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Resumen: Este ensayo introduce el tema de
la gran estrategia y su lugar y prdctica en
América Latina. Esta cuestion, clave en la poli-
tica internacional, ha sido y es fuente de inten-
sas e inferesantes controversias conceptuales,
especialmente en el mundo académico anglo-
sajén, y un punto de referencia esencial para
la elaboracién de iniciativas y documentos
oficiales en los paises centrales. En América
Latina la gran estrategia ha sido concebida y
practicada en una clave singular. Se ha expre-
sado mediante dos logicas: la aquiescencia y
la autonomia. Asimismo, en la regién se han
manifestado ofros dos fenémenos: la existen-
cia de «pequefias grandes estrategias» y el
surgimiento de una primera gran estrategia,
en su sentido convencional, como es el caso
de Brasil. Después de identificar cuatro efapas
concrefas en la préctica de la gran estrategia
latinoamericana y de explicitar las opciones
desplegadas por los paises del érea se llega a
una conclusién de naturaleza conceptual.

Palabras clave: América Latina, gran estra-
tegia, poder, politica exterior, aquiescencia,
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Abstract. This essay introduces the issue of
grand strategy, and its place and practice
in Latin America. This subject, crucial to
world politics, has been and continues to
be a source of intense, interesting concep-
tual debate, as well as an essential point of
reference for drafting initiatives and official
policy guidelines in the central countries. In
Latin America, grand strategy has been con-
ceived and implemented in a unique fashion.
It has manifested itself through two rationales:
acquiescence and autonomy. In addition, it
has been expressed through two phenome-
na: the existence of «small grand strategies»
and the emergence of a more conventional
first grand strategy, such as the one currently
being deployed in Brazil. After identifying
four specific historical periods in which a Latin
American grand strategy has taken place,
and enumerating the options deployed by the
countries in the region, the essay concludes
with a conceptual examination.
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América Latina y su gran estrategia: entre la aquiescencia y la autonomia

El tema de la gran estrategia ha sido una fuente de intensas e interesantes con-
troversias conceptuales, especialmente en el mundo académico anglosajén, y un
punto de referencia esencial para la elaboracién de iniciativas y documentos ofi-
ciales en los paises centrales. Su definicién ha alimentado encendidas polémicas
entre expertos y legos que se manifiestan a través de los medios de comunicacién
—en particular en Estados Unidos—; diferentes propuestas sobre sus lineas maestras
han tenido un lugar destacado en las posturas programdticas de varios partidos
politicos, principalmente en épocas electorales, en buena parte de Occidente; y
su puesta en prictica ha recibido por parte de lideres influyentes y de la opinién
publica informada tanto un firme respaldo como fuertes criticas. Algo semejante,
pero con otros telones de fondo institucionales, menor visibilidad, dispares grados
de transparencia publica y diferentes niveles de debate, ha sucedido en paises como
Rusia, India y China, entre otros. La centralidad del tema de la gran estrategia para
las grandes potencias y poderes gravitantes es un dato elocuente y a la vez sugestivo.
Al tiempo que es dable observar una vasta literatura sobre este tépico, también es
evidente que el término tiene varias definiciones y distintas connotaciones; puede
significar un plan, una visién, una gufa, una capacidad, un paradigma, un modelo
e incluso una cultura (Venkatshamy, 2012).

Respecto a su origen, prevalece un amplio consenso en cuanto a que fue Basil
Liddell Hart quien, retomando aportes de Carl von Clausewitz, abordé con mds
precisién el tema. Para Liddell Hart (1967: 322), «el papel de la gran estrategia
—estrategia superior— es el de coordinar y dirigir todos los recursos de una nacién, o
de un grupo de naciones, hacia la consecucién del objeto politico de la guerra, obje-
tivo definido por la politica fundamental. La gran estrategia deberfa tanto calcular
como desarrollar los recursos econémicos y humanos de las naciones para mantener
los servicios de combate; como también los recursos morales, dado que mantener el
dnimo y la voluntad de las personas es a menudo tan importante como poseer for-
mas concretas de poder. La gran estrategia deberfa, ademds, regular la distribucién de
poder entre diferentes servicios, y entre los servicios y la industria. Es mds, el poder
militar no es mds que uno de los instrumentos de la gran estrategia, que deberfa tener
en cuenta y aplicar el poder de la presién financiera e incluso la presion ética, para
minar la voluntad del adversario. Ademds, mientras que los horizontes de la estrate-
gia estdn limitados por la guerra, la gran estrategia mira mds alld de la guerra, hacia
la subsiguiente paz. No deberfa dnicamente combinar los diferentes instrumentos,
sino también regular su uso para evitar causar perjuicio al futuro estado de paz, por
su seguridad y su prosperidad»'.

1. N. del Ed.: Esta cita y las siguientes, cuyas referencias bibliogréficas estdn en inglés, han sido tra-
ducidas por el editor.
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A partir de esa definicién, otros autores han refinado el concepto o propuesto
nuevos abordajes. John Lewis Gaddis (1982: 8), por ejemplo, considera que la
gran estrategia constituye «el proceso por el cual los fines estdn relacionados con
los medios, las intenciones con las capacidades y los objetivos con los recursos».
Paul Kennedy (1991: 5) sostiene que «el punto decisivo de la gran estrategia
reside en la politica, es decir, en la capacidad de los lideres de la nacién de reunir
todos los elementos, ya sean militares o no militares, al servicio de la preserva-
cién y la mejora de los intereses de la nacién a largo plazo (esto es, en tiempos
de guerra y de paz)». A su turno, Thomas J. Christensen (1996: 7) la concibe
«como el paquete completo de politicas domésticas e internacionales diseniadas
para aumentar el poder y la seguridad nacional». Estas definiciones contienen, en
forma expresa o implicita, el «<nticleo duro» de los elementos que aparecen como
comunes a toda gran estrategia de una potencia: la posesién de cuantiosos recur-
sos de poder; la voluntad de emplearlos, en particular los instrumentos militares;
la existencia de amenazas que provienen esencialmente de naciones semejantes en
términos de poderio; el foco puesto en los temas de seguridad del Estado, que se
asienta en los supuestos realistas de las relaciones internacionales; la disposicién
a preservar o maximizar el poder; una proyeccién de alcance geografico global;
asf como un ambicioso sentido de misién sobre el papel internacional del pais
fundado en razones pricticas y morales: «ordenar el mundo», «asegurar el orden
establecido», «afirmar la primacfa», son algunas de las consignas que suelen acom-
pafar la configuracién de una gran estrategia por parte de los principales actores
del sistema mundial.

