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Una Aproximacién de élites en el Siglo XIX
The State and Regionalism in Latin America: An Elite-Approach during 19th-Century

Camilo Gonzalez and Fabio Sanchez

Los estudios tradicionales sobre regionalismo en América Latina se han centrado en el origen de las
organizaciones regionales del siglo XX, ignorando los procesos del siglo previo. Este articulo explica el
regionalismo hispanoamericano durante el ciclo de cumbres confederativas (1826-1865) desde la pers-
pectiva del Realismo Neoclasico. De esta manera, identificamos las variables sistémicas y domesticas que
incidieron en las politicas exteriores de América Latina con el objetivo de construir una confederacion
hispanoamericana. Paraddjicamente, la estrategia europea de instaurar el orden mondrquico influyé el plan
confederativo, pero la debilidad politica interna y la imposibilidad de movilizar recursos, determinaron el
fracaso de esta iniciativa regional.
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The mainstream studies on regionalism in Latin America have focused on the origins of 20th-Century
regional organizations, ignoring the background of regionalism’s processes during the previous century.
This paper explains the Hispano-American regionalism during the confederative period (1826-1865) under
the insights of Neoclassical Realism. Based on this framework, we identify systemic and domestic varia-
bles, which affected Latin American foreign policies in their aim of building a confederation. Paradoxically,
the European strategy to prompt a monarchical restoration in Latin America influenced the confederative
plan, but the internal political weakness and the impossibility of mobilizing resources determined the
failure of this regional initiative.

Keywords: Latin America; Regionalism; Foreign Policy; Diplomacy; State-Building; Neoclassical Realism

Introduccién
Con el final de las guerras de independencia (1815-1825),
el Estado en América Latina inicié un proceso de forma-

con el dominio de las tierras americanas. Sin embargo,
ninguno de los encuentros diplométicos dio como resul-
tado la creacién de una institucionalidad que permitiera

cién de instituciones estatales que se extendié hasta
finales del siglo XIX. Dicho proceso se vio afectado por
varios desafios a nivel sistémico y doméstico, tales como
la amenaza de potencias coloniales a la soberania de los
nuevos estados hispanoamericanos y la frecuencia de con-
flictos politicos entre las elites que en varias ocasiones
terminaron en sangrientas guerras civiles. En este esce-
nario, entre 1826 y 1865, se realizaron varias cumbres
diplomaticas con el objetivo de resistir continentalmente
a las pretensiones de los imperios europeos por hacerse
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a los nacientes Estados coordinarse ante las agresiones de
las potencias extranjeras.

Desde la incipiente literatura académica sobre las
relaciones internacionales en América Latina en el siglo
XIX, la ausencia de instituciones regionales ha sido
explicada como consecuencia de la intermitencia en
las amenazas externas (Bricefio Ruiz, 2014). Segun este
enfoque cuando los estados no percibieron amenazas
extranjeras, estos dejaron de lado la consolidacién de
instituciones regionales consagradas en los tratados.
No obstante, esta explicacién deja de lado las proble-
maticas domésticas de los estados como explicaciéon
de una profunda incapacidad para proyectarse a nivel
internacional.
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Al respecto, proponemos un andlisis desde el Realismo
Neocldsico (RNC) para identificar las dificultades sistémicas
y domésticas del naciente regionalismo latinoamericano
en el siglo XIX. La agresién externa de potencias coloniales
europeas causo la creacién de una identidad comun,
“regionalizando” la defensa de las soberanias nacionales.
Esto conllevé a que las politicas exteriores de los paises
latinoamericanos buscaran un modelo confederativo para
proteger sus soberanias. No obstante, tanto la percepcién
de debilidad de los estados constructores de region (region
builders), asi como la incapacidad de movilizar recursos
domésticos, truncé dicho propésito.

El documento se desarrolla de la siguiente manera.
Para analizar dicho fracaso del regionalismo latinoameri-
cano durante la primera mitad del siglo XIX utilizamos
el Realismo Neocldsico (RNC) como marco analitico para
identificar los factores sistémicos y domésticos que inci-
dieron en las Elites de Politica Exterior (EPE), formulado-
ras de la politica exterior (PE) de los Estados nacionales.
Luego, analizamos las cumbres hispanoamericanas entre
1826 y 1865 los motivos de dichos encuentros y sus
resultados. En la siguiente seccidn, estudiamos el rol de
América Latina dentro del Sistema Internacional y los
patrones transversales en su proceso de construccién de
Estado-Nacion. Posteriormente, identificamos las razones
por las cuales las politicas exteriores nacionales no se
alinearon hacia la propuesta confederativa. En las conclu-
siones se confirma el valor del RNC para el estudio de la
historia diplomatica latinoamericana.

Analisis desde el Realismo Neoclasico

Nuestro trabajo se encarga de develar la importancia
de los factores sistémicos y domésticos que incidieron
en los procesos de integracion regional latinoamerica-
nos del siglo XIX. Para ello, utilizamos el Realismo Neo-
clasico (RNC)' como guia tedrica que concibe la relativa
distribucién de poder en el sistema internacional como la
variable independiente (VI), a las limitaciones domésticas
y percepciones de las élites como las variables intervini-
entes (VII) y, a la politica exterior como la variable depen-
diente (VD) (Taliaferro, Lobell y Ripsman, 2009; Ripsman,
Taliaferro y Lobell, 2016). De acuerdo con Rose (1998), el
sistema internacional envia sefiales a los estados, quienes
luego elaboran politicas exteriores a partir de las percep-
ciones y los factores domésticos; para responder a los cam-
bios del sistema. De esta manera, el RNC busca explicar
por qué los estados desarrollan estrategias para alcanzar
diversos objetivos en la arena internacional.

Partiendo de lo anterior, la caracteristica definitoria
del RNC es el papel de las élites para movilizar recursos
domésticos con el fin conseguir resultados en materia de
politica exterior (Taliaferro, Lobell y Ripsman, 2009). Al
respecto Schweller (2006) ha argumentado que el éxito
de las estrategias de balance en el sistema internacional
ha sido fundamentalmente causado por la posibilidad de
extraccion de recursos de la sociedad por parte del Estado.
Varios ejemplos evidencian la importancia de la varia-
ble doméstica en el modelo explicativo del RNC, existen
investigaciones sobre: los planes defensivos de los poderes
europeos frente a Alemania en el periodo entre guerras
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(Schweller, 2004; Brawley, 2009); los factores domésticos
que influyeron en el estilo y la duracién de las interven-
ciones de Estados Unidos en Corea y Vietnam (Dueck,
2009); asi como también, la emulacién y las estrategias
defensivas de poderes emergentes y en ocaso (Taliaferro,
2006).

Lo anterior, resulta valioso para identificar la movili-
zacién de recursos domésticos de las élites latinoameri-
canas con el objeto de crear una confederacion, lo cual
fracasé por las amplias divergencias en sus preferencias,
asunto que concuerda con la concepcidn “genérica’ de
Estado propuesta por el RNC: “una variedad de entidades
politicas auténomas con diferente alcance geografico,
atributos internos, y capacidades materiales relativas
que coexisten e interactian en un ambiente anarquico”
(Taliaferro, Lobell y Ripsman, 2009, p. 26).

Desde su inicio el programa de investigacion del RNC
se ha hecho mas sofisticado para explicar procesos de
toma de decisiéon durante crisis, el comportamiento
de la politica exterior, modelos de comportamiento de
los estados, “la evolucion de la estructura del sistema
internacional” (Ripsman, Taliaferro y Lobell, 2016, p. 1)y,
adelantar investigaciones histdricas en perspectiva critica
(Mijares, 2015).

Diplomacia confederativa contra las agresiones
extranjeras

La historia diplomatica de América Latina en el siglo XIX
refleja una relacién parcial entre las agresiones externas y
la convocatoria de congresos diplomaticos.> Entre 1826 y
1865 se llevaron a cabo cuatro congresos que reunieron a
los gobiernos del continente para intentar construir una
confederacién hispanoamericana como respuesta a los
intentos de invasién por parte de potencias extranjeras,
especificamente Espafia y Francia con planes de recon-
quista y, Gran Bretafia con intereses comerciales (ver
Tabla 1).

El denominado periodo confederativo de la diploma-
cia continental inici6 con la convocatoria al Congreso
de Panama en junio de 1826. El gobierno de la Gran
Colombia?® invit6 a los gobiernos de Perti, México, a la
Federacién Centroamericana y a las Provincias Unidas del
Rio del Plata y Chile, a reunirse en el istmo con la inten-
cién de construir una liga de estados que hiciera frente
ante los intentos de Espafia de recuperar sus antiguas
colonias americanas. Sin embargo, los gobiernos argen-
tino y chileno se negaron a participar en las reuniones
por varias razones. Ambos gobiernos veian con recelo la
creaciéon de un ente supranacional, al que se opusieron
firmando un tratado defensivo para los paises australes
(Liévano Aguirre, 1978) vy, paralelamente, el gobierno
argentino estaba en guerra con el Imperio de Brasil por el
control de la Banda Oriental (Stoetzer, 1993).4

Como resultado de las deliberaciones se elaboré el
Tratado de Union, Liga y Confederacion Perpetua, fuente
de inspiracién de las cumbres hispanoamericanas pos-
teriores, el cual fundamenté tres instituciones. Primero,
la creaciéon de un modelo confederal donde los estados,
salvaguardando sus soberanias nacionales, se reunian y
consensuaban sus politicas exteriores alrededor de una
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Tabla 1: Congresos diplomaticos confederativos (1826—1865)

Cumbre Motivo Estados participantes

Panama La posibilidad de una reconquista espafiola apoya por  Gran Colombia, Pert, México y Federacién Centroamericana
(1826) la Santa Alianza

Limal Los planes de reconquista espafiola en Ecuador y Perd  Nueva Granada, Perd, Bolivia; Chile y Ecuador
(1846-48)

Santiago La invasi6n filibustera de Walker a Nicaragua Chile, Ecuadory Pert

(1856)

Lima II Guerra Hispano-Sudamericana Colombia, Chile, Bolivia; Ecuador, Perd, El Salvador y
(1864-65)  Segunda intervencién francesa en México Venezuela

Fuente: Elaboracion propia a partir de Bricefio Ruiz (2014) y De la Reza (2010a).

asamblea representativa. Segundo, establecié una politica
de defensa comun cuyo propésito era: “sostener en comun,
defensiva y ofensivamente si fuese necesario, la soberania
e independencia de todas y cada una de las Potencias con-
federadas de América contra toda dominacién extranjera”
(Lépez, 1993c).

Finalmente, sugirié la creacién de una institucion de
arbitraje para la solucién pacifica de los conflictos entre
estados, mediante el oficio de mediacidn de los gobiernos
miembros, y particularmente la institucién del possidetis
iuris de 1810 como criterio para la definicion de los
limites internacionales en la regién (Liévano Aguirre,
1978).

