RICARDO LAGOS

(compilador)

AMERICA LATINA:
sINTEGRACION O
FRAGMENTACION?

FUNDACION '
L>[GR0PS MavAN gf edhasa




América Latina : ;integracién o fragmentacién? / com-
pilado por Ricardo Lagos. -

la ed. - Buenos Aires : Edhasa, 2008.

648 p. ; 22,5x15,5 cm. - (Orras obras)

1SBN 978-987-628-039-G
1. Relaciones [nternacionales. . Lagos, Ricardo,

comp.
CDD 3271

Disefio de vapa: Juan Balaguer y Cristina Cermefio

Primena edicién: septiembre de 2008

@ Roberto Russell, 2008
@ Edhasa, 2008
Cérdoba 744 2° C, Buenos Aires
info@edhasa.com.ar
hnp:/fwww.edhasa.net

Avda. Diagonal, 519-521. 08029 Barcelona
E-mail: info@edhasa.es
hup:/fwww.edhasa.com

15BN: 978-987-628-039-6

Quedan rigurosamente prohibidas, sin la auorizacién escrita de los ritulares del
Copyright, bajo las sanciones estahlecidas cn las leyes, ta reproduccién parcial o rotal
de esta obra por cualquier medio o procedimiento, comprendidos la reprografia
y el tratamienco informirico, v la distribucion de cjemplares de ella mediante
alquiler o préstamo publico.

Queda hecho el depdsito que establece la ley 11,723

Impreso por Cosmos Print

Impreso en Argentina

Indice

Introduccidn. . cooveee e e e ereee e tresrmmibeesieauesbbeseateressaberbsansererras

Roberto Russell, Cynthia Arnson y Rafael Ferndnder de Castro

Primera parte
El siglo XXI: el desplazamiento del centro de gravedad mundial

Después del siglo 203(: un mundo en transicién ... cccininicencnn. veeerrnrenne

Eric Hobsbawm

Segunda parte
Madelos internos, alianzas externas y liderazgos regionales

Modelos politicos internos y alianzas externas .......coviviniiiinssenns rressnnnns

Carlos Pérex Llana

Liderazgo regional en América del Sur: ;tiene Brasil un papel a jugar? ...........

Maria Regina Soares de Lima
México en América Latina: entre el norte

y el sur o el diflcil juego del equilibrista ....coeveicieeeceec v

Guadalupe Gongdlez Gonzdlez
América Latina y el bolivarianismo del siglo XXI

Alcances y desafios de la pollitica venezolana hacia la regidn ......viceevcrnennnen.

Ana Maria Sanjudn

Tercera parte
América Latina y Estados Unidos

Las relaciones contemporéneas Estados Unidos-América Larina:

entre la ideologfa y el pragmatismo ... s

Jorge I. Dominguee

Resistencia y cooperacin: opciones estratégicas

de América Larina frente a Estados Unidos ..ooveceeeiciieeeenrecee e sreeeeeeneseons

Roberts Russell y fuan Gabrie! Tokatlian

Cuarta parte
Europa y China: ;Posibles aliados?

La relacién América Latina-Unién Europea:

entre las percepciones erréneas y las buenas intenciones........oovicnecnevaennes

Wolf Grabendarff

ren

...... 29

...... 51

...... 89



Las relaciones contemporineas
Estados Unidos-América Latina: entre la ideologfa
y el pragmatismo

Jorge 1. Dominguez

A lo largo de los afios, las relaciones entre Estados Unidos y América Latina
se han caracterizado por una combinacién de rasgos ideolégicos y pragmati-
cos —y a veces dogmdticos— que aparecen y persisten en virtud de desencuen-
tros que sirven como realidad histérica y simbolo perdurable de relaciones in-
ternacionales siempre complejas.

El primer gran desencuentro entre Estados Unidos y América Latina data
del momento inicial y formal de sus relaciones en la década de 1820. Gran
Colombia invité a los paises hispanoamericanos y a Estados Unidos al Congre-
50 de Panama de 1826, en lo que seria el primet encuentro entre sus represen-
tantes a partir de la independencia hispancamericana. Brasil no fue invitado,
Argentina y Chile no asistieron, y los diplomdticos estadounidenses no llegaron
a tiempo. Los asistentes al Congreso de Panama incluyeron desde representan-
tes de Potosf en Bolivia hasta San Francisco en California. Sin embargo, ningu-
no de los acuerdos logrados fue ratificado por los gobiernos. Al concluir el en-
cuentro se convocé a un segundo Congreso, esta vez en Tacubaya, México. Alli
sf estuvieron presentes los diplomdticos estadounidenses a la espera de los lari-
noamericanos, pero éstos nunca arribaron y el Congreso no se concretd.