El tema de la gran estrategia segtin lo hemos presentado hasta aqui no ha
ocupado en América Latina, hasta tiempos recientes y en muy pocos paises,
un lugar significativo en el debate institucional, partidista o académico. El
concepto ha sido visto como simultdneamente lejano y ambiguo por aquellos
pocos que, dentro y fuera del Estado, han mostrado interés en el asunto. Un
relevamiento exhaustivo de libros, ensayos, revistas académicas, documentos
publicos, anales legislativos, peridédicos y pdginas web muestra, en cada pais
de la regidn, la exigua produccién cientifica o politica, civil y militar sobre
el tema. Si en algin momento existié un esbozo de reflexién en torno a algo
préximo a lo que se define comdnmente como gran estrategia, ello ocurrié
desde mediados de los sesenta hasta finales de los setenta en ciertos paises,
en el marco de regimenes autoritarios y al calor de las visiones geopoliticas
tipicas de algunos estrategas militares. Ni siquiera el fin de la Guerra Fria
atrajo a intelectuales o funcionarios al estudio o discusién sobre el tema. En
escasos nichos universitarios, y en el contexto de determinados cursos sobre la
politica mundial después del 11 de septiembre de 2001, se comenzé a incluir
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bibliografia referida a las grandes estrategias de los paises centrales o emergentes,
elaborada principalmente en Estados Unidos, sin que ello se tradujera en un
mayor interés en abrir el debate académico sobre una cuestién pricticamente
ignota para la opinién publica.

Sin embargo, es posible pensar en la existencia de una gran estrategia de
América Latina si esta se concibe en una clave distinta. No como un paquete
articulado de politicas orientadas a un fin estratégico superior, sino como un
principio ordenador de la accién externa de paises de la regién que permane-
ce constante a pesar de los cambios en el «entorno estratégico», tanto en el
plano global como regional. La definicién de «gran estrategia» que propone
Hal Brands (2012: 3) expresa esta forma de aproximarse al tema desde la
éptica que proponemos. Seglin este autor, una gran estrategia es una «teorfa»
o «légica» que «vincula los mds altos intereses de un pais a sus interacciones
cotidianas con el mundo». En un sentido bastante similar, Stephen G. Brooks,
G. John Ikenberry y William C. Wohlforth definen una gran estrategia como
«un conjunto de ideas para desplegar los recursos de una nacién para alcanzar
sus intereses a largo plazo» (Brooks ez a/. 2012: 11). Se trata, en ambos casos,
de lo que David Pratt (2008) ha llamado una «construccién intelectual» que
sirve de gufa a la conducta internacional de un pais o regién con el fin de pre-
servar o alcanzar determinados intereses que se definen como fundamentales.
Asi, y desde este punto de vista, nos parece evidente que América Latina ha
contado por mds de cien afios con dos grandes estrategias —es decir, «légicas»—
que sefalan caminos a transitar para lograr metas axiomdticas de la politica
exterior. A diferencia de lo que sucede en paises como Estados Unidos, estas
no han sido codificadas en documentos oficiales y hasta carecen de nombre: las
llamaremos la «légica de la autonomfa» y la «ldgica de la aquiescencia». Ambas
grandes estrategias se fundan en la condicién subordinada de América Latina en
el sistema internacional, que consideramos un rasgo estructural. Cabe subrayar
que, junto a Richard Rosecrance y Arthur Stein (1993: 13), asumimos que las
grandes estrategias «exigen el compromiso, la extraccién y la movilizacién de los
recursos societales». Ademds, y al igual que Kevin Narizny (2007: 1), entende-
mos que las politicas especificas que se derivan de las dos 16gicas mencionadas
tienen «diferentes implicaciones distributivas, beneficiando a algunos grupos
e imponiendo costes sobre otros». Finalmente, es preciso sehalar también que
América Latina no es un actor internacional; en consecuencia, cuando habla-
mos de las grandes estrategias de la regién hacemos referencia a las dos légicas
que han orientado las politicas exteriores de los paises del drea, a pesar de las
notables diferencias apreciables entre ellos. También vale aclarar que un mismo
pais puede haberse regido en distintos momentos de su historia tanto por la
légica de la autonomia como por la de la aquiescencia.
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Dedicamos la siguiente seccién a precisar conceptualmente las dos légicas, iden-
tificando sus elementos constitutivos y su «nicleo duro». Ademds, trataremos bre-
vemente dos temas que ayudan a completar nuestro andlisis de la gran estrategia
de América Latina: 1) lo que denominamos «pequefias grandes estrategias» latinoa-
mericanas, con el propdsito de dar cuenta de légicas mds acotadas que han servido
de gufa a los enfoques y politicas de paises de la regién hacia las naciones vecinas
y en materia de seguridad; 2) lo que parece despuntar como una primera gran
estrategia de un pais latinoamericano: el caso de Brasil. En la seccién subsiguiente
nos ocuparemos de la prictica de las légicas de la autonomia y de la aquiescencia
apelando a numerosos ejemplos. Cerraremos el trabajo con una conclusién de
naturaleza conceptual.

Las logicas latinoamericanas

La légica de la autonomia ha sido la mds practicada en América Latina, la que
ha contado con mayor apoyo y legitimidad, y la que ha sido mds afin a la identidad
de la mayoria de las fuerzas politicas y sociales latinoamericanas. Esta equivale, por
su centralidad, a la estrategia de contencién del comunismo desplegada por Estados
Unidos en la Guerra Frfa, al tiempo que la supera en extensién temporal. Cobra vida
a fines del siglo x1x, se fortalece en los afios de la disputa Este-Oeste, pierde impor-
tancia relativa y sufre modificaciones en la década de los noventa, y resurge con viejos
y nuevos contenidos a partir de los inicios del siglo xx1. A pesar de su larga trayecto-
ria y las importantes variaciones que ha experimentado durante mds de un siglo, sus
elementos constitutivos —fines y medios preponderantes— persisten, si bien con un
peso diferente segun circunstancias de tiempo y lugar. Sus fines son: el imperativo
del desarrollo econémico; la bisqueda de la paz; la extensién del alcance geogréfico
de las relaciones exteriores; la restriccidn del poder de las grandes potencias, parti-
cularmente de Estados Unidos; as{ como la construccién de un orden internacional
mds equitativo. Sus medios son: el regionalismo; la apelacién al derecho; el recurso
a los organismos internacionales, y el empleo de modalidades de soff power. Ademds
de estos elementos, que operan como ejes centrales de la politica exterior, la légica
de la autonomia ha tenido un papel constitutivo relevante en la toma de conciencia
de la situacién de dependencia de la regién, en su «autoafirmacién» (self-assertion)
y en el proceso de formacién de una identidad latinoamericana.

En la préctica, la l6gica de la autonomia derivé en cuatro opciones estraté-
gicas principales a las que recurrieron los paises latinoamericanos por mds de
cien afos: el equilibrio blando (soft balancing), la diversificacidn, el repliegue y
la unidad colectiva. El soft balancing (Pape, 2005) consiste en la utilizacién de
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las instituciones internacionales y de instrumentos legales y diplomdticos para
frustrar o restringir el uso abusivo del poder y las acciones agresivas de las gran-
des potencias, asf como para defender o hacer valer intereses propios. La diver-
stficacién procura multiplicar los lazos externos con el objeto de contrarrestar y
compensar la dependencia de una sola contraparte altamente dotada de recursos
y con gran capacidad de influencia. El repliegue (Schroeder, 1994) implica la
resistencia a asumir compromisos de naturaleza militar, a integrar alianzas bélicas
o a participar en conflictos externos o disputas diplomdticas extrarregionales que
pudieran generar altos costos o el involucramiento en asuntos internacionales
considerados ajenos a los intereses nacionales. Finalmente, la unidad colectiva
(Smith, 2000) busca aumentar la integracién, cooperacién y concertacién entre
los paises latinoamericanos con el propésito de aunar fuerzas y robustecer la
capacidad de negociacién individual y grupal. Estas cuatro opciones, propias de
paises medios y pequefios, ponen de manifiesto que la gran estrategia de la que
proceden tiene un «ntcleo duro» diferente al de las grandes potencias: limitados
atributos de poder, especialmente en el plano militar; amenazas a la seguridad o
estabilidad en condiciones de fuerte asimetria; énfasis en el desarrollo econémico;
compromiso con el derecho, los regimenes y las instituciones internacionales; un
alcance geogréfico mds estrecho que el de los poderes centrales; y voluntad de
modificar el orden internacional tanto por razones préicticas como morales.

