestas de la
comunidad internacional. En la década de los noventa, Ia intervencion de
la organizacion mundial en numerosos conflictos internos endurecié la
discusion en torno a la legitimidad y las consecuencias de esta practica.
Aunque en muchas de estas crisis la buenas intenciones han creado una si-
tuacion sin salida, esto no niega la importancia que los derechos humanos
han adquirido en el &mbito internacional. Si la respuesta de la comunidad

50 Embajada de Chile, “Segundo contacto telefénico con el ministro de Relaciones Exte-
riores, don Juan Gabriel Valdés, acerca de la reunion con la secretariz de Estado Madelein
Albright”, Londres, proinfox, niim. 154, 9 de agosto de 1999.

51 La (Gnica excepcién fue el desplazamiento de un contingente de policias a Centroa-
mérica. En relacién con la crisis de Kosovo, el secretario de Relaciones Exteriores expreso:
“México nunca ha participado ni participard en las operaciones para el mantenimiento de la
paz de la ONU; ello debido a razones de cardcter constitucional.” Asi, la politica exterior mexi-
cana muestra su adhesién plena a los principios de no intervencién y de solucién pacifica de
controversias, como lo establece su Constitucién (véase Secretaria de Relaciones Exteriores,
Comunicado nim. 203, México, 26 de mayo de 1999). Un factor clave de la renuencia de Mé-
xico a participar en dichas operaciones son las singulares relaciones civicomilitares que se for-
jaron durante los 75 anos de gobierno hegemonico. Véase Ménica Serrano, “The Armed
Branch of the State”, Journal of Latin American Studies, vol. 27, parte 11, 1995,
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internacional ha de gozar de alguna legitimidad, es importante, pues, iden-
tificar y comprender la posicién de las potencias menores en la configura-
cién del tablero mundial en materia de intervencién humanitaria.

El analisis de la evolucién del contexto legal relativo a la intervencién
en los tres escenarios considerados —un régimen regional a favor de la de-
mocracia, el papel de las organizaciones internacionales y la globalizacién
e integracién econémica—- nos permite apreciar los cambios que tanto el
principio de no intervencién como las concepciones tradicionales de la so-
berania han experimentado en América Latina. Pese a los recientes retro-
cesos en Perd y Venezuela, uno de los rasgos mas importantes del sistema
interamericano actual es:justamente el compromiso regional con la defen-
sa de las instituciones democraticas.

El examen de las diversas posturas de los paises de la regién, ante el
nuevo contexto legal en materia de intervencidn, deja ver con toda clari-
dad el peso de los acontecimientos politicos internos. En efecto, el analisis
de la relacién entre las transformaciones politicas internasy la aceptacién de
la proteccién internacional de la democracia y de los derechos humanos
ofrece un marco util para el analisis comparativo de las respuestas de Méxi-
co, Argentina, Brasil y Chile ante la crisis humanitaria en Kosovo.

Si bien es cierto que la transformacion en América Latina del contexto
legal relativo a la intervenciéon no ha estado exenta del temor al interven-
cionismo y a los impulsos neocolonialistas de los Estados Unidos, un exa-
men mas cuidadoso de las declaraciones emitidas por los gobiernos de las
tres republicas muestra con claridad la diferencia entre las posturas de Mé-
xico y de los paises del sur. Las respuestas de México a la transformacién
del contexto legal en materia de intervencion en las Américas, asi como los
muchos argumentos expresados en sus declaraciones sobre el desastre hu-
manitario de Kosovo, revelan que para el pais la soberania sigue teniendo
primacia sobre los derechos humanos. Por el contrario, el analisis de las
experiencias de los paises de Centro y Sudamérica muestran cémo los esta-
dos de ambas regiones se han alejado de la interpretacion estricta del prin-
cipio de soberania. Como se apunté antes, este cambio y la aceptaciéon de
una interpretacién mas flexible del principio de no injerencia tienen su
origen en el curso de las transiciones a la democracia y en el proceso de
pacificacién de Centroamérica.

Alo largo de una década, las repiblicas latinoamericanas y, mas espe-
cificamente, los estados del sur y los centroamericanos han establecido los
cimientos de un elaborado marco institucional para la defensa de las insti-
tuciones democraticas y de los derechos humanos. Seria un error afirmar
que Argentina, Brasil y Chile apoyaron de manera incondicional la campa-
na militar de la OTAN y el uso de la fuerza como la mejor via para conseguir
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el cumplimiento de las normas humanitarias. Sin embargo, habri de con-
cederse que en las respuestas de estos estados encontramos también aspec-
tos contradictorios que no son resultado del capricho sino de las fisuras
que atraviesan la relacion entre la soberania y la proteccién de los dere-
chos humanos.

La preocupacion que tanto Argentina como Chile y Brasil expresaron
por la accién militar de la OTAN no significo su oposicion total. Ante la de-
terminacién de China y de Rusia de gjercer su veto en el CSNUy, por consi-
guiente, de bloquear el camino a una accién militar que contara con el
consentimiento de la ONU, Argentina, Brasil y Chile se decidieron por la
posicién contraria. Es decir, ante la imposible ponderacion entre dos prin-
cipios opuestos, estos paises optaron por una salida que, no obstante sus
numerosos errores, busco detener el genocidio. Pese a la ligereza inaudita
de la intervencién en Kosovo, los acontecimientos posteriores en Sierra
Leonay Timor Oriente advirtieron a la comunidad internacional que el di-
lema se antoja inevitable. De ahi la necesidad de ponderar con especial
cuidado las lecciones de la crisis de Kosovo.

Dado que México se aferr6 a la interpretacion estricta del principio de
no intervencién, logré evitar este dilema embarazoso. Sin embargo, no de-
ja de resultar paradéjico el que la posiciébn mexicana resultara mas cercana
a aquellas adoptadas por potencias como China y Rusia que a la de los pai-
ses de su propio continente. Tampoco se trata de un mero ardid diploma-
tico. En el momento mas algido del desastre humanitario en Kosovo, salvo
algunas excepciones, la prensa mexicana se mostr6 particularmente gene-
rosa hacia las opiniones legalistas de los “expertos” serbios sobre el tema
de la soberania. Pese a que la respuesta del gobierno mexicano y de al-
gunos sectores de la sociedad civil se debid en parte a consideraciones de
orden interno, es importante no perder de vista que el régimen internacio-
nal que ampara los derechos humanos no goza todavia de plena legitimi-
dad. Aun cuando queramos creer que nunca volvera a haber un Kosovo, la
necesidad de lograr la aprobacion de aquellos estados reacios, como Méxi-
co, no puede soslayarse.

Traduccién de LORENA MURILLO S.