Las motivaciones de los actores centrales incluian rasgos pragmaticos e
ideolégicos. En el caso de Gran Colombia, Simén Bolfvar y Francisco de San-
tander pensaban que ! Congreso de Panamid era gtil como instrumento de
alianza frente a un posible intento de reconquista espafiola —quizas con apo-
yo francés y de otras potencias europeas— de lo que habian sido sus colonias
americanas. También resultaba un escudo ideolégico de afirmacién republica-
na, lo que en cierta forma explica la ausencia del Imperio de Brasil. Para
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Estados Unidos, la promulgacién de la llamada Doctrina Monroe en 1823 im-
plicaba el compromiso con un proyecto pragmdrico —evirtar la invasién euro-
pea del continente americano— y con otro ideolégico —prohibir la extensién a
las Américas de un sistema mondrquico europeo—. E! canciller austriaco, Von
Merternich, entendié correctamente la Doctrina Monroe, al describir ta in-
tencién de Estados Unidos no solamente como una oposicién de poder frente
a poder sino también de altar frente a altar, esto es, una iniciativa tanto ideo-
légica como pragmitica.'

Desde entonces, las relaciones entre Estados Unidos y América Latina se
fundaron sobre bases pragmaticas e ideolégicas. Un aspecto importante del
vinculo ha sido el desriempo, que se refleja, por ejemplo, en el hecho de que
algunos llegaron tarde al concierto continental y otros simplemente no con-
currieron. Otra clave ha sido la desunién latinoamericana. Esa divisién, ya
evidente en 1820 entre el norte de América Latina, por una parte, y Brasil y
el Cono Sur, por la otra, se reproduce en la primera década de! siglo XXI.
Ademds, se observa en nuestros dias una politica de celos y exclusiones entre
paises latinoamericanos que también se remonta a la década de 1820, amén
de la falta de ratificacién y cumplimiento de los acuerdos concertados entre
gobiernos latinoamericanos.

En este ensayo se analizan las dimensiones del pragmatismo y la ideolo-
gia ~y del dogmatismo cuando sea pertinente-, sin perder de vista la impor-
tancia del destiempo y la desunién como hilos conductores de las relaciones
hemisféricas. En este marco, se insiste en la presencia simultinea de elemen-
tos pragmaticos e ideolégicos, no sélo en el pasado, sino también en el mo-
mento actual de las relaciones interamericanas. Asimismo, se analizan algunos
casos de dogmatismo y se detalla Ia evolucién de la politica de Estados Unidos
hacia América Latina desde fines de la década de 1980, para comprender cé-
mo se construy6 la politica de estado que se interrumpié a comienzos del siglo
XXI, pero que podria estar resurgiendo. Finalmente, se concluye con algunas
reflexiones generales sobre las relaciones interamericanas.

El pragmatismo contemporineo

Se entiende por pragmatismo una politica Ju estado que identifica propésitos
claros y metas bien definidas, que se construye con instrumentos que buscan
deliberadamente lograr esos objetivos, con la conciencia de que se persiguen
beneficios alcanzables a partir de costos razonables. Cualquier reflexién sobre
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el pragmatismo en politica exterior debe hacer hincapié en la generacién y el
andlisis profesional de la informacién, 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
andlisis responsables que, con base en otras fuentes de datos, lleguen a con-
clusiones divergentes. Todo esto debe nutrir el disefio, la planificacién y la eje-
cucién de una politica exterior pragmdtica.

En el mundo de las relaciones contempordneas-entre Estados Unidos y
América Latina cunden muchos ejemplos de pragmatismo, dos de ellos segu-
ramente inesperados. Si se demuestra que aun los menos sospechosos son ca-
paces de comportarse de tal manera, resulta evidente que hay multiples ejem-
plos adicionales en las relaciones entre gobiernos del continente. Me referiré,
por tanto, a las relaciones entre Estados Unidos y Venezuela y a las relaciones
entre Estados Unidos y Cuba en la primera década del presente siglo.