Junto con la gran estrategia de la «légica de la autonomia» ha persistido en
la regién, como gran estrategia secundaria, la «4gica de la aquiescencia». Al
igual que la primera, resulta de la condicién subordinada de América Latina en
el sistema internacional y de la pertenencia del pais o paises que la practican al
drea de influencia de Estados Unidos; pero en este caso se consiente y asimila,
implicita o explicitamente, esta condicién. Sus elementos constitutivos se han
preservado en el tiempo y se han revelado en diferentes contextos geogréficos
y en distintas coyunturas. Sus principales fines son: lograr el apoyo de Estados
Unidos para obtener dividendos materiales o simbdélicos en contrapartida por la
deferencia; construir un marco de convivencia estable con Washington confiando
en su autorrestriccién; y contar con su proteccién para sostener la coalicién en
el poder. Los medios utilizados son diversos y pueden abarcar desde los militares
(por ejemplo, la participacién en intervenciones armadas) hasta el uso de insti-
tuciones internacionales para responder a los intereses de Estados Unidos (por
ejemplo, votaciones a su favor en foros internacionales). La opcidn estratégica
proverbial que deriva de la légica de la aquiescencia es el acoplamiento. Ello
implica la aceptacién del statu quo internacional; el plegamiento a los intereses
estratégicos vitales de Estados Unidos, tanto en el 4émbito global como continen-
tal; y la no adhesién a esquemas de integracién regional profunda que puedan
afectar el vinculo estrecho con Washington.
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Desde finales del siglo xx, y junto con las légicas de la autonomia y de la
aquiescencia, los paises de la regién han desarrollado lo que llamamos «pequefias
grandes estrategias» para distinguirlas de las dos anteriores. Estas se caracterizan
por lo siguiente: su alcance geogrdfico se limita a las naciones vecinas o a una
subregién de América Latina; su fuente son las disputas fronterizas o la com-
petencia por la influencia en una subregidn; sus objetivos son la defensa de un
territorio o el mantenimiento o expansién de la influencia; y su foco estd puesto
en las amenazas a la seguridad que provienen de un pais o paises préximos.
Estos aspectos constituyen el «ntcleo duro» de las pequefias grandes estrategias
de América Latina; para alcanzar sus propdsitos los paises han optado, segin
momentos especificos y de acuerdo con los recursos disponibles, por el equili-
brio interno y/o externo (internal andfor external balancing) (Waltz, 1979), el
juego pendular (Bizzozero, 2003), la neutralidad subregional (Gutiérrez, 1956),
la mediacidn, el arbitraje y, de modo excepcional, la guerra. Sobre este dltimo
aspecto cabe sefialar que los paises de la regién han estado dispuestos a emplear
solo como ultimo recurso el poder militar en sus conflictos con los vecinos. En
este sentido, y en cualquier comparacién de largo plazo, el indice de enfrenta-
mientos bélicos interestatales en América Latina es sustancialmente menor al de
otras 4reas del mundo (Kacowicz, 1998; Dominguez ez al., 2003).

Las pequefias grandes estrategias de América Latina han procurado respon-
der, en lo fundamental y especialmente durante la Guerra Fria, a situaciones y
procesos de naturaleza vecinal; es decir, han sido concebidas y desarrolladas para
afrontar retos y amenazas locales con independencia de las dindmicas propias
del juego de poder global de los grandes poderes. Sin embargo, su puesta en
préctica tuvo un impacto directo e importante en el despliegue de las opcio-
nes estratégicas vinculadas a las Iégicas de la autonomia y la aquiescencia y, en
consecuencia, en las relaciones de la regién con el resto del mundo, en parti-
cular con Estados Unidos. Las disputas territoriales y las rivalidades para ganar
espacios de influencia fortalecieron identidades nacionales excluyentes, asi como
también fuertes recelos, que obstaculizaron o impidieron la realizacién de la
opcién unidad colectiva y, en menor medida, el equilibrio suave (soff balancing).
Incluso la idea misma de la autonomia fue empleada para alentar sentimientos
nacionalistas respecto a los vecinos. Al mismo tiempo, las rivalidades dentro de
la regién acentuaron las preferencias de ciertas elites por el acoplamiento con el
fin de lograr equilibrios subregionales, desalentar ambiciones expansionistas o
entorpecer potenciales liderazgos. En ambos casos, la gran estrategia perdedora
fue la 16gica de la autonomia.

Finalmente, corresponde hacer una breve referencia a los casos de Cuba y
Brasil. El primero, después de la revolucién de 1959, constituye un ejemplo
peculiar de conducta internacional cercana a una gran estrategia por tres razones
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principales. En primer lugar, por su semejanza parcial con las grandes estrate-
gias de las potencias: el acento en la supervivencia y la seguridad del Estado; la
voluntad de emplear recursos mds alld de su geografia cercana; el uso activo de
instrumentos militares en la politica exterior; y una ambiciosa misién en los
asuntos internacionales («promover la revoluciény, «liberar a los pueblos», «lograr
un mundo justo»). En segundo término, por su cardcter paraddjico: mientras
procuraba ser un arquetipo de autonomia vis a vis con Estados Unidos, Cuba
era, simultdneamente, un ejemplo de aquiescencia en relacién con la Unién
Soviética. Y en tercer lugar, por el alcance temporal de la gran estrategia cubana,
ya que desde finales de la Guerra Fria la proyeccién de influencia y la capacidad
de accién internacional de La Habana se vieron gradualmente acotadas.

Por su parte, Brasil constituye el inico caso en el que, tanto externa (Brands,
2010; Guedes da Costa, 2010; Morales Castillo, 2011) como internamente (De
Almeida, 2013; Da Silva, 2007; Pinheiro Guimaraes, 2010), ha aparecido en
los dltimos afios un interés creciente sobre la eventual configuracién de una
gran estrategia en el sentido convencional y tipico de las grandes potencias. Ello
se debe a que la nacién sudamericana tiene una condicién tnica en América
Latina: la de ser un poder emergente con aspiraciones de liderazgo regional y de
proyeccién extrahemisférica. Este pafs tuvo un primer intento fallido de ascenso
al estatus de poder emergente a fines de la década de los setenta, bajo el impulso
del denominado «milagro brasilefo» y cuando fue considerado por el presidente
Richard Nixon el «pais llave» de América Latina. Entonces, el escenario mundial
y regional no era propicio para concretar esa aspiracion. La Guerra Fria imponia a
Brasil —y a otros eventuales aspirantes a potencia desde el Sur— mdrgenes estrechos
de maniobra externa. Al mismo tiempo, el dilema de seguridad con Argentina le
impedia proyectarse con holgura en el plano extrarregional, pues siempre debia
ponderar su flanco vecinal antes de desplegarse en el dmbito global. Por otra
parte, y a pesar de los esfuerzos internos para industrializar el pafs, la economia
dependia fundamentalmente de la produccién de bienes primarios con bajos
precios internacionales. Paralelamente, alternaba frecuentes ciclos de auge y caida
en los que el fenémeno inflacionario terminaba restringiendo el crecimiento y
produciendo inestabilidad. Cabe remarcar también que Brasil estaba bajo un
régimen autoritario y tenfa notables niveles de pobreza.

El intento reciente de elevacion de Brasil en la jerarquia internacional se da
en un marco externo, regional e interno bien distintos. En un escenario de mul-
tiples polaridades mundiales, el espacio de accién de paises intermedios como
Brasil tiende a aumentar de manera significativa. Las vacilaciones e indolencias
de Estados Unidos en su relacién con América del Sur, unidas a su creciente
pérdida de centralidad relativa para Brasil, también operan en el mismo sentido.
Por otra parte, el fin de las hipétesis de conflicto reciprocas con Argentina hace
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que Brasilia ya no deba cuidar sus espaldas cuando se proyecta fuera de la regién.
El auge de Asia, los altos valores de los bienes primarios y el adecuado manejo
de la inflacién ofrecen al pais buenas oportunidades para el crecimiento econé-
mico. Brasil cuenta asimismo con credenciales adicionales para presentarse como
un «jugador» confiable y creible en la politica internacional: es una democracia,
tiene instituciones algo mds sélidas que antafio y ha logrado avances importantes
en la lucha contra la pobreza. Asi, la comparacién con los afios setenta posibilita
aseverar que la probabilidad de éxito de Brasil como potencia emergente sea mds
alta que en el pasado. Sin embargo, el alcance de tal condicién no estd plenamente
asegurado: el pafs afronta severos desafios internos, entre los que destacan la des-
igualdad persistente, al auge del crimen organizado, la falta de competitividad y
la reprimarizacién de su economfa. En este marco, ha surgido recientemente un
gradual y limitado debate interno en clave de una gran estrategia para una potencia
emergente, pero en el que sigue ocupando un lugar de predominio el imperativo
del desarrollo econémico bajo el paraguas de la 16gica de la autonomifa.

La practica de las logicas dominantes

Los paises latinoamericanos emplearon el equilibrio suave, la diversificacion,
el repliegue, la unidad colectiva y el acoplamiento en cuatro etapas que dividimos
del siguiente modo con el propésito de hacer mds claro nuestro argumento: desde
finales del siglo x1x hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial; la Guerra Fria; la
década de 1990; y la primera parte del siglo xxi.

Primera etapa

A finales del siglo x1x y hasta la década de 1930, América Latina recurrié
principalmente al equilibrio suave para resguardar su soberania externa y la igual-
dad juridica de los estados frente a las amenazas de intervencién de las grandes
potencias y las acciones de fuerza de Estados Unidos. Los medios elegidos fueron
la creacién de doctrina y la diplomacia multilateral. Los casos mds destacados
fueron los aportes de las doctrinas Calvo (1868), Drago (1902), Tobar (1907),
Carranza (1917) y Estrada (1930); la accién diplomdtica desplegada en defensa
del principio de no intervencién tanto en las conferencias panamericanas como
en la Sociedad de las Naciones; y la participacién en el Comité Consultivo de
Jurisconsultos (antecesor del Comité Juridico Interamericano), establecido en
1906, y en el Tribunal Permanente de Justicia Internacional (antecesor de la
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Corte Internacional de Justicia), creado en 1921. La opcién de la diversificacion
estuvo fuertemente condicionada por el modo de insercién de América Latina en
la economia internacional. Las relaciones exteriores se concentraron en Estados
Unidos y Europa, principalmente en el Reino Unido, Alemania, Francia y los Paises
Bajos. No obstante, los paises del Cono Sur tuvieron mds margen de maniobra
para ampliar sus vinculos comerciales y financieros con las grandes potencias de
la época (Rapoport y Madrid, 2002). La opcién repliegue se manifesté en las dos
grandes guerras mundiales mediante la prictica de la neutralidad y la promocién de
la paz. Solo Brasil en la Primera Guerra Mundial y México y Brasil en la Segunda
Guerra Mundial enviaron efectivos de combate al teatro del conflicto. Asimismo,
a través del impulso del canciller de Argentina, Carlos Saavedra Lamas, se suscribi6
el Tratado Antibélico de No Agresién y Conciliacién en 1933. La unidad colectiva
fue una idea incipiente antes que una opcién estratégica, que se expresé en varios
escritos y discursos que convocaban a la unién de América Latina. Su préctica se
vio constrefiida por distintas dindmicas nacionales, regionales y mundiales. Como
senala Francisco Orrego Vicufa (1984: 471), el inicio del panamericanismo y el
creciente despliegue de la proyeccién de poder de Estados Unidos en la regién con-
dujeron a «un modelo politico desintegrativo que harfa imposible la coordinacién
buscada en funcién de los objetivos de la identidad y la autonomia.

El acoplamiento se utilizé para satisfacer objetivos que establecieron las elites
gobernantes, aunque también resulté de situaciones de estrecha dependencia de
Estados Unidos o de conductas de Washington que no dejaron muchas alter-
nativas a las naciones afectadas. El pais que mds acompané a la potencia norte-
americana —particularmente en temas de guerra y paz— en la primera mitad del
siglo xx fue Brasil, hasta tal punto que Bradford Burns (1966) llamé a la relacién
entre Washington y Brasilia una «alianza no escrita». Entre el fin de la Primera
Guerra Mundial y comienzos de la década de los afios veinte, Uruguay fue, segtin
Dante Turcatti (1981), el pais latinoamericano mds «filoestadounidense». El can-
ciller y mds tarde presidente Baltasar Brum (1919-1923) reconocia el valor del
panamericanismo; sugerfa retomar la Doctrina Monroe y constituir una alianza
interamericana en torno a ella; promovia la solidaridad continental; y proponia
establecer una liga americana, una suerte de Sociedad de las Naciones de dmbito
regional. A raiz de la explotacién petrolera, y en particular durante la dictadura
de José Vicente Gémez (1908-1935), la dependencia de Estados Unidos con-
virtié a Venezuela en «tal vez, el mds “americano” de los paises suramericanos»
(Kelly y Romero, 2005). La Enmienda Platt de 1901, impuesta por el Congreso
estadounidense a la Constitucién de Cuba, condujo a varios gobiernos cubanos,
desde 1902 en adelante, a apegarse estrechamente a los dictados de Washington.
Después de que Colombia perdiera Panamd en 1903, con el claro aliento de
Estados Unidos, y una vez terminadas las obras del canal, Marco Fidel Sudrez,
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canciller del Gobierno de José Vicente Concha (1914-1918) y luego presidente
del pais (1918-1921), acufié el lema respice polums; segtin esa férmula, Colombia
debfa mirar hacia Estados Unidos porque «el norte de nuestra politica exterior
debe estar all4, en esa poderosa nacién, que mds que ninguna otra ejerce atraccién
respecto de los pueblos de América» (Sudrez, 1966: 167). El respice polum sirvié
de gufa a la politica exterior colombiana durante varias décadas dando lugar a lo
que Gerhard Drekonja Kornat (1982) llamé una «relacién de partenaire.

Segunda etapa

Durante el periodo de la Guerra Fria, América Latina encontré mayores espa-
cios para poner en prdctica sus opciones estratégicas inscriptas en la légica de la
autonomia, aunque la consolidacién de la hegemonia de Estados Unidos en la
regién y la confrontacién Este-Oeste redujeron de manera importante, en parti-
cular hasta la década de los setenta, sus mdrgenes efectivos de accién internacio-
nal. Asimismo, la regién conté a partir de los afos cincuenta con un conjunto
de ideas-fuerza que dieron mayor sustento tedrico y empirico a la légica de la
autonomia. Desarrolladas en trabajos pioneros de la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL) y mds tarde en 4mbitos académicos, estas ideas tuvieron
gran impacto porque fueron, en palabras de José L. Romero (1992), «conciencia
de una situacién y motor de conductas». Entre ellas destacan las siguientes: que
el desarrollo econémico exigfa tanto politicas activas de industrializacién como la
integracién econémica regional o subregional para superar la estrechez de los mer-
cados internos; que el orden internacional era predominantemente negativo para
América Latina, tanto en el plano politico como econémico; y que la concertacién
y la accién multilateral eran indispensables para revertir la situacién periférica de
la regién. Desde esta dptica, el desarrollo econémico en el plano nacional y regio-
nal, la restriccién del poder de Estados Unidos en el plano hemisférico, asi como
la distensién del conflicto Este-Oeste en el plano global, fueron definidos como
condiciones necesarias para el ejercicio de la autonomia latinoamericana.

La creacién y desarrollo del sistema de Naciones Unidas (ONU) brindé a
América Latina un 4mbito formidable para el equilibrio suave, al igual que cana-
les para hacer causa comin en numerosos temas con paises periféricos de otras
regiones. Varios gobiernos del drea aprovecharon su pertenencia a este foro global
para defender el principio de no intervencién y para trabajar a favor de la desco-
lonizacidn, la no proliferacién de armas nucleares, el desarme, la distensién y la
constitucién de un nuevo orden econémico internacional. El repliegue se mani-
festd en la participacién en foros como el Movimiento de Paises No Alineados
y en la promocién —como en el caso de la Argentina— de posturas «terceristas»
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(Garza Elizondo, 1990). La diversificacidn, en particular desde los afios sesenta
en adelante, se expresé en el impulso a las relaciones «horizontales» con los paises
del Tercer Mundo y «diagonales» con Europa y el bloque de paises comunistas.
Algunas naciones, por ejemplo Brasil (Santana, 2003; Sombra Saravia, 1996) y
Cuba (Gleijeses, 2002; Falk, 1987), desplegaron una activa diplomacia africa-
na. Venezuela lideré en 1960 la conformacién de la Organizacién de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP), que incluyé a paises africanos y asidticos.
Varias naciones buscaron ampliar sus lazos militares, particularmente a través
de la adquisicién de armamento. Un ejemplo emblemdtico lo constituyé la
relacién entre la Unidn Soviética y Perd (Berrios y Blasier, 1991). A su vez,
diversos paises, generalmente pequefios en tamafio y con diferente orienta-
cién ideoldgica, lograron extender sus relaciones exteriores mediante prdcticas
tipicas de soft power; estos fueron los casos de Cuba en materia de asistencia
sanitaria (Feinsilver, 1993; Kirk y Erisman, 2009; Huish, Carter y Darnell,
2013) y de Costa Rica en el campo de los derechos humanos (Brysk, 2005).
Panamd, mediante una combinacién asertiva de equilibrio suave y diversifica-
cién, logré recuperar su canal a través de un intenso proceso de negociaciones
que tuvo lugar durante los mandatos de Omar Torrijos (1969-1982) y Jimmy
Carter (1977-1981) (Sdnchez, 2007; Méndez, 1976; Arauz y Pizzurno, 2003).
La unidad colectiva tuvo logros y frustraciones. Entre los primeros sobresalen
la Comisién Especial de Coordinacién Latinoamericana (CECLA) y del Grupo
de Contadora (y su Grupo de Apoyo), la primera por su contribucién a la con-
certacién de politicas y a la generacién de posiciones comunes durante los afios
sesenta; el segundo por su aporte diplomdtico a una salida menos cruenta de
la crisis centroamericana durante los ochenta. Ademds, la regién hizo esfuer-
Z0s asociativos importantes en materia econémica para incrementar su capa-
cidad de negociacién en el terreno productivo y comercial. Por ejemplo, en
1960 se crearon la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y
el Mercado Comun Centroamericano (MCCA); en 1969 se concreté el Pacto
Andino; en 1973 se conformd la Comunidad del Caribe, y en 1975 se constituyd
el Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe (SELA). El fallido Consenso
de Cartagena, de mediados de los ochenta, destaca entre los fiascos de la unidad
colectiva dado que no alcanzé a articular una postura regional comun en el tema
de la deuda externa. El Grupo de Rio, heredero de Contadora y Cartagena, y
convertido desde finales de la década de los ochenta en el principal espacio de
concertacién politica regional, oscilé entre el impetu y la pardlisis.

El acoplamiento se puso en prdctica durante periodos extensos, asi como
también por lapsos breves y en coyunturas especificas. Los ejemplos prolongados
son los de las dictaduras de Duvalier, Somoza, Trujillo y Stroessner en Haiti,
Nicaragua, Repuiblica Dominicana y Paraguay, respectivamente. Con menor
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grado de éxito, Banzer en Bolivia, Videla en Argentina y Pinochet en Chile pro-
curaron alinear fuertemente sus pafses a Estados Unidos. El anticomunismo
militante y la expectativa de un soporte permanente de Washington llevaron a
que los dictadores del 4rea acompanaran a Washington en cuestiones estratégi-
cas y ubicaran en un lugar marginal a la unidad regional. En el marco del respice
polum, Colombia envio tropas a la guerra de Corea en 1950-1953 y luego
proporciond efectivos a la fuerza de emergencia de la ONU en el conflicto
del Canal de Suez (Ramsey, 1967) en 1956. Brasil, acoplado a Washington
tras el golpe de 1964, liderd la fuerza interamericana que ocupé la Republica

Dominicana en 1965 (Gleijeses, 1978; Lowenthal, 1972).

Tercera etapa

La victoria de Occidente en la Guerra Fria y el avance de la globalizacién
en los noventa influyeron de manera decisiva en las dos grandes estrategias de
América Latina. La légica de la autonomfa comenzé a replantearse mientras cedia
su lugar dominante a la légica de la aquiescencia. Las ideas fuerza que habfan sus-
tentado a la primera durante los afios de la Guerra Fria se debilitaron, mds aun,
aparecieron en buena parte como obsoletas. Terminada la confrontacién Este-
Oeste, el mundo se mostraba mds amable para con la regién y como una fuente
de oportunidades mds que de peligros. Ademds, Estados Unidos se presentaba
ante el mundo como un victorioso benevolente dispuesto a restringirse y a for-
talecer el multilateralismo. En el plano continental, notorias coincidencias entre
Estados Unidos y la mayoria de los gobiernos de América Latina en el campo de
la economia, la politica y la seguridad auguraban el desarrollo de una fase, acaso
inédita, de acercamiento y colaboracién en las relaciones interamericanas.

En este ambiente de tono predominantemente positivo, la opcién estratégica
de acoplamiento vivié su hora de apogeo en América Latina. El unipolarismo
y el triunfo de los mercados parecian no ofrecer otra alternativa. La posicién de
vanguardia la tomaron el México de Carlos Salinas de Gortari y la Argentina de
Carlos Menem. Con menos entusiasmo y combinando dosis diferentes de con-
viccidn y practicidad, también optaron por el acoplamiento la Bolivia de Gonzalo
Sénchez de Lozada, la Colombia de Andrés Pastrana, el Perd de Alberto Fujimori,
el Ecuador de Jamil Mahuad, el Paraguay de Juan Carlos Wasmosy, la Nicaragua
de Violeta Barrios de Chamorro, el Uruguay de Julio Marfa Sanguinetti, y El
Salvador de los gobiernos de la Alianza Republicana Nacionalista, entre otros. Sin
embargo, y por su poder relativo e identidad internacional, Brasil se acomodé al
nuevo contexto mundial y regional sin resignar a la idea de la autonomia, aunque
puso de manifiesto la necesidad de dotarla de nuevos contenidos y nuevas pricticas.
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Las voces mds relevantes de la Cancillerfa brasilefia de esta época sefialaron la
necesidad de transitar de la «autonomia por la distancia» a la «autonomfa de
la participacién» (Fonseca, 1998). Los supuestos que subyacian a esta propuesta
solo coincidfan en parte con los que sustentaban al acoplamiento. Si bien se reco-
nocfa la victoria de Occidente en la Guerra Fria y la necesidad de adaptarse a la
globalizacién, Brasilia nunca acepté la idea de una «nueva Romay; antes bien su
mirada estaba puesta en el proceso global de difusién del poder y la riqueza, en el
cual Brasil procuraria desempefiar un papel importante.

En toda la regién, las opciones estratégicas de la légica de la autonomia reci-
bieron el impacto del nuevo contexto. El equilibrio suave perdié su sentido
fundamental de restriccién de poder. Asimismo, y a tono con el espiritu de la
época, el principio de no intervencién se flexibilizd, varias naciones apoyaron
la injerencia humanitaria en el marco de la ONU y la promocién y defensa de
la democracia en el plano hemisférico, a través, por ejemplo, de la Resolucién
1080 de 1991 y la Carta Democridtica de 2001 de la Organizacién de Estados
Americanos. Paralelamente, algunos paises continuaron desplegando modalidades
de soff power: a los casos ya mencionados de Cuba y Costa Rica, se pueden sumar
los de Chile, Uruguay y Argentina. El primero a través de su promocién de la
seguridad humana (Barria, 2002); el segundo mediante su participacién en opera-
ciones de paz (Zubriggen, 2005); y el tercero en razén de su politica en el campo
nuclear. La diversificacién también perdié buena parte de su sentido original: de
opcién estratégica destinada a contrarrestar la dependencia de Estados Unidos,
pasé a adquirir un perfil casi puramente mercantil, en particular, en los vinculos
comerciales incipientes con Asia. México (1993), Chile (1994) y Pert (1998)
se incorporaron al Foro de Cooperacién Econémica de Asia Pacifico (APEC),
siendo Chile el pais que mds enfatizé los acuerdos de libre comercio como su
modo preferido de insercién internacional. La opcién del repliegue ya no tuvo la
fuerza del pasado: el final de la disputa Este-Oeste, la globalizacién econémica, el
regionalismo abierto y el avance de la democracia condujeron a su natural debi-
litamiento. La unidad colectiva también se vio limitada puesto que varios paises
procuraron relaciones mds estrechas con los triunfadores de la Guerra Fria que
con sus vecinos de América Latina. La iniciativa de integracién subregional mds
importante de esta etapa, el Mercado Comun del Sur (Mercosur) creado en 1991,
tuvo un sentido estratégico distinto para sus dos principales socios fundadores:
mientras Brasil acentuaba la dimensién politica del bloque, Argentina ponia el
acento en su potencialidad econédmica. A estas diferencias pronto se agregé el
proyecto de creacién del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) que se
impulsaba desde Washington. Argentina percibia el Mercosur como una via hacia
el ALCA mientras que Brasil lo consideraba una valla para frenar la iniciativa de

Estados Unidos.
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Cuarta etapa

Tras el 11 de septiembre, y con mds fuerza después de la invasién de Estados
Unidos a Irak en 2003 y en buena medida por el unilateralismo de la potencia
norteamericana y el surgimiento de nuevas coaliciones domésticas de corte
progresista en América Latina, renacid el interés por la autonomia (Russell
y Tokatlian, 2003; Bonilla, 2002; Bricefio Monzén, 2011; Tickner, 2003;
Quester Morales, 2003). El equilibrio suave recuperé importancia en la préc-
tica de un buen niimero de paises latinoamericanos y se manifesté tanto en
dmbitos multilaterales (la ONU, en especial) como a través del minilateralismo
(en los que se destaca la presencia activa de Brasil). La regién volvié a levantar
y defender el principio de no intervencién en ocasién de la segunda guerra
a Irak en 2003: tanto Chile como México, con gobiernos de signo politico
distintos, y en el marco de la ONU, no respaldaron un ataque sobre Bagdad
que no contara con una resolucién expresa que legitimara el despliegue militar.
Ello, sin embargo, no implicé la prescindencia frente a situaciones politicas y
humanitarias criticas como fue el caso de Haiti en 2004 (Heine y Thomson,
2011) y que derivé en el envio de la Misién de Estabilizacién de las Naciones
Unidas en Haiti (MINUSTAH), que conté con un importante contingente de
efectivos de diez paises de América Latina. Es también evidente que no siempre
ha existido una coincidencia entre los paises del drea en cuanto al empleo de
la fuerza: por ejemplo, en el caso de Libia en 2011, Colombia voté favorable-
mente y Brasil se abstuvo en cuanto al establecimiento de una zona de exclu-
sién aérea sobre el pais africano. Venezuela desafié incluso a Estados Unidos
recurriendo a lo que se llama «estrategias de nivelacién» (Kelley, 2005). Caracas
también desplegdé una modalidad de sof power mediante el ejercicio de lo que
Javier Corrales (2009) denomina «diplomacia del poder social», brindando
asistencia material de diverso tipo sin ninguna condicionalidad; ello extendié
la influencia regional y extrarregional de Venezuela durante el «chavismo»,
pero sin robustecer las arcas venezolanas o su democracia. La diversificacidn,
en el caso de Brasil, retomé sus componentes originales de compensacién en
su vertiente mds politica, pero también mantuvo para muchos paises su perfil
fundamentalmente mercantil. En el primer caso, cabe citar los acercamientos
de Venezuela a Rusia y China y las estrechas relaciones establecidas con Irdn
mediante la firma de numerosos acuerdos de cooperacién. La diversificacién en
un sentido politico ya no tiene el ojo puesto solo en Washington, es un juego
estratégico mds plural que apunta a ampliar el espacio de accién de paises de
América Latina en un escenario global en el que el Sur tiene mds presencia e
influencia que antafio. El ejemplo mds cercano en este sentido es el caso de

Brasil (Vigevani y Cepaluni, 2007), miembro del G4 (con Alemania, India
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y Japén), de IBSA (junto con India y Sudifrica) y de los BRICS (junto con
China, India, Rusia y Suddfrica). Pero hubo también varias experiencias que
usufructuaron la sensacién de «cambio de época». Un caso interesante, entre
varios otros, es el de Bolivia. En agosto de 2010, este pais acordé con Corea del
Sur un crédito de 250 millones de délares para la investigacién y el desarrollo
de las minas de litio del salar de Uyuni, donde se supone que se encuentra la
mitad de las reservas mundiales de ese metal. En un plano subregional, desta-
can las tres cumbres realizadas entre los paises de América del Sur y las naciones
de Africa (2006, 2009 y 2013) y entre las naciones de América del Sur y los
paises drabes (2005, 2009 y 2013). En un plano de alcance latinoamericano,
cabe mencionar el Foro América Latina y Asia del Este que ha tenido seis
encuentros desde 1999. En el caso de la diversificacién mercantil, sobresale el
incremento notable y masivo del comercio con Asia, en general, y con China,
en particular; la presencia en foros como el G20 (en el que participan México,
Brasil y Argentina); la Alianza del Pacifico integrada por Colombia, Chile,
México y Pert; y la realizacién de seis cumbres empresariales entre los paises
de América Latina y el Caribe y China. En la bisqueda de mayor comercio
e inversién, la Reptblica Dominicana en 2006, El Salvador en 2008 y Costa
Rica en 2010 abrieron sus correspondientes embajadas en la India. Paraguay,
el dnico pais suramericano que mantiene relaciones con Taiwdn, abrié en
Shanghdi su primera oficina comercial en la Repuiblica Popular China. La
unidad colectiva tuvo asimismo nuevas y multiples expresiones: la creacién
de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA, 2004),
la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR, 2008) y la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC, 2011) son los ejemplos m4s
importantes de una nueva y heterogénea arquitectura de espacios asociativos.
En este contexto, el repliegue siguié perdiendo significacién.

El acoplamiento se expresé mediante la participacién militar de Honduras,
El Salvador, Nicaragua y Repuiblica Dominicana en la «coalicién de voluntarios»
(coalition of the willing) liderada por Estados Unidos en la segunda guerra de Irak
de 2003, al tiempo que Colombia y Panamd dieron su apoyo diplomdtico a la
invasién. Otros tres paises de la regién —Bolivia, Ecuador y Uruguay— tuvieron
reacciones ambiguas frente a la accién de Washington. Asimismo, se hizo mds
evidente la cercania de los vinculos de México (Gonzdlez, 2012) y Colombia
con Estados Unidos, aunque ambos paises preservaron —en especial, en el dltimo
bienio— su interés por «compensarlos» a través, por ejemplo, de sus relaciones
con América Latina y Asia Pacifico. A su turno, la Iniciativa de Seguridad de la
Cuenca del Caribe y la Iniciativa de Seguridad Regional para Centroamérica,
ambas en materia de lucha contra las drogas, reforzaron el acercamiento de las
naciones centroamericanas y caribenas a Estados Unidos.
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Conclusion

Desde finales del siglo x1x hasta nuestros dias, la cuestién de la gran estrate-
gia en América Latina se expresé en dos l6gicas, una dominante y otra secun-
daria, que han operado como principios ordenadores de la politica exterior
de los paises de la regién: la [6gica de la autonomia y la de la aquiescencia,
respectivamente. Por su larga duracién, ambas experimentaron variaciones en
sus contenidos y préctica, pero sus fines y medios constitutivos han perma-
necido altamente constantes. Los ejemplos que hemos citado muestran sin
lugar a dudas que la 16gica de la autonomia ha sido la mds empleada, la mds
extendida en el tiempo y en el espacio geogrdfico de la regién, y la que ha
contado con los niveles mds altos de legitimidad. Por el contrario, la légica
de la aquiescencia alcanzé a menos paises, fue utilizada de modo esporddico o
intermitente por paises grandes y medianos de la regién y en forma prolongada
y persistente dnicamente por los paises pequefios, fuertemente dependientes y
cercanos a Estados Unidos, con la sola excepcién de Colombia, que adopté esta
gran estrategia por varias décadas siguiendo el dictado del respice polum. Para
Centroamérica y el Caribe insular la aquiescencia es casi un destino, mientras
que para el resto constituye una opcién. Por ejemplo, México parece haberse
inclinado definitivamente por la légica de la aquiescencia a partir de la década
de los noventa, abandonando asf su tradicional adscripcién a la autonomifa. Tras
la crisis hiperinflacionaria de finales de los ochenta y en la inmediata posguerra
fria, Argentina opté de forma ostentosa por la aquiescencia para regresar con
entusiasmo a la autonomfa en 2002 tras una nueva crisis doméstica. Por su
gran tamafo, lejania de Estados Unidos y posicidn relativa en la regién, Brasil
ha sido capaz de dotar a la autonomia de contenidos propios en la medida que
fue escalando posiciones en el sistema internacional. Circunstancias internas
traumdticas ocasionadas por acciones de Estados Unidos como, por ejemplo,
la pérdida de territorio, pueden producir respuestas opuestas. Colombia perdié
Panamd y opté por la aquiescencia mientras que México, que fue privado de la
mitad de su territorio en la guerra con Estados Unidos, hizo de la autonomia
hasta los afios noventa una condicién de su supervivencia como nacién y de la
defensa de su identidad latinoamericana. Finalmente, cabe destacar que cuan-
do los paises pequefos y cercanos a Estados Unidos procuraron optar por la
autonomia, generalmente después de experimentar revoluciones internas (por
ejemplo, Cuba, Granada o Nicaragua), pagaron un precio muy alto impuesto
por Washington.

Como indicamos, cada gran estrategia tiene opciones estratégicas que la carac-
terizan: el equilibrio suave, la diversificacién, el repliegue y la unidad colectiva
corresponden tipicamente a la légica de la autonomia, y el acoplamiento a la de
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la aquiescencia. Sin embargo, este rasgo no las hace necesariamente excluyentes.
En la prictica se han solapado, particularmente en situaciones de crisis o cuando
estdn en juego intereses sensibles o que pueden producir importantes fracturas
domésticas. México, por ejemplo, recurrié al equilibrio suave en el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas para oponerse a la intervencién armada en Irak
en 2003 a pesar de las fuertes presiones de Estados Unidos.

Estos ejemplos ayudan a aclarar un punto importante: la aquiescencia no
implica plegamiento absoluto ni sumisién a una gran potencia. Histéricamente
y hasta la actualidad, el lugar del «otro» de la aquiescencia ha sido ocupado por
Estados Unidos para el conjunto de la regién y solo por la Unién Soviética para
Cuba, desde la década de los sesenta hasta el fin de la Guerra Fria. La asimetria
de poder y la identidad «surena» de América Latina son factores estructurales
que restringen un acoplamiento rout court. Estos limites, como lo marcamos
en el caso de Colombia, se observan con toda claridad en las votaciones en la
Asamblea General de la ONU donde los paises de América Latina muestran un
perfil de coincidencias con Estados Unidos mucho menor que el de las naciones
europeas. Mds aun, la aquiescencia puede involucrar con frecuencia el tipo de
conductas que Puig (1980) denominara «dependencia nacional», entendiendo
por ello que los gobernantes racionalizan la asimetria y se trazan objetivos para
lograr el mdximo beneficio de la situacién de dependencia, con la pretensién de
alcanzar mérgenes de accién auténoma en el futuro. Este punto nos remite a un
aspecto central de la aquiescencia, el de la voluntad de los estados a plegarse a
una gran potencia. No siempre ella obedece a los intereses de pequenas elites que
procuran satisfacer intereses egoistas, la aquiescencia puede conducir en ocasio-
nes a satisfacer intereses mds amplios de seguridad o a impulsar el crecimiento
econémico. Tal como hemos sefialado, la aquiescencia puede constituir la tinica
gran estrategia viable para ciertos paises.

A su vez, la autonomia no implica oposicién sistemdtica a una gran poten-
cia. Supone, en lo mds bdsico, diferencia de intereses en un marco de asimetria.
La autonomia tampoco excluye que se compartan ciertos intereses: puede darse
el caso de acciones auténomas que muestren al mismo tiempo un elevado
nivel de coincidencias con el mds poderoso. Por ello, y al igual que en el caso
de la aquiescencia, los componentes pragmdticos antes que los ideoldégicos
son lo que predominantemente han llevado a los paises a inclinarse a favor
de una u otra gran estrategia. Los componentes ideolégicos han tenido un
papel importante en los casos de gobiernos revolucionarios (la Cuba de Fidel
Castro) o fuertemente revisionistas (la Venezuela de Chdvez o la Bolivia de
Evo Morales) en los que el «otro» de la autonomia adquiere habitualmente
el lugar del «enemigo», una imagen que, ademds, es funcional para aglutinar
fuerzas domésticas.
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Durante el periodo que abarca este trabajo, la 16gica de la autonomia ha expe-
rimentado variaciones importantes. En la primera etapa, su eje fue la defensa del
principio de no intervencidn, tuvo un cardcter fundamentalmente defensivo,
empled el equilibrio suave como opcién estratégica preferida y se dirigié a las
potencias europeas y a un ascendente Estados Unidos. En los afios de la Guerra
Fria, combiné prdcticas ofensivas y defensivas y una compleja amalgama de
nacionalismo, reformismo, desarrollismo, estatismo y regionalismo cerrado que
tuvo expresiones diferentes e intensas a lo largo y ancho de América Latina. La
visién predominantemente negativa del orden mundial y el temor a la expansién
de la hegemonfa estadounidense en el continente llevaron a definir la autonomia
por oposicién al otro, estableciendo distancias, poniendo escudos y procurando
la autosuficiencia. En esta clave, la regién utilizé en plenitud las cuatro opciones
estratégicas propias de la I6gica de la autonomia. El «otro» de la autonomia fue
claramente Estados Unidos.

En la década de los noventa, el fin de la Guerra Fria, la expectativa de
que el nuevo orden internacional traerfa nuevas oportunidades de insercién
y la creencia de que Estados Unidos harfa un uso benigno de la unipolaridad
fomentaron una redefinicién incipiente de la autonomia y, por consiguiente,
de sus opciones estratégicas, que se flexibilizaron, debilitaron o languidecieron;
tales fueron los casos del equilibrio suave, de la diversificacién como «com-
pensacién» o del repliegue, respectivamente. De la autonomia por oposicién
se fue transitando lentamente a una nueva forma de concebir la autonomia
que se acerca a la nocién que hemos denominado en otro trabajo «autonomia
relacional» (Russell y Tokatlian, 2003). Por ella entendemos una participacién
activa, comprometida y responsable en los asuntos mundiales, sobre todo en
la elaboracién de normas y regimenes internacionales tendientes a facilitar la
gobernabilidad global y regional. Esta nocién de la autonomfa implica una
adaptacién del concepto a cuatro dindmicas fundamentales, dos sistémicas y
dos propias de América Latina: la difusién del poder y la riqueza, y la globali-
zacién entre las primeras; la democratizacién y la creciente interdependencia
regional, entre las segundas. Las dos dindmicas globales amplian objetivamen-
te los mdrgenes de accién internacional de la regién al tiempo que le exigen
mayores responsabilidades y compromisos externos. Por su lado, la marcha de
la democracia, pese a ser despareja, ha posibilitado avances notables en materia
de cooperacién y concertacién en América Latina, en particular en América del
Sur. A su vez, la interdependencia ha creado un vasto territorio de intereses y
aversiones comunes que requieren formas nuevas de accién colectiva dentro de
la regién y de cooperacion selectiva con actores extrarregionales.

Desde finales de la década de los noventa y en particular a partir del comienzo
del siglo xx1, la nocién incipiente de autonomia relacional ha sido surcada por
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el retorno en ciertos paises a la idea de la autonomia por oposicién en respuesta
a sucesos externos (por ejemplo, el unilateralismo de Estados Unidos en los afios
de G. W. Bush o la crisis financiera de 2008, con epicentro en Estados Unidos) o
internos (por ejemplo, graves crisis domésticas —Argentina— o situaciones de alta
inestabilidad —Bolivia y Ecuador—). En estos casos se observa un cambio impor-
tante respecto del destinatario de la autonomfa. Ademds de Estados Unidos, se
incluyen agencias estatales de paises de Occidente e instituciones internacionales
—el caso emblemdtico del Fondo Monetario Internacional— que han favorecido
la «globalizacién neoliberal». Algunos de estos paises y otros mds cercanos a la
idea de la autonomia relacional también muestran preocupaciones sobre el cre-
ciente peso de China en la regién y sobre el modo de vinculacién con Beijing,
basado en las exportaciones de mercancias, que muestra los primeros signos de
agotamiento.

En este contexto, la légica de la autonomia se encuentra en una especie de
gran laboratorio en el que se debaten contenidos, formas de ejercerla y el «otro»
u «otros» de esta gran estrategia. Es probable que de este proceso surja una con-
cepcién de la autonomia fortalecida, con las particularidades esperables de una
regién heterogénea. Con estas diferencias y como en el pasado, la 1égica de la
autonomia seguird sirviéndose de sus opciones estratégicas tradicionales, salvo
el repliegue que no cabe en un sistema global cada vez m4s interdependiente.
La vigencia de estas opciones se sustenta en los altibajos del proceso de globa-
lizacidn, en la posibilidad siempre presente del uso abusivo del poder por parte
de las grandes potencias y en la difusién del poder global. El equilibrio suave
preserva su valor para restringir poder y participar en la creacién de normas e
instituciones internacionales; la diversificacién para reducir las vulnerabilida-
des y aprovechar las oportunidades externas; y la unidad colectiva para defen-
der la paz, ampliar las posibilidades de desarrollo y potenciar la capacidad de
negociacién. El uso de estas opciones vale tanto para quienes hoy conciben la
autonomia como un concepto relacional, como es el caso de Brasil, como para
los que vuelven a poner el énfasis en la autonomia por oposicién, como son los
paises del ALBA y, en menor medida, Argentina. También estardn disponibles
para paises que, como México y Colombia, consideran la autonomia como algo
del pasado: las tendrdn a su alcance y seguramente las usardn cuando estén en
juego intereses vitales. El mapa politico de la regién nos lleva a concluir que
estas tres formas de concebir la autonomia convivirdn en América Latina en
los préximos afios, no necesariamente en conflicto. Antes bien, cabe pensar
que de su cruce inevitable resulten formas y modos mds ricos de concebir la
autonomia y de llevarla a la prdctica.
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