Posteriormente, en noviembre de 1846, el gobierno
peruano convoco a los representantes de Nueva Granada,
Ecuador, Bolivia y Chile, tras conocer los planes de
invasion del expresidente Juan José Flores al Ecuador. Este
pretendia apoderarse de Ecuador y Peru para crear un pro-
tectorado espafiol bajo la regencia del hijo de la monarca
espafiola Marfa Cristina de Borbén-Dos Sicilias (1829—
1840) (Bricefio Ruiz, 2014; De la Reza, 2014). Bajo estas
circunstancias, el Primer Congreso de Lima concluyé sus
deliberaciones con un tratado confederativo que retomaba
el espiritu del Congreso de Panamd de 1826. No sélo man-
tenia la politica de defensa comun basada en la asistencia
militar en caso de agresion externa, sino que perpetuaba
las instancias de mediaciéon para los conflictos internos
asi como también el establecimiento de un congreso de
plenipotenciarios (De la Reza, 2010b). Vale aclarar que una
de las principales novedades del Tratado de Confederacion
entre las Repuiblicas de Pert, Bolivia, Chile, Ecuador y Nueva
Granada fue establecer en su Art. 7° que la creacion de
nuevos estados estaria condicionada a que: “los Gobiernos
de las demas Republicas Confederadas, declaren expresa-
mente por si o por medio de sus plenipotenciarios en el
Congreso, no ser perjudicial dicho cambio a los intereses
y seguridad de la Confederacién” (Lépez, 1993b), en clara
alusion al fallido proyecto de Confederacién Peruano-
Boliviana (1836-1839), reafirmando asi la preeminencia
del principio de uti possidetis juris.

Sin embargo, las amenazas que enfrentaban las nuevas
republicas no se limitaban sélo a Espafia. Aprovechando la
guerra civil entre liberales y conservadores, en 1856 una
invasion de filibusteros dirigida por William Walker logré
ocupary establecer un gobierno en Nicaragua. La invasion
de Walker revelaba dos dimensiones de las relaciones

internacionales en el hemisferio. Por un lado, la continu-
acion de la politica estadounidense del Destino Manifiesto
iniciada con la guerra de 1848 y por otro el cambio de
identidad de la amenaza exterior, pues ya no era Espafa la
agresora sino los Estados Unidos.®

La respuesta de los paises hispanoamericanos fue
liderada por Perd, Chile y Ecuador. Reunidos en Santiago
de Chile, los tres paises firmaron el Tratado Continental.
A pesar de que este tratado tenia un enfoque mas com-
ercial que defensivo, estipulaba una politica exterior
comun sefialando en su Art. 45° que ante expediciones
o agresiones de actores no estatales: “serdn reputados y
tratados por todos los Estados contratantes como expedi-
ciones piraticas” (Caicedo Torres, 1856) y, en el Art. 46°
destaca que los Estados: “se comprometen y obligan a
prestar auxilio para impedir la expedicién o agresi6n”
(Caicedo Torres, 1856).

Finalmente, el detonante de la tltima convocatoria a
un congreso hispanoamericano fue la Guerra Hispano-
Sudamericana (1865-1866). El conflicto fue provocado
por un altercado entre inmigrantes vascos y campesinos
peruanos. El incidente se elevé hasta Madrid desde donde
fue enviado un comisionado real. El gobierno peruano se
neg6 a parlamentar con el comisionado y en respuesta la
escuadra espafiola ocupo las Islas de Chincha y bloqueé el
puerto de El Callao. Presionado por la marina espafiola, el
presidente peruano Juan Antonio Pezet firm¢é el Tratado
Vivanco-Pareja a inicios de 1865 con el cual Pert se obli-
gaba a pagar una indemnizacién de tres millones de pesos
a Espana (De la Reza, 2010a, pp. 85-86).

Las intimidaciones de Espafia también afectaron a Chile
cuando la escuadra espafiola amenazé con bloquear el
puerto de Valparaiso. Chile declar6 la guerra en septiem-
bre de 1865y a esta declaracion se sumaron los gobiernos
de Bolivia y Ecuador. Entre 1865y 1866 se llevaron a cabo
las acciones bélicas donde las escuadras suramericanas
lograron derrotar a la marina espafiola (De la Reza, 2010a).

Cercanoaliniciodelas hostilidades, el Segundo Congreso
de Lima se instal6 en noviembre de 1864 con la asistencia
de los delegados de Argentina, Bolivia, Colombia, Chile,
Ecuador, El Salvador, Pert y Venezuela. A inicios de 1865,
el congreso termind sus sesiones retomando el espiritu
hispanoamericano de los encuentros similares previos.
Basado en ello, todos los delegados, menos Argentina,
suscribieron los Tratados de Union y Alianza Defensiva y
de Conservacion de la Paz entre las Naciones Aliadas.
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El primer tratado cre6 una confederacién que: ‘coa-
ligaba a las partes contra toda agresion a la independen-
cia, soberania o integridad territorial” (De la Reza, 2010a,
p. 87) de los paises signatarios. Para ello se disponia de
un mecanismo de defensa colectiva donde la conducta
regional inclufa el rompimiento de relaciones exteri-
ores con el pais agresor (europeo o no) y el suministro
de medios de defensa al pais agredido. Por otro lado,
el Tratado de Conservacion de la Paz entre las Naciones
Aliadas prescribia la obligacién de los estados miembros
de no recurrir a la guerra para solucionar sus diferencias,
la solicitud del arbitraje y la prohibicién del uso del terri-
torio de un pais para agredir a otro (De la Reza, 2010a, p.
88). Finalmente, como parte de un esfuerzo por construir
una institucionalidad perdurable, el Segundo Congreso de
Lima estipuldé una reunién cada tres afios para actualizar
los pactos de la confederacion.

Tal y como se ha sefialado, las convocatorias a congresos
hispanoamericanos fueron una reaccién a agresiones
extranjeras especificas. A pesar de los cambios en el origen
de la amenaza, los paises hispanoamericanos estuvieron
comprometidos en defender su independencia, inspira-
dos en la iniciativa bolivariana de buscar proteccion
(Atkins, 2001). De esta manera, el factor cohesionador
de estos congresos fue la identidad cultural derivada de
reconocerse como un grupo de paises agredidos desde su
independencia.

Sin embargo, el entusiasmo dio paso al incumpli-
miento y el proyecto hispanoamericano no pasé de ser
una iniciativa en la mesa de negociaciones. En ninguno
de los encuentros continentales, los paises signatarios de
los acuerdos lograron ratificarlos y poner en marcha la
institucionalidad recogida en los tratados. {Qué factores
sistémicos y domésticos incidieron en el incumplimiento
de los tratados continentales? ¢Por qué no construyeron
instituciones regionales en el siglo XIX? EIl RNC permite
identificar los factores domésticos y sistémicos y el papel
de las Elites de Politica Exterior (EPE) en la construccién
del estado, la débil extraccién de recursos domésticos y, el
fallido proyecto confederativo latinoamericano.

La post-independencia en clave sistémica

El nacimiento de los estados latinoamericanos moder-
nos estuvo determinado por dos grandes procesos geo-
politicos que condicionaron el ritmo y el resultado de la
construccion del Estado. Por un lado, la conservacion del
orden geopolitico hispanico determiné en el siglo XIX un
periodo de “paz prolongada” en las relaciones internacio-
nales latinoamericanas. Por el otro, el nuevo escenario geo-
politico surgido del Congreso de Viena (1815) incrementd
la influencia de Gran Bretafia en América Latina, pero a
la par incentivé a otras potencias europeas como Espafia
y Francia de iniciar expediciones restauradoras del orden
mondrquico. Ambos procesos tendrian efectos en el ritmo
y el resultado de la construccion del Estado y la diplomacia
confederativa en la region.

Para inicios de la década de 1830, los procesos de inde-
pendencia habian creado 20 nuevos estados producto del
colapso del Imperio Espariol y de secesiones posteriores
en el seno de las nuevas republicas latinoamericanas.® El
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surgimiento de los nuevos estados se debié en gran medida
a una prefiguracién de las fronteras (Centeno, 2014). La
geopolitica del orden colonial hispanico que, administra-
tivamente dividi6 a América en virreinatos y capitanias,
persisti6 tanto que las guerras internacionales fueron un
fendmeno escaso en América Latina y, por tanto, el mapa
del continente sufrié minimas modificaciones limitrofes.

Tras la derrota de Napoledn, las potencias vencedoras se
reunieron en Viena, pararestaurar el balance de poder afec-
tado por la Revolucién Francesa y el Imperio Napolednico.
Como resultado del encuentro en Viena se establecié la
Santa Alianza que uni6 a los monarcas conservadores para
combatir la revolucién en Europa (Garabito, 2001). A pesar
de que Espafia participé marginalmente de las negocia-
ciones vienesas, el acelerado colapso de su dominio colo-
nial en las Américas, fue suficiente motivo para buscar el
apoyo de la Santa Alianza en pro de recuperar sus pose-
siones ultramarinas. Sin embargo, la Revolucion Liberal
de Riego en 1820 impidié concretar ese objetivo y por el
contrario Espafia fue invadida tres afios después por los
“Cien Mil Hijos de San Luis" para restaurar la monarquia
absoluta de Fernando VII (Liévano Aguirre, 1978).

A pesar de que la Santa Alianza ces6 en 1825, laamenaza
espafiola no termind alli y en varias ocasiones buscé recu-
perar sus antiguas colonias como en la década de 1860,
cuando intent6 apropiarse de Republica Dominicana
(1861-1865). Otras potencias europeas también se aven-
turaron a extender su influencia en las antiguas colonias
de ultramar como lo fue el Imperio Francés. En 1838,
Francia intervino en la Confederacién Argentina liderada
por Juan Manuel de Rosas. Los franceses, bajo el pre-
texto de ser discriminados en el trato comercial frente a
los ingleses, bloquearon el puerto de Buenos Aires hasta
1840 causando pérdidas para las finanzas de la provincia
ya que: “lograron cortar casi completamente el comercio
exterior portefio, afectando asf al sector mas dinamico de
su economia” (Fradkin y Gelman, 2015, pp. 276-277).

Por su parte, Gran Bretafia hizo de la presencia comer-
cial su principal estrategia para influir en las nuevas
republicas, incluso antes de la emancipacion. El historia-
dor Halperin Donghi (2005) sefiala que el interés de los
britdnicos en América Latina se basaba en la busqueda
de un mercado para descargar sus mercancias, de manera
que Gran Bretafia se convirtié en: “la heredera de Espafia,
beneficiaria de una situacién de monopolio que puede ser
sostenida ahora por medios mds econémicos que juridi-
cos” (2005, p. 150). Esto gener6 una reformulacion del
pacto colonial, el cual habia construido la metrépoli his-
pana con sus colonias americanas, manteniendo al conti-
nente como productor de materias primas y consumidor
de articulos de los centros industriales (Halperin Donghi,
2005).

Por lo tanto, durante el siglo XIX Gran Bretafia se con-
virtié en el principal socio comercial de América Latina.
Este control de las rutas comerciales se manifest6 en una
moderacién de la politica exterior. En lo politico, los bri-
tanicos deseaban gobiernos estables, lo que implicaba
recurrir a estrategias menos duras como los préstamos
bancarios y el apoyo implicito a facciones locales que
defendian la idea del libre cambio (Halperin Donghi,
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2005). En segundo lugar, Estados Unidos atin no era un
actor tan competitivo en la arena internacional, por lo
que la posicién inglesa era indiscutida en los paises recién
independizados.

Para inicios del siglo XIX, Estados Unidos mantuvo una
politica de neutralidad ante los procesos de indepen-
dencia latinoamericanos. Sin embargo, a partir la década
de 1810 su politica exterior se alarmé frente a la inter-
vencién europea en las jévenes republicas. En 1811 se
expidio la Resolucion de No Transferencia donde calificaba
como amenaza a sus intereses y seguridad nacionales la
transferencia de cualquier territorio en el hemisferio por
parte de potencias europeas (Loveman, 2016). Después
de la guerra de 1812 contra Gran Bretafia, Washington
envio una resolucion invitando a Espafia a conceder la
independencia a sus colonias, pero sin la intencién de
confrontarla.

Sélo hasta la década de 1820 la politica exterior estadou-
nidense fue activa frente a los asuntos latinoamericanos y
tomd nuevos matices. Entre 1822 y 1824, Estados Unidos
lanzé una politica de reconocimientos internacionales a
las nuevas republicas.” En 1824 firm¢é el primer tratado
bilateral con un actor latinoamericano, la Gran Colombia,
la Convencion General de Paz, Amistad, Navegacion y
Comercio, documento que fue firmado por Ricardo Clough
Anderson y Pedro Gual y que en su Art. 1° sefiala: “Habra
una paz perfecta, firme, é inviolable, y amistad sincera
entre la repablica de Colombia y los Estados Unidos de
América” (Lopez, 1993a).

En 1820 las potencias europeas integrantes de la Santa
Alianza firmaron el Protocolo de Troppau con el que se
ratificé el derecho a suprimir cualquier movimiento revo-
lucionario en Europa. De acuerdo con Sexton (2011) el
gobierno de Estados Unidos percibié que tras la inter-
vencién francesa en Espafia (1823) las antiguas colonias
americanas serian el proximo objetivo de la Santa Alianza.
En ese contexto el presidente James Monroe (1817—-1825)
anunci6 la oposicién de su gobierno a cualquier intento
de reconquista europea en el hemisferio occidental lo que
luego se conoceria como la Doctrina Monroe (DM). Frente
a la reaccién mondrquica de la Santa Alianza, Estados
Unidos proclamé los principios de no intervencion, anti-
colonialismo y republicanismo como ejes de su politica
exterior (Sexton, 2011). Sin embargo, aunque dicha doc-
trina enunciaba los limites de accidn a las potencias euro-
peas, no era muy clara en la forma en que Estados Unidos
actuaria en caso de que los europeos decidieran intervenir
en los paises del hemisferio.

Resulta claro que la concepcién oficial de Estados
Unidos siempre fue mantener a la América Latina inde-
pendiente, protegida de la influencia europea o el hemis-
ferio como una reserva especial, a través de la DM. Esta
posicién se asocié con una idea romantica de que: ‘el
Hemisferio Occidental era una comunidad especial de
naciones que compartian creencias seculares y normas
culturales, particularmente la fe en la libertad y la
democracia” (Tulchin, 1988, p. 463). El canciller austriaco
von Metternich comprendié el significado de la DM: “al
describir la intencién de Estados Unidos no solamente
como una oposicién de poder frente a poder sino también
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de altar frente al altar, esto es, una iniciativa tanto ide-
olégica como pragmatica” (Perkins, 1963, p. 56).

Posteriormente, en la década de 1840, la politica exterior
de Washington hacia América Latina tiene un cambio
disruptivo debido a la nueva interpretacién de la DM. Bajo
la administracién de James K. Polk (1845—-1849), es notable
un cambio en lavision de Estados Unidos hacia el hemisferio
occidental. Sila DM habiassido reactiva frente a las potencias
europeas, la nueva politica exterior era definitivamente
proactiva y convocaba a la expansion territorial. El Destino
Manifiesto entendia la expansién territorial como una
estrategia de defensa ante los intentos europeos por adquirir
territorios en América. Una correspondencia de la época
sefialaba: “It is our ‘manifest destiny” to give vitality to, as
also to preserve the existence of these republics (..) they must
not snub us with impunity, as in the case of this secret treaty,
and its ultimate objects” (Sullivan, 1867). Asi, los Estados
Unidos fortalecian la DM reservandose la interpretacién de
las amenazas europeas a su seguridad nacional y la forma en
la cual debian enfrentarlas.

En 1846 Washington entré en guerra con México
venciéndolo en 1848, y logrando mediante el Tratado
Guadalupe-Hidalgo anexarse la mitad del territorio mexi-
cano. Tras el conflicto, se alentaron las expediciones
filibusteras en Centroamérica para detener la expansion
comercial inglesa durante la década 1850. Lo anterior
habria de generar una terrible desconfianza sobre las ver-
daderas intenciones geoestratégicas del pais del norte en
la region por parte de los gobiernos latinoamericanos.

La post-independencia en clave doméstica
Distinto a la construccién del Estado en Europa,® Lati-
noamérica carecié de un proceso rapido de centralizaciéon
del poder. A pesar de persistir una tradicién centralista
heredada del pasado colonial hispanico, tanto el monopo-
lio de la violencia como una burocracia estatal fueron
por mucho tiempo imposibles de lograr en las nuevas
republicas. Lo anterior, debido a que las guerras de inde-
pendencia, lejos de promover la centralizacion del poder,
condujeron a una extrema atomizacién de la autoridad
politica en distintos enclaves locales, lo que dificulté el
consenso y la cooperacion sobre la estatalidad. En otras
palabras, las guerras no produjeron Estados consolidados
en América Latina y por el contario éstos debieron coexis-
tir e, incluso competir, con otros actores por el control de
la regulacién politica (Gonzélez, 2014).

Respecto a las fragilidades del Estado latinoamericano,
Centeno (2014) sefiala que durante el siglo XIX el Estado:
“no es un Leviatan posbélico y la riqueza econdmica es
apenas tocada por las autoridades fiscales” (2014, p. 52).
Asimismo, reitera que el proceso de construccién del
Estado latinoamericano no se caracterizé por la existencia
del monopolio de la violencia estatal y la recaudacién de
impuestos, propios del modelo europeo de construccién
estatal. Por el contrario, el periodo post-Independencia
fue un periodo de: “reconstruccién post-revolucionaria”
(Lépez-Alvez, 2003) en el cual las élites regionales, muchas
veces expresadas en partidos politicos, trataron de revertir
la hegemonia de los antiguos centros urbanos coloni-
ales erigidos como capitales de las nuevas republicas.
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Esto gener6 que las élites centralizadoras otorgaran mds
autonomia local, en vez de imponer el orden en los ter-
ritorios que no controlaban (Gonzélez, 2014).

Sin embargo, en muchas ocasiones las tensiones entre
el gobierno central y las provincias se tradujeron en guer-
ras civiles que de acuerdo con Centeno:

“Eran disputas internas que saqueaban los territo-
rios internos o luchas entre contendores politicos
de poco peso. A diferencia de Europa, los militares
no conquistaban el territorio para construir Estado,
sino que debian imponer orden sobre un conjunto
fracturado de intereses locales” (2014, p. 187).

Lo que demostraban estos enfrentamientos eran las pro-
fundas divisiones entre las élites que habian estallado con
el logro de la independencia, lo que causé guerras civiles
determinadas en parte por el tipo de divisién que afecté a
dichas élites nacionales. Vale aclarar que, aunque no siem-
pre estas divisiones produjeron conflictos, si limitaron el
accionar estatal al distorsionar su autoridad en ciertos ter-
ritorios, y les dificulté la extraccién y/o movilizacién de
recursos domésticos.

La Tabla 2 muestra los tipos de guerra civil que men-
ciona Centeno (2014), los cuales fueron caracteristicos
de la construccién del estado latinoamericano.® Las rebe-
liones regionales fueron insurrecciones de las provincias
contra el gobierno central y sus pretensiones de cen-
tralizar la autoridad politica, su principal motivacién fue
la conservacién y la ampliacién de las autonomias locales
heredadas de la antigua administracién espafiola en la
post-Independencia frente al gobierno central.

Las denominadas batallas ideoldgicas se refieren al
clasico enfrentamiento entre partidos liberales y conserva-
dores en América Latina por la organizacién del Estado. En
general, mientras los conservadores buscaban establecer
un orden inspirado en el periodo colonial y el proteccio-
nismo, los liberales abanderaban la eliminacién de los
privilegios y el libre comercio (Centeno, 2014, p. 104). Por
otro lado, la percepcién de que las nuevas instituciones
republicanas tuvieran un signo racial ligado a las élites
blancas criollas gener6é un escenario de agravios de las
poblaciones mestizas, indigenas y negras que buscaban
conquistar mds derechos y espacios de participacion
politica en las nuevas republicas a través de levantamien-
tos con matiz racial.

De esta manera, la proliferacién y constante enfrentamiento
entre facciones politicas desincentivé la creaciéon de un
ejército nacional. Tras las guerras de independencia,

Tabla 2: Guerras civiles y divisiones de las élites

Tipo de guerra civil Tipo de division de la élite

Rebeliones regionales  Regionalismo

Federalismo/Centralismo

Batallas ideologicas Liberalismo/Conservadurismo

Guerra por raza/etnia Racismo

Fuente: Elaboracién propia a partir de Centeno (2014).
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los militares habian fortalecido el vinculo entre armas
e identidad regional, que haria imposible transmitir la
lealtad a un gobierno de tipo nacional. Por otro lado, de
acuerdo con Lépez-Alves (2003) en muchas ocasiones, los
ejércitos respondian a los partidos politicos, los cuales
habian capturado a las incipientes estructuras estatales y
el mecanismo para asegurarse la lealtad de los militares
era mediante la reparticion de tierras y pensiones entre los
generales afines a las colectividades politicas, lo que los
ataba a una lealtad mas partidaria que nacional.

Otro problema que afrontaron las nuevas republicas
fue la escasez de dinero en las arcas publicas. Las guerras
de independencia devastaron la economia de los nuevos
estados y en consecuencia el esfuerzo estatal por extraer
ingresos fracasé desde el inicio. Esto se veria reforzado por
el comportamiento de las élites regionales en relacién con
el Estado central. Para Soifer (2015) el factor geografico fue
fundamental para entender el nivel de autoridad estatal
en la periferia. La existencia de multiples centros urbanos
rivales y desconectados del centro politico y econémico
de los nuevos estados, favorecié procesos de rechazo a
la centralizacion. De esta manera, el Estado se vio en la
necesidad de delegar la administracion de la burocracia a
las élites locales. Sin embargo, lejos de centralizar el poder
estos procesos de delegacion fortalecieron a las regiones
a expensas de un débil control del Estado central de sus
agentes territoriales. Al respecto, Kurtz (2013) argumenta
que cuando las élites regionales no fueron incorporadas
en el sistema politico, ya fuese mediante una imposicion
de instituciones burocraticas o de un sistema democratico
oligarquico, las instituciones estatales permanecieron
fragiles. También la existencia de un sistema laboral
represivo como la esclavitud, impidi6 la recaudacién de
impuestos y mind los procesos de sostenimiento y moder-
nizacién de un ejecito nacional.

Sin la existencia de estados consolidados a nivel
doméstico era imposible que estos mismos estados
lograran proyectar su capacidad a nivel internacional.
Concretamente, las dificultades de organizar y mantener
ejércitos de caracter nacional hacian imposible que los
proyectos de conformar una confederacién hispanoameri-
cana basada en la defensa colectiva de las soberanias
nacionales. Esta organizaciéon y mantenimiento se vefan
entorpecidos o por la proliferacion de milicias regiona-
les o partidistas que defendian los intereses de las élites
locales o bien por la negativa de estas, a pagar impuestos
que fortalecerian la capacidad militar del gobierno central.
Por tanto, prestar sus ejércitos nacionales para defender
la soberania de otros paises resultaba infructuoso desde
un comienzo por las mismas dificultades domésticas que
atravesaba esta organizacion estatal.

Confederacién imposible: divergencias sistémicas y
domésticas

Los planes para establecer una confederacién hispanoameri-
cana tuvieron su fundamento en las reiteradas amenazas
de invasién y restauraciéon del sistema monarquico en
América Latina. Los congresos hispanoamericanos fueron
la primera respuesta en materia de politica exterior para
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defender la independencia frente a la amenaza europea.
Lo anterior evidencia, de acuerdo con el RNC que los
incentivos del sistema internacional fueron insumos para
las EPE en su propdsito de impulsar una coordinacién
diplomatica hemisférica, que condujera a la construccion
de una institucionalidad confederada sobre la base de una
politica de defensa comun.

Sin embargo, tras la celebracién de los cuatro con-
gresos hispanoamericanos, ninguno logré el objetivo de
la defensa colectiva.® ¢Cudles fueron las razones de estos
fracasos diplomaticos a nivel regional? Para hallar respu-
estas, y de acuerdo con el RNC se debe explorar la esfera
doméstica, en donde los actores nacionales jugaron un
papel decisivo caracterizado por las debilidades mutuas
para movilizar recursos por la defensa comun: por un lado,
la percepcién de debilidad sobre las elites constructoras
de regién y, por el otro, la incapacidad de dichos decisores
para movilizar los recursos domésticos necesarios para
implementar esta politica regional.

Una primera explicacién estd basada en la percepcion
de debilidad de los region builders: “actores politicos
quienes, como parte de algtin proyecto politico, imaginan
cierta identidad espacial y cronoldgica para una regién y
diseminan esta identidad imaginada a otros” (Neumann,
1994, p. 58). Para el caso latinoamericano fueron aquellos
gobiernos que asumieron el rol de convocantes a los con-
gresos entre 1826 y 1865. Las élites de Colombia (1826)
y Pert (1848, 1856 y 1864) invitaron y dirigieron las
acciones diplomadticas (a nivel sistémico) que condujeron
al objetivo de construir la confederacién, pero sus conflic-
tos (a nivel doméstico) transmitieron la idea de que dicho
proyecto politico agonizaba bajo las contradicciones y limi-
taciones domeésticas de sus estados promotores (Tabla 3).

Es asi que, en 1826, las rebeliones del caudillo vene-
zolano José Antonio Paez y, posteriormente las de los cau-
dillos Lépez y Obando en la provincia del Cauca, fueron
vistas como un signo de debilidad del proyecto confedera-
tivo de Bolivar, y como bien sefiala Arosemena (1864) la
impopularidad del Libertador desacredit los compromisos
anfictionicos.

Un fenémeno similar sucedié en Perd. Mientras se lle-
vaba a cabo la firma del Tratado Continental, el pais se

Tabla 3: Region builders y divisiones de élite

Constructores Division de élite Elites
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veia inmerso en una guerra civil entre elites regionales,
que tuvo matices ideolégicos debido a la reaccién con-
servadora frente a las reformas liberales de medio siglo.
Claramente, esta confrontaciéon en el marco de una
reunion regional desalentd las expectativas de los gobier-
nos chileno y ecuatoriano de que Pert pudiera liderar el
proyecto hispanoamericano.

Sin embargo, el I Congreso de Lima fue la excepcién a
la regla. Para el periodo en el que se llevaron a cabo las
reuniones del congreso, Peru era un pais estable y prospero
tras la llegada a la presidencia del caudillo Ramén Castilla
en 1845. Con el boom guanero, el estado peruano logré
aumentar sus rentas y, Castilla invirti6 los nuevos ingresos
en la cooptacién de las élites surefias con lo que detuvo
las rebeliones regionales (Kurtz, 2013). No obstante, la
estabilidad del anfitrién peruano no fue garantia de la
implementacion de la confederacién en 1848 ya que la
incapacidad para movilizar recursos estaba del lado de los
gobiernos participantes.

Otro factor que reforzé el fracaso de la idea de con-
federacién hispanoamericana fue la incapacidad de los
gobiernos convocados por movilizar recursos domésti-
cos para ser utilizados en nombre de la confederacion.
Fundamentalmente, la inexistencia de ejércitos nacio-
nales y el proceso para consolidar el monopolio del uso de
fuerzaal interior de las fronteras socavé laimplementacion
de la confederacién hispanoamericana. Los procesos de
construcciéon del Estado- Nacién fueron largamente
erosivos de la autoridad central, ya que las élites regionales
luchaban por mantener e incluso ampliar las autonomias
que habian heredado del legado colonial frente a los
intentos por centralizar el poder estatal. Las milicias, mas
que los ejércitos, develaron dos realidades de la dispersion
de la autoridad politica: por un lado, el estado central era
incapaz de controlar la violencia en las provincias y, por el
otro, dicha violencia se identificaba mas con los partidos
politicos y sus caudillos, que con a la autoridad politica del
Estado(Fischer, 1997; Uribe de Hincapié, 2001). Portanto, la
incapacidad de armar un ejército de tipo nacional generé
un grave hdndicap para estos intentos confederativos: la
movilizacién de recursos domésticos para la politica de
defensa comun hispanoamericana.

Guerra civil ¢Ratific6?

Congreso
de region
Panama (1826) Gran Colombia Regionalismo
Ideoldgica
Limal(1846-48) Peri Regionalismo
Santiago (1856)  Pery Regionalismo
Ideoldgica
Lima Il (1864-65) pery Ideoldgica

Fuente: Elaboracion propia.

Caudillos del Cauca
Centralistas y federales

Cauca (1828) Si

Lima, la Sierra'y No No
la Costa

Lima, la Sierray Guerra civil

la Costa (1856-1858) No
Liberales y conserva-

dores

Liberalesy conserva- ~ Guerracivil ~ No
dores (1867)



28

Finalmente, resulta llamativo que durante la primera
parte del siglo XIX sélo dos Estados ratificaron los trata-
dos fundamentales de la confederacién: Nueva Granada
en 1848 y Ecuador en 1856. Para el caso de la Nueva
Granada, la personalidad y el liderazgo del presidente
Tomas Cipriano de Mosquera (1845-1849) explican la rati-
ficacion del Tratado de Lima. Habia sido un oficial leal a
Bolivar y seguidor del précer que habia participado acti-
vamente en las gestiones preparatorias del Congreso de
Lima en 1846. Ademas, estas credenciales se evidenciarian
de nuevo en 1865 ante el fracaso del segundo Congreso
de Lima y, en pleno conflicto de Pert con Espafia por
las Islas Chinchas." Contrariando la politica de neutrali-
dad de su pais vigente desde 1857, Mosquera de nuevo
como presidente (1866—1867), firmo y ratificé sin apro-
bacién del congreso colombiano el Tratado Secreto por el
cual Colombia se comprometia a suministrar armamento
de manera encubierta al Perd para su contienda contra
Espania, ya que Gran Bretafia y Estados Unidos, debido a
su posicion de neutralidad, se habian negado a ayudarle
(Castafio, 2013). El desacato de Mosquera le valié un
golpe de estado que lo desalojé del poder en 1867. Por
tltimo, Ecuador ratificé el Tratado Continental de 1856 en
donde se coaligaba con Chile y Perti para hacer frente a las
agresiones de Estados Unidos en Centroamérica. En 1854,
el gobierno ecuatoriano se habia visto obligado a derogar
el acuerdo de explotacién exclusiva de guano con Estados
Unidos debido a la percepcién de que el acuerdo abriria la
puerta a una anexion territorial de las Islas Galapagos (De
la Reza, 2014).

Conclusiones

Hemos identificado los factores sistémicos y domésticos
que incidieron y limitaron la consolidacién del suefio
confederado. A través del RNC logramos identificar las
presiones de las potencias europeas y de los Estados
Unidos por intentar recuperar el control de sus antiguas
colonias y expandirse territorialmente respectivamente, lo
cual fue el combustible para los intentos de integracion
en Latinoamérica. Sin embargo, tal y como destaca el RNC,
los asuntos de politica doméstica son fundamentales para
comprender la direccidn de politica exterior. En este caso
las percepciones sobre el liderazgo regional y la incapaci-
dad de movilizar recursos para llevar a cabo la politica de
defensa comun desviaron la direccién de las élites nacionales
hacia la continuidad del proceso de centralizacién politica,
lo cual evidencia un cardcter egoista de los decisores al no
comprometer sus menguados recursos en la defensa de
otras soberanias.

En definitiva, el RNC nos ha permitido integrar los
factores sistémicos y domésticos, que dieron forma a los
origenes de una politica exterior latinoamericana propia.
Asimismo, nos ha facilitado realizar un analisis historico
y critico sobre una diplomacia confederativa que buscé
autonomia, un leitmotiv que aun se mantiene activo en
las agendas externas de los actores de la region. El analisis
del contexto sociopolitico de los nacientes paises, de los
encuentros diplomaticos y de los intereses de las poten-
cias, nos ha ensefiado las dificultades propias del Estado
y la integracién latinoamericanas, un desafio que sigue
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vigente para las élites desde el Rio Bravo hasta la Patagonia
en la actualidad.

Notes

! Gideon Rose (1998) es quien acufia el término de esta

vertiente del Realismo.

2 Bricefio Ruiz (2014) ha sugerido que necesariamente
las amenazas externas no derivaron en convoca-
toria de congresos hispanoamericanos. Tanto los
bloqueos anglo-franceses de 1838 y 1845 no moti-
varon una respuesta regional. Tampoco la guerra
entre México y Estados Unidos (1846—-1848) logrd
un posicionamiento en la agenda del I Congreso de
Lima.

En 1819, el Congreso de Angostura e reunié para proc-
lamar la unién de todos los territorios del antiguo Virre-
inato de la Nueva Granada (Nueva Granada, Venezuela
y Ecuador) en un nuevo estado denominado Republica
de Colombia como una iniciativa de Simén Bolivar. En
1830, tanto Venezuela como Ecuador se separaron de
la Nueva Granada lo que consumé la desaparicién de
este estado.
* Asi era denominado el territorio que hoy pertenece a
la Republica Oriental del Uruguay. Durante las prim-
eras dos décadas del siglo XIX perteneci6 al Virreinato
del Rio de la Plata y en 1821 fue invadida por fuerzas
portuguesas siendo denominada bajo dicha ocupacién
como Provincia Cisplatina. En 1825, tras la guerra con-
tra la ocupacién lusa se proclamo la independencia de
dicho territorio constituyéndose como Estado Oriental
del Uruguay.
En 1856 existié un efimero reconocimiento de Estados
Unidos al gobierno de Walker lo que aument? la des-
confianza de los paises hispanoamericanos.
Para 1825 América Latina estaba compuesto por Hait,
los Estados Unidos Mexicanos, la Republica Federal de
Centroamérica, la Gran Colombia; Perd, Bolivia, Chile;
Paraguay y las Provincias Unidas del Rio de la Plata y
el Imperio del Brasil. A partir de 1830, debido a los
procesos de secesion surgieron nuevos estados como
la Republica de Texas, Nicaragua, El Salvador; Hondu-
ras, el Estado libre de Costa Rica, Estado de Los Altos;
Nueva Granada, Venezuela, Ecuador y el Estado Orien-
tal del Uruguay.
Estados Unidos reconocié la independencia de México
y la Gran Colombia en 1822. En 1823 reconocié los
gobiernos de las Provincias Unidas del Rio de la Platay
Chile, mientras que Brasil y la Republica Federal Cen-
troamericana lograron dicho reconocimiento en 1824.
Finalmente, Pert fue reconocido por Estados Unidos
en 1826.
La mayoria de los estados europeos lograron consoli-
darse exitosamente mediante el ciclo de “extraccion-
coerciéon”, donde la guerra contra otros estados edi-
fico una institucionalidad centralizada, destinada a la
creacion de un ejército nacional y su mantenimiento
mediante los impuestos.
° No tenemos en cuenta las categorias “guerras caudi-
llistas” y “revoluciones” dado que consideramos que
ambos tipos estdn movidos por motivos regionalistas,
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étnicos/raciales y en varias ocasiones tenian bases
ideoldgicas liberales o conservadoras.

10 Los organismo de defensa colectiva se consolidaron
en el siglo XX, bajo la fuerte influencia de los Estados
Unidos, para més informacién véase Long (2020).

"1 Islas guaneras por excelencia.
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