La relacién entre los gobiernos del presidente Hugo Chadvez en Venezuela
y del presidente George W. Bush en Estados Unidos se caracteriza por el prag-
matismo en el manejo de los asuntos fundamentales —petréleo y finanzas in-
ternacionales—, lo que da pie a que ¢l ruido retdrico y los diferendos bilatera-
les afecten a asuntos de menor envergadura. La Venezuela de Chévez ha
cumplido todos sus compromisos de exportacién de petréleo a Estados Uni-
dos y el gobierno de Bush ha cumplido con todos sus compromisos de com-
pra de petrdleo a Venezuela. Chévez nunca prohibié a Petréleos de Venezuela
(PDVSA) que continuara sus relaciones comerciales normales con Estados
Unidos, mientras que Bush no impuso ningiin embargo a la importacién de
petrdleo venezolano.

Ambas trabas son solamente parte del imaginario politico reinante en
Caracas y en Washington, pero no constituyen episodios de la historia real,
Ademis, PDVSA continta siendo duefia de Citgo, de la que compré todas
sus acciones en 1987, cuando ya era una de las principales empresas de pro-
ductos petroleros en Estados Unidos. Ch4vez no ha exigido a PDVSA que
actiie como gerente-duefio irresponsable en Cirgo. El gobierno de Bush no ha
interferido en la participacién de Citgo en el mercado de petréleo en Estados
Unidos, y la ha tratado como a cualquier otra empresa, pese a ser plena pro-
piedad del Estado venezolano.

El gobierno de Chévez también ha cumplido fieimente con las obligacio-
nes de los bonos emitidos por la Repiblica Bolivariana de Venezuela. Una de
las preocupaciones de Wall Street en los momentos de mayor debilidad poli-
tica de Chévez en 2002 y 2003, era que el comportamiento de la oposicién
al presidente aumentaba el riesgo politico para los inversionistas internacio-
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nales en bonos venezolanos. En el verano de 2004, en visperas del referendo
revocatorio que intentaba destituirlo a rravés de los procedimientos estableci-
dos en la Constitucién venezolana, Chévez obtuvo copia de los mensajes de
algunos bancos internacionales a sus clientes y los leyé en su programa de te-
levisién A8 Presidente. Esas entidades consideraban mejor para los inversio-
nistas internacionales en bonos venezolanos que Chavez ganara la convocato-
ria, ya que su gobierno contaba con una probada trayectoria de cumplimiento
de sus obligaciones financieras internacionales, actitud coherente con un mo-
delo de economia de mercado. \

Todos éstos son claros ejemplos de pragmatismo en Caracas, en Washing-
ton y en Wall Street, en el gobierno de Venezuela y en el de Estados Unidos,
en la banca internacional y en las empresas petroleras. Se demostraron propé-
siros claros, metas definidas, instrumentos eficaces, comportamientos actuali-
zados por la informacién, conciencia de costos y vocacién de ganancia.

Por otra parte, la relacién entre el gobierno de George W. Bush y el de
Fidel Castro -y de Radl Castro después de que asumiera las responsabilidades
de [a administracién durante la enfermedad de Fidel- también se caracterizé
por el pragmatismo en ¢l manejo de los asuntos fundamentales de la relacién
bilateral. Asi ocurti6 en el campo de la seguridad, principalmente en el entor-
no de la base de Estados Unidos en Guantinamo y en el estrecho de la Flori-
da, lo que permitié que el ruido retérico y los diferendos se confinaran a asun-
tos de menor envergadura.

Washington y La Habana lograron su primer acuerdo bilateral en temas
de seguridad en 1973 --Richard Nixon era el presidente estadounidense— para
impedir la pirateria aérea y naval entre los dos paises, acuerdo que se mantie-
ne vigente. En 1984, cuando Ronald Reagan presidia Estados Unidos, ambos
gobiernos concertaron un acuerdo migratorio bilateral que, con modifica-
ciones en 1994 y 1995, también continda en viger. Cuba impide la emigra-
cién de sus ciudadanos carentes de autorizacién oficial, mientras que Estados
Unidos impide la inmigracién de ciudadanos cubanos sin visas emitidas en La
Habana por el consulado estadounidense. Cuando algtin guardacostas inter-
cepta a un cubano que intenta cruzar sin visa el estrecho de la Florida para in-
gresar a Estados Unidos, ese ciudadano es devuelto a Cuba y el gobierno cuba-
no permite que buques estadounidenses ingresen a sus puertos para estos fines.
Los gobiernos comparten un mismo interés: impedir la migracién no autori-
zada previamente por ambas partes.

Guardacostas de Estados Unidos y guardafronteras de Cuba patrullan el
estrecho de la Florida para impedir que alguna flotilla de individuos de ori-
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gen cubane, procedentes del sur de Estados Unidos, viaje rumbo a la fronte-
ra maritima bilateral, con el riesgo de provocar algtn incidente militar. Esas
flotillas son rodeadas tanto por las fuerzas de seguridad cubanas como por las
estadounidenses. Como podria esperarse entre aliados militares, ambos go-
biernos cooperan para impedir incidentes no descados y coordinan las accio-
nes de sus fuerzas de seguridad para lograr sus objetivos.

Un tercer ejemplo de cooperacién pragmdtica en temas de seguridad se
da en el entorno de la base naval estadounidense, que a partir de 1903 se en-
cuentra en las cercanfas de la ciudad cubana de Guantinamo. Desde 1993 las
dos partes auspician el intercambio de informacién militar entre los respecti-
vos altos mandos de 1a base estadounidense y del Ejército de Oriente cubano.
El propésito y los instrumentos han sido similares a los que se desarrollaron,
en el marco de la'Guerra Fria, con ¢l fin de evirar un incidente militar no de-
seado en Europa entre los miembros de la Organizacién del Tratado del
Adéntico Norte (OTAN) y del Pacto de Varsovia.

A lo largo de la tinica frontera terrestre entre Cuba y Estados Unidos, es-
ta relacién se profundizé bajo la presidencia de George W. Bush, al tomar és-
te la decisién de enviar a su enclave militar de Guantdnamo muchos de los
presos capturados en Afganistdn en ¢l otofio de 2001. Segiin reconocié pibli-
camente ¢l gobierno cubano, Estados Unidos ofrecié informacién amplia y
detallada sobre las medidas de seguridad que tomarfa para gavantizar que la
presencia de los presos en la base naval no implicara peligro alguno para Cu-
ba, que a su vez se comprometié con Estados Unidos a asegurar la frontera
que comparten, inclusive mediante cooperacién médica y sanitaria. Ademds,
esa cooperacién bilateral ayudé a controlar brotes de malaria y dengue, tanto
en la base como en el resto de Cuba. Funcionarios de los respectivos altos
mandos siguen reuniéndose con regularidad en la frontera, ampliando el in-
tercambio bilateral en asuntos de seguridad.

Cuba y Estados Unidos comparten un interés en el entorno de la base
militar. Ambos gobiernos quicren asegurarse que los presos no se escapen
rumbo a territorio cuibano, y cooperan como aliados militares con un notable
profesionalismo.

Todos éstos son claros ejemplos del pragmatismo reinante en Washing-
ton y en La Habana, que se suman a los propésitos claros, metas definidas e
instrumentos eficaces que dominan la relacién entre Estados Unidos y Vene-
zuela.

El pragmatismo existe asf en las relaciones bilaterales de los gobiernos de
los que menos podria esperarse: Venezuela, Cuba y Estados Unidos. Pero uno
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de los ejemplos —el acuerdo migratorio entre Cuba y Estados Unidos— puede
dejar a cualquier lector algo incomodo. ;Es realmente bueno que dos gobier-
nos cooperen para impedir que seres humanos busquen su futuro donde lo
consideren mds deseable? Si suponemos, ademas, que algunos cubanos dese-
an emigrar de Cuba por razones equivalentes a las definiciones reconocidas
por las Naciones Unidas para justificar el asilo politico y el trato como refu-
giados, esa cooperacién pragmatica bilateral adquiere entonces una dimen-
sién siniestra. El pragmatismo es iitil, a veces imprescindible, y en muchos ca-
sos moralmente deseable, pero no debe ser el tnico valor que defiendan los
ciudadanos de los respectivos pafses. Tampoco debe ser el tinico principio que
guie la conducta de los gobiernos. No debemos arrodillarnos frente al altar del
pragmatismo.

Dogmatismo contempordneo entre Estados Unidos y América Latina

El dogmatismo se refiere a una idea, a un esquema mental desarrollado en el
pasado, que pudo resultar adecuado entonces, pero que se desconecta de la
realidad presente, impide el aprendizaje de nuevas ideas, la recopilacién de
nueva informacién y la modificacién o cambio de politicas oficiales —y que,
por tanto, imposibilita enfrentar nuevas realidades—. Consideremos tan sélo
cuatro ejemplos de dogmatismo, en los primeros afios de este siglo, que han
incidido en las relaciones entre Estados Unidos y América Latina, y cuyos re-
sultados han sido adversos para el gobierno que se comports fiel 2 un dogma
del pasado.

En 2002, cl gobierno del presidente Bush —asesorado por un equipo afec-
to a los esquemas injerencistas de la década de 1980— comunicé a su embaja-
dor en Bolivia que interviniera piiblicamente en la campafia electoral para de-
nunciar la posibilidad de que Evo Morales, candidato del opositor Movimiento
al Socialismo (MAS), fuera elegido presidente de Bolivia. El impacto del dis-
curso del embajador fue contraptoducente para los intereses de Estados
Unidos. La popularidad de Evo Morales dio un salto extraordinario en las en-
cuestas de opinién piiblica y, si bien Morales perdié esa convocatoria frente a
Gonzalo Sénchez de Lozada por un infimo margen, constituyé la antesala de
su posterior eleccién como presidente a fines de 2005. El gobierno de Estados
Unidos se comporté en este caso con fidelidad a un esquema dogmdtico, le-
gado de la Guerra Fria, ajeno a un anilisis pragmdtico y realista de las circuns-
tancias bolivianas en 2002.
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Un segundo ejemplo de comportamiento dogmitico es la politica hacia
Cuba tras las modificaciones hechas por el gobierno de Bush en 2004. Se pro-
hibe que personas de origen cubano, residentes o ciudadanos estadounidenses,
visiten a sus parientes en Cuba con una frecuencia mayor de una vez cada tres
afios. Tal medida ha facilitado que el gobierno de Cuba controle mejor el flu-
jo de la informacién, ya que Estados Unidos obstaculiza las conversaciones.
Seria mds eficaz permitir que una mayor cantidad personas de origen cubano,
provenientes de Estados Unidos, se comunicara con sus familias y les explica-
ran cémo podria Cuba ser distinta, préspera y democritica. El gobierno de
Bush, al dificultar tales intercambios, es funcional a los intereses del régimen
castrista, que interrumpe el libre flujo de la informacién y apoya la censura.

El dogmatismo no habla solamente inglés. Consideremos dos ejemplos
que giran en torno al petrdleo y que afectan directamente las relaciones inter-
nacionales de comercio e inversién. México, segun la informacién publicada
en articulos de Alfredo Elias Ayub y David Shields,? importé 15,4% del con-
sumo nacional de gas natural en 2005. La secretarfa de Energfa prevé que ese
porcentaje llegard a 25% en 2015. El principal yacimiento de produccién de
petréleo en México (Cantarell) declina ripidamente. Cantarell produjo casi
dos terceras partes de la produccién mexicana de petréleo a comienzos del si-
glo XXTI; su produccién diaria de barriles cay6 de 2,13 millones en 2004 a 1,5
millones en 2007, con una expectativa de producir 0.6 millones en 2013. Las
reservas probadas en México se redujeron de 24,7 miles de millones de barri-
les en 1999 a 12,8 miles de millones de barriles en 2007. A partir de 2010,
casi todos los principales yacimientos de la empresa oficial, Petréleos Mexica-
nos (Pemex), estardn en fase de declinacién. Se avecina el momento en que
México se convertird en un importador neto de crudo si no modifica la poli-
tica nacional. Pemex invierte especialmente en produccién, pero relativamen-
te poco en exploracién y tecnofogia.

Meéxico ha seguido aferrado al dogma de que solamente el Estado nacio-
nal tiene el derecho de explorar, producir y distribuir los recursos energéticos
del pais. El problema que se avecina no ha logrado generar por el momento
suficiente alarma para exigir el abandono del dogma y un cambio fundamen-
tal de politica energética. De este modo, en pro del dogma de la defensa sobe-
rana, México se arriesga a debilitar su independencia real.

Menciono un tltimo ejemplo de dogmatismo, también de los primeros
afios de esta década. En mayo de 2006, Ecuador cancelé su contrato petrole-
ro de 1999 con Occidental Petroleum, para exigir la devolucién de los terre-
nos ¢ instalaciones a Petroecuador. Esta firma estatal, sin embargo, carece de
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capacidad para mantener los niveles de produccién de Occidental Petroleum
¥ para invertir cuantiosos recursos destinados a ampliar la produccién petro-
lera ecuatoriana, que ha caido desde que se responsabilizé de la administra-
cién de los terrenos expropiados. La dogmdtica predileccién de dos presiden-
tes ecuatorianos —Alfredo Palacio y Rafael Correa— por el control estatal de los
recursos impide la utilizacién eficaz del petréleo como instrumento de desa-
rrollo nacional. También en nombre del dogma de la soberanta se arriesgan a
debilitar m4s la capacidad productiva y exportadora de Ecuador.

Ningiin pais debe condenarse a sufrir permanentemente por el dogma-
tismo. Consideremos un ejemplo de cambio de criterios y de conducta, de
abandono de los dogmas del pasado frente a nuevas realidades, elaborado con
plena rransparencia: la exitosa campatia presidencial de Lula, postulado por el
Partido de los Trabajadores (PT) en 2002. Lula habia sido candidato del PT
desde la restauracién del derecho de los brasilefios a elegir su presidente, una
vez concluido el gobierno militar y reformada la Constitucién. Desde enton-
ces, habfa perdido sistemdticamente una eleccién tras otra. El PT y su candi-
dato decidieron modificar su plataforma electoral en 2002, con la promesa de
funcionar como partido socialdemécrata en el marco de una economfa de
mercado.

La compleja negociacién entre el gobierno del presidente Fernando
Henrique Cardoso y el Fondo Monetatio Internacional (FMI) represent6 el
momento clave de esa campafia electoral. De hecho, el gobierno de Cardoso
ejercié mds bien como intermediario de una negociacién entre el FMI y los
candidatos presidenciales, pues se pretendia garantizar que quien resultara ele-
gido, sin importar colores partidarios, condujera una politica macroeconémi-
ca ajustada a las reglas internacionales de una economia de mercado. Se logré
un acuerdo.

La consecuencia econémica més notoria fue tranquilizar a los mercados
cambiarios y estabilizar asf la relacidn entre la moneda brasilefia y otras mo-
nedas internacionales. Su principal efecto politico fue que el FMI confirié el
sello de buena conducta a Lula como candidato presidencial, obstaculizando
la campafia de otros aspirantes que presentaban al lider sindical como un
agente de politicas econdmicas irresponsables. Las encuestas de opinién pad-
blica mostraron el auge de popularidad de Lula luego de la firma del acuerdo
con el FMI. Asi, fue la primera vez en la historia de América Latina que un
candidato de izquierda logré imponerse en una eleccién presidencial gracias,
en parte, al apoyo del FMI. EI PT, Lula y el FMI demostraron que era po-
sible, frente a la opinién piiblica, descartar dogmas y prejuicios del pasado pa-
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ra adoptar una nueva plataforma electoral, que sin dudas fue cumplida por
Lula desde el poder. En la eleccién de 2006, el electorado brasilefio recligié a
Lula y ratificé su apoyo a politicas responsables. La ciudadanfa valora la capa-
cidad de los politicos y partidos de cambiar de criterio, siempre que esa trans-
formacién se realice, como ocurrié en el caso de Lula y el PT, de manera pii-
blica, transparente y durante la campafia electoral.

Los gobiernos no estin eternamente condenados a mantener un compot-
tamiento dogmdrtico. El aprendizaje es posible. Lo demostré el gobierno de
Bush cuando, frente a una nueva eleccién en Bolivia a fines de 2005, se abs-
tuvo de intervenir en el proceso electoral, a diferencia de lo ocutrido en la
eleccién de 2002. Cuando Evo Morales resulté elegido presidente de la
Repiiblica, el embajador de Estados Unidos en Bolivia lo felicité de inmedia-
to y se buscaron formas de trabajar con el nuevo gobierno. El dogmatismo es,
por tanto, un mal superable.

;Puede ser dtil la ideologfa entre Estados Unidos y América Latina?

La ideologia no es sinénimo de dogmatismo, sino que es una forma de acu-
mular, catalogar y valorar la informacién que se recopila. Concebida de esa
manