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[Las relaciones contemporaneas
Estados Unidos-América Latina

Entre la ideologia y el pragmatismo

Forge I. Domingunez
N

A lo largo de los afios, las relaciones entre
Estados Unidos y América Latina se han
caracterizado por una persistente combi-
nacién de rasgos ideolégicos y pragmiti-
cos —y a veces dogmiticos— que aparecen
y persisten en virtud de multiples desen-
cuentros que sirven como realidad histéri-
ca y simbolo perdurable de relaciones in-
ternacionales siempre complejas. En este
ensayo se analizan principalmente las di-
mensiones del pragmatismo y la ideologia,
y del dogmatismo cuando sea pertinente.
Se subraya la simultaneidad de la presen-
cia de elementos pragmadticos e ideolégi-
cos en el presente de las relaciones intera-
mericanas, y no s6lo en su pasado.

EL PRAGMATISMO CONTEMPORANEO

Se entiende por “pragmatismo” una politi-
ca de Estado que identifica propésitos cla-
ros y metas bien definidas, que se constru-

ye con medios e instrumentos que buscan
deliberadamente lograr esos objetivos, con
la conciencia de que se persiguen benefi-
cios verificables asi como costos posibles en
la bisqueda de esos beneficios. Cualquier
reflexién sobre el pragmatismo en politica
exterior debe hacer hincapié en la gene-
racién y el andlisis profesional de la informa-
ci6n, de su actualizacién, de no aferrarse a
lo que en algin momento pudo ser cierto
pero ya no lo es, y de no ignorar los and-
lisis responsables que, con base en otras
fuentes de datos, lleguen a conclusiones di-
vergentes. Todo esto debe nutrir el disefio,
la planeacién y la ejecucién de una politica
exterior pragmdtica.

En el mundo de las relaciones contem-
poréneas entre Estados Unidos y América
Latina cunden muchos ejemplos de prag-
matismo, y cito dos seguramente inespe-
rados. Si se demuestra que aun los menos
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sospechosos son capaces de comportarse
de tal manera, resultard evidente que hay
miltiples ejemplos adicionales en las rela-
ciones entre gobiernos del continente. Me
referiré, por tanto, a las relaciones entre
Estados Unidos y Venezuela y a las relacio-
nes entre Estados Unidos y Cuba en la pri-
mera década del presente siglo.

La relacién entre los gobiernos del pre-
sidente Hugo Chavez en Venezuela y el
del presidente George W. Bush en Estados
Unidos se caracteriza por el pragmatismo
en el manejo de los asuntos fundamentales
—petréleo y finanzas internacionales—, lo
que da pie a que el ruido retérico y los dife-
rendos bilaterales afecten a asuntos de me-
nor envergadura. La Venezuela de Chivez
ha seguido cumpliendo todos sus compro-
misos de exportacién de petréleo a Estados
Unidos. El Estados Unidos de Bush ha
seguido cumpliendo con todos sus com-
promisos de compra de petréleo de Vene-
zuela. Chavez no ha prohibido a Petréleos
de Venezuela (pDvsA) que contintie sus re-
laciones comerciales normales con Estados
Unidos. Bush no ha impuesto un embargo
a la importacién de petréleo venezolano.

Ambas trabas han sido parte del imagi-
nario politico en Caracas y Washington,
pero constituyen episodios de una histo-
ria que no ha ocurrido. Ademis, Ppvsa
continda siendo duefia de Citgo, de la que
compr6 todas sus acciones en 1987, cuan-
do ya era una de las principales empresas
de productos petroleros en Estados Unidos.
Chdvez no ha exigido a PDVsA que actiie
como gerente-duefio irresponsable en
Citgo. El gobierno de Bush no ha inter-
ferido en la participacién de Citgo en el
mercado de productos de petréleo en
Estados Unidos, y la ha tratado como a
cualquier otra empresa pese a ser plena
propiedad del Estado venezolano.
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El gobierno de Chévez también ha
cumplido fielmente con las obligaciones
de los bonos emitidos por la Republica
Bolivariana de Venezuela. Una de las pre-
ocupaciones de Wall Street en los mo-
mentos de mayor debilidad politica de
Chdvez, en 2002 y 2003, era que el com-
portamiento de la oposicién al presidente
aumentaba el riesgo politico para los in-
versionistas internacionales en bonos
venezolanos. En el verano de 2004, en
visperas del referendo revocatorio que
intentaba destituirlo mediante los proce-
dimientos establecidos en la constitucién
venezolana, Chdvez obtuvo copia de los
mensajes de algunos bancos internaciona-
les a sus clientes —y los ley6 en su progra-
ma de televisién AJ5 Presidente— que con-
sideraban mejor para los inversionistas
internacionales en bonos venezolanos que
Chiévez ganara la convocatoria, ya que su
gobierno contaba con una bien probada
trayectoria de cumplimiento de sus obli-
gaciones financieras internacionales, acti-
tud coherente con un modelo de econo-
mia de mercado.

Todos éstos son claros ejemplos de prag-
matismo en Caracas, en Washington y en
Wiall Street, en el gobierno de Venezuela y
en el de Estados Unidos, de Chivez y de
Bush, de la banca internacional y de las
empresas petroleras. Cada cual demostraba
propésitos claros, metas definidas, instru-
mentos eficaces, comportamiento actuali-
zado por la informacién, conciencia de cos-
tos y vocacién de ganancia.

Por su parte, la relacién entre el go-
bierno de Fidel Castro en Cuba y el de Bush
en Estados Unidos (e igualmente después
de que el general Rail Castro asumiera
las responsabilidades cotidianas de go-
bierno durante la enfermedad y convale-
cencia de Fidel) también se caracterizé por
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el pragmatismo en el manejo de los asun-
tos fundamentales en la relacién bilateral
—seguridad, principal pero no exclusiva-
mente en el entorno de la base de Estados
Unidos en Guantidnamo y en el Estrecho
de la Florida—, lo que permitia que el rui-
do retérico y los diferendos se confinaran a
asuntos de menor envergadura.

Cuba y Estados Unidos lograron su
primer acuerdo bilateral en temas de
seguridad en 1973, con Richard Nixon
como presidente, para impedir la pirateria
aérea y naval entre los dos paises, y el
acuerdo se mantiene vigente. En 1984,
cuando Ronald Reagan presidia Estados
Unidos, ambos gobiernos concertaron un
acuerdo migratorio bilateral que, con
modificaciones en 1994 y 1995, también
sigue en vigor. Cuba impide la emigra-
cién de sus ciudadanos carentes de previa
autorizacién oficial mientras que Estados
Unidos impide la inmigracién de ciuda-
danos cubanos sin visas emitidas en La
Habana por un cénsul estadounidense.
Cuando algin guardacostas intercepta a
algiin cubano que intenta cruzar sin visa
el Estrecho de la Florida para ingresar a
Estados Unidos, ese ciudadano es devuel-
to a Cuba y el gobierno cubano permite
que buques estadounidenses ingresen a
sus puertos para estos fines. Los gobier-
nos comparten un mismo interés: impedir
la migracién no autorizada previamente
por ambas partes.

Guardacostas de Estados Unidos y
guardafronteras de Cuba patrullan el Es-
trecho de la Florida para impedir que al-
guna flotilla de personas de origen cuba-
no, procedentes del sur de Estados Unidos,
viaje rumbo a la frontera maritima bilate-
ral, con el riesgo de provocar algin inci-
dente militar. Tales flotillas son rodeadas
tanto por las fuerzas de seguridad cubanas
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como por las estadounidenses. Como po-
dria esperarse entre aliados militares, am-
bos gobiernos cooperan para impedir inci-
dentes militares no deseados y coordinan
las acciones de sus fuerzas de seguridad
para lograr tal objetivo.

Un tercer ejemplo de cooperacién prag-
matica en temas de seguridad ocurre en el
entorno de la base naval de Estados Uni-
dos, ubicada desde 1903 cerca de la ciudad
de Guantinamo, Cuba. Desde 1993 las
dos partes auspician el intercambio de
informacién militar entre los respectivos
altos mandos de la base estadounidense y
del Ejército de Oriente cubano. El propé-
sito y los instrumentos han sido similares
a los que se desarrollaron con el fin de
evitar un incidente militar no deseado en
Europa, en el marco de la Guerra Fria, en-
tre los miembros de la Organizacién del
Tratado del Atlintico Norte (0TAN) y
del Pacto de Varsovia.

A lo largo de la unica frontera terrestre
entre Cuba y Estados Unidos, esta rela-
cién se profundizé bajo la presidencia de
Bush, al tomar éste la decisién de enviar
a su enclave militar de Guantdnamo mu-
chos de los presos capturados en Afganis-
tan en el otofio de 2001. Segin recono-
cié6 publicamente el gobierno cubano,
Estados Unidos ofrecié informacién am-
plia y detallada sobre las medidas de segu-
ridad que tomaria para garantizar que la
presencia de esos presos en la base naval
no implicara peligro para Cuba, que a su
vez se comprometié con Estados Unidos
para asegurar la frontera que comparten,
inclusive mediante cooperacién médica y
sanitaria. Esa cooperacién bilateral ayudé
a controlar brotes de malaria y de dengue,
tanto en la base como en el resto de Cu-
ba. Altos funcionarios de los respectivos
altos mandos siguen reuniéndose con re-
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gularidad en esa frontera, ampliando su
intercambio bilateral en asuntos de se-
guridad.

-Cuba y Estados Unidos comparten un
interés en el entorno de esa base. Ambos
gobiernos quieren asegurarse de que los
presos confinados en prisién no se esca-
pen rumbo a territorio cubano, y coope-
ran como aliados militares con un notable
profesionalismo.

Todos éstos son claros ejemplos del
pragmatismo en Washington y La Habana,
en el Estrecho de la Florida y en el entorno
del enclave, en asuntos migratorios, pirate-
ria aérea y naval, presos en la base de Guan-
tanamo y flotillas de exiliados. Asi como en
el caso de la relacién entre Venezuela y
Estados Unidos, cada cual demuestra pro-
positos claros, metas definidas, instrumen-
tos eficaces, comportamiento actualizado
por la informacién, conciencia de costos y
vocacién de ganancia.

El pragmatismo existe, pues, aun en
los casos de los gobiernos de los que
menos podria esperarse: Venezuela, Cuba
y Estados Unidos, en las respectivas rela-
ciones bilaterales. Pero uno de estos ejem-
plos —el acuerdo migratorio entre Cuba
y Estados Unidos— debe dejar a todo
lector algo incémodo. ¢Es realmente
“bueno” que dos gobiernos cooperen para
impedir que seres humanos busquen su
futuro donde lo consideren mds deseable?
Si suponemos, ademds, que algunos cuba-
nos desean emigrar de Cuba por razones
equivalentes a las definiciones reconoci-
das por las Naciones Unidas para justifi-
car el asilo politico y trato como refugia-
dos, entonces esa cooperacién pragmitica
bilateral adquiere una dimensién sinies-
tra. El pragmatismo es siempre ttil, a
veces imprescindible y en muchos casos
moralmente deseable, pero no debe ser el
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unico valor que defendamos como seres
humanos y ciudadanos de nuestros res-
pectivos paises. No debe ser el inico valor
recomendable para nuestros gobiernos.
No debemos arrodillarnos frente al altar
del pragmatismo.

DOGMATISMO CONTEMPORANEO
ENTRE ESTADOS UNIDOS

Y AMERICA LATINA

El dogmatismo se refiere a una idea, a un
esquema mental desarrollado en algin
momento que pudo, quizds (aunque no ne-
cesariamente), resultar entonces pertinente,
pero que se desconecta de la realidad pre-
sente, impide el aprendizaje de nuevas
ideas, la recopilacién de nueva informacién
y el cambio o la modificacién de politicas
oficiales y, por tanto, imposibilita en Gltima
instancia enfrentar una realidad novedosa.
Consideremos tan sélo cuatro ejemplos de
dogmatismo, en los primeros afios de este
siglo, que han incidido sobre las relaciones
entre Estados Unidos y América Latina y
cuyos resultados han sido adversos al
gobierno que se comport6 fiel a su dogma
legado del pasado.

En 2002, el gobierno del presidente
Bush —asesorado por un equipo fiel a los
esquemas injerencistas estadounidenses
de los ochenta— comunicé a su embaja-
dor en Bolivia que interviniera publica-
mente en las elecciones para denunciar la
posibilidad de que Evo Morales, candida-
to del opositor Movimiento al Socialismo
(Mmas), fuera elegido presidente de
Bolivia. El impacto del discurso del
embajador fue contraproducente para los
intereses de Estados Unidos. La popula-
ridad de Evo Morales dio un salto extra-
ordinario en las encuestas de opinién
publica; perdi6 Morales esa convocatoria
frente a Gonzalo Sianchez de Losada por
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un margen infimo, y constituyé la antesa-
la de su posterior eleccién como presiden-
te a finales de 2005. El gobierno de Estados
Unidos se comporté en este caso con
fidelidad a un esquema dogmatico, lega-
do de la Guerra Fria, ajeno a un anilisis
pragmatico y realista de las circunstancias
bolivianas en 2002.

Un segundo ejemplo de comportamien-
to dogmitico es la politica hacia Cuba tras
las modificaciones hechas por el gobierno
de Bush en 2004. Se prohibe que personas
de origen cubano, residentes de Estados
Unidos o ciudadanos de éste, visiten a sus
parientes en Cuba con una frecuencia
mayor de una vez cada tres afios. Tal medi-
da ha facilitado que el gobierno de Cuba
controle mejor el flujo de la informacién,
ya que Estados Unidos obstaculiza las con-
versaciones. Seria mas eficaz permitir que
mds personas de origen cubano, prove-
nientes de Estados Unidos, se comunica-
ran con su familia y le explicaran cémo
podria ser una Cuba distinta, préspera y
democritica. El gobierno de Bush, al difi-
cultar tales intercambios, se convierte en
un aliado del gobierno de Fidel y Raiil
Castro, que interrumpe el libre flujo de la
informacién y apoya la censura.

El dogmatismo no solamente habla
inglés. Consideremos dos ejemplos que
giran en torno al petréleo y que afectan
directamente las relaciones internaciona-
les de comercio e inversién. México, segiin
la informacién publicada en estas paginas
en sendos articulos de Alfredo Elias Ayub
y David Shields (“Seguridad energética e
industria eléctrica en México”y “Pemex en
el contexto de su crisis de reservas y pro-
duccién’, respectivamente, en Foreign
Affairs en Espariol, vol. 7, nim. 3, julio-sep-
tiembre 2007), import6 15.4% del consumo
nacional de gas natural en 2005. La
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Secretaria de Energia pronostica que ese
porcentaje llegard a 25% en 2015. El prin-
cipal yacimiento de produccién de petré-
leo en México, Cantarell, declina rapida-
mente. Cantarell produjo casi dos terceras
partes de la produccién mexicana de pe-
tréleo a comienzos del siglo xx1; su pro-
duccién diaria de barriles de petréleo cayé
de 2.13 millones en 2004 a 1.5 millones en
2007, con una expectativa de producir 0.6
millones de barriles en 2013. Las reservas
probadas de petréleo en México se reduje-
ron de 24.7 miles de millones de barriles en
1999 a 12.8 miles de millones de barriles
en 2007. A partir de 2010, casi todos los
principales yacimientos de la empresa ofi-
cial, Petréleos Mexicanos (Pemex), esta-
rin en fase de declinacién. Se avecina el
momento en que México se convierta en
un importador neto de petréleo si no mo-
difica la politica nacional. Pemex invierte
sobre todo en produccién y relativamente
poco en exploracién y tecnologia.

Meéxico ha seguido aferrado al dogma
de que solamente el Estado nacional
posee y debe poseer el derecho de explo-
rar, producir y distribuir los recursos ener-
géticos del pais. El problema que clara-
mente se avecina no ha logrado por el
momento generar suficiente alarma para
exigir el abandono del dogma y un cam-
bio fundamental de politica energética.
En pro del dogma de la “defensa de la
soberania”, México se arriesga a debilitar
su independencia real.

Menciono un ultimo ejemplo de dog-
matismo, también de los primeros afios de
esta década. En mayo de 2006, Ecuador
cancel6 su contrato petrolero con Occi-
dental Petroleum, que databa de 1999,
para exigir la devolucién a Petroecuador de
los terrenos e instalaciones. Petroecuador,
sin embargo, carece de capacidad para

[ 7 ]



Jorge I. Dominguez

mantener los niveles de produccién de
Occidental Petroleum y para invertir
cuantiosos recursos destinados a ampliar
la produccién petrolera ecuatoriana, que
ha caido desde que se responsabilizé de la
administracién de los terrenos expropia-
dos. La dogmaitica predileccién de dos
presidentes ecuatorianos, Alfredo Palacio
y Rafael Correa, por el control estatal de
estos recursos impide la eficaz utilizacién
del petréleo como instrumento de desa-
rrollo nacional. También en nombre del
dogma de la soberania se arriesgan a debi-
litar mds la capacidad productiva y expor-
tadora de Ecuador.

Ningiin pais debe condenarse a sufrir
permanentemente por el dogmatismo.
Consideremos un ejemplo de cambio de
criterios y de conducta, de abandono de
los dogmas del pasado frente a nuevas
realidades, elaborado con plena transpa-
rencia: la exitosa campaiia presidencial de
Lula, postulado por el Partido dos
Trabalhadores (pT) en 2002. Lula habia
sido candidato del pT desde la restaura-
cién del derecho de los brasilefios a elegir
su presidente, una vez concluido el
gobierno militar y reformada la constitu-
cién. Perdié sistemiticamente una elec-
cién tras otra. El pT y su candidato modi-
ficaron su plataforma electoral en 2002,
con la promesa de funcionar en el marco
de una economia de mercado como parti-
do socialdemdcrata.

La compleja e importante negociacién
entre el gobierno del presidente Fernando
Henrique Cardoso y el Fondo Monetario
Internacional (FM1) represent6 un instan-
te dramatico de esa campafia electoral bra-
silefia. De hecho, el gobierno de Cardoso
ejercié més bien como intermediario de
una negociacién entre el FM1y los candi-
datos presidenciales, ya que éste pretendia
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garantizar que quien resultara elegido
mandatario, sin importar a qué partido
perteneciera, condujera una politica ma-
croecondémica ajustada a las reglas inter-
nacionales de una economia de mercado.
Se logré un acuerdo.

Su principal consecuencia econémica
fue tranquilizar a los mercados cambiarios
'y asi estabilizar la relacién entre la mone-
da brasilefia y otras monedas internacio-
nales. Su principal efecto politico fue que
el FMI confirié el sello de buena conducta
a Lula como candidato presidencial, obs-
taculizando la campaiia de otros candida-
tos que lo presentaban como agente de
politicas econémicas irresponsables. Las
encuestas de opinién publica demuestran
el gran auge de la popularidad de Lula
después de la firma del acuerdo con el Fm1.
Asi, éste ayudé a Lula a llegar a la presi-
dencia de Brasil. Fue la primera vez en la
historia de América Latina en que un can-
didato de izquierda gana la eleccién presi-
dencial gracias, en parte, al apoyo del Fm1.
El pt, Lula y el M1 demostraron que era
posible, frente a la opinién publica, des-
cartar dogmas y prejuicios del pasado para
adoptar una nueva plataforma electoral y
cumplirla ya ejerciendo el poder del Es-
tado. En la eleccién de 2006, el electorado
brasilefio reeligié a Lula y ratific6 su apo-
yo a estas politicas. La ciudadania valora la
capacidad de politicos y partidos de cam-
biar de criterio, siempre que esa transfor-
macién se realice, como ocurrié en el caso
de Lula y el pt, de manera publica, trans-
parente y durante una campaia presiden-
cial previa a la eleccién.

Un mismo gobierno no estd eterna-
mente condenado a mantener un compor-
tamiento dogmaitico. El aprendizaje es
posible. Lo demostré el gobierno de Bush
cuando, frente a una nueva eleccién en
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Bolivia a finales de 2005, se abstuvo de in-
tervenir en el proceso electoral, a diferen-
cia de lo ocurrido en la eleccién de 2002.
Cuando Evo Morales resulté elegido pre-
sidente de la Republica, el embajador de Es-
tados Unidos en Bolivia lo felicité de in-
mediato y se buscaron formas de trabajar
con el nuevo gobierno. El dogmatismo es
un mal superable.

¢PUEDE SER UTIL LA IDEOLOGIA

ENTRE ESTADOS UNIDOS

Y AMERICA LATINA?

Ideologia no es sinénimo de dogmatismo.
La ideologia es una forma de acumular,
catalogar, sopesar y valorar la informacién
que recopilamos. Concebida de esa ma-
nera, metaforas utiles para reflexionar
sobre la ideologia pueden ser espejuelos o
anteojos para saber cémo percibir al mun-
do, o una balanza que nos permita calcu-
lar los datos que recibimos. La ideologia
asi entendida constituye un instrumento
util, no enfrentado con el pragmatismo,
para comprender el mundo en que vivi-
mos, la importancia del pasado y su lega-
do hasta el presente, y los valores que nos
importan como seres humanos.

En los diversos paises del continente, y
también en las relaciones internacionales
entre gobiernos, algunos hechos clave se
conforman ya como valores ideolégicos,
en particular el respeto y la defensa de los
derechos humanos y la democracia. En
los setenta y comienzos de los ochenta,
América Latina aprendié que los regime-
nes autoritarios de derecha o de izquierda
son capaces de asesinar a sus ciudadanos
en nombre de algin propésito que han
inventado, y que en muchos casos la inep-
titud ha caracterizado el desempeiio
publico de gobiernos e facto que llegaron
al poder en nombre de la eficiencia y
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generaron descalabros econémicos que
profundizaron la pobreza y expandieron
la desigualdad social, econémica y politi-
ca. Para finales de los ochenta Estados
Unidos llegé a una conclusién similar, lo
que permitié en los noventa una concer-
tacién internacional en pro de la demo-
cracia en el continente.

En 1991, en Santiago de Chile, la Or-
ganizacién de los Estados Americanos
(0EA) se comprometié formalmente, me-
diante la Resolucién 1080, a actuar en de-
fensa de los regimenes democraticos que se
encuentren amenazados. Esa misma deci-
si6n politica, por supuesto, también com-
promete a los gobiernos del hemisferio a
actuar con el mismo fin. Tanto mediante la
OEA como por la accién colectiva con otros
auspicios de los gobiernos del hemisferio
se logré defender a regimenes democrati-
cos como el de Guatemala en 1993, frente
al intento de autogolpe del presidente
Jorge Serrano; al de Paraguay en 1996,y a
finales de los noventa frente a los intentos
de golpe militar del general Lino Oviedo,
y se contribuyé de manera importante a la
transicién democritica en Perd en 2000 y
2001. En estos casos, el instrumento de de-
fensa de la democracia fue variado. En 1993,
por ejemplo, la oEa desempeiié en Gua-
temala un papel clave. En 1996, en
Paraguay, los paises miembro del Mer-
cado Comun del Sur (Mercosur) fueron
los actores fundamentales que intervinie-
ron en defensa de la democracia. En estos
casos, ademids, hubo una importante con-,
certacion de fines y medios entre la admi-
nistraciéon estadounidense y diversos go-
biernos latinoamericanos.

La lucha por la democracia y su pro-
mocién requiere acciones concretas en
defensa de una ideologia que valoran los
ciudadanos de los paises americanos y que
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ejecutan sus gobiernos. Esa 1deologia res-
ponde también a factores pragmaticos. La
democracia puede ofrecer servicios utiles,
tales como la reduccién de los incentivos
a la violencia, la prioridad de la transac-
cién frente al conflicto o la eficacia de la
concertacién sobre la imposicién como
instrumento de gobierno. Pero no cabe
duda de que la razén principal para de-
fender la democracia y los derechos
humanos es que éstos poseen valor en si
mismos. Resultan utiles y en muchas ins-
tancias concuerdan con criterios pragma-
ticos, cierto, pero sobre todo importan
porque nos definen como seres humanos
que merecen dignidad, respeto, participa-
cién, libertad y justicia al amparo del esta-

do de derecho.

CONCLUSION

Las relaciones contemporéneas entre Es-
tados Unidos y América Latina reflejan la
presencia simultinea de rasgos pragma-
ticos, ideolégicos y dogmaiticos en am-
bas partes. Los compromisos ideolégicos
compartidos en pro de la defensa y la pro-
mocién de la democracia —inventos loa-
bles que nacen a comienzos de los noven-
ta— merecen que se les siga apoyando.
Los dogmatismos persistentes o recu-
rrentes siguen impidiendo la resolucién
de conflictos. El pragmatismo ayuda co-
mo instrumento ttil, no como fin en si
mismo sino como un medio para lograr
los fines que compartimos. Los grandes o
fines deben ser la libertad, la democracia,

la justicia y la prosperidad. @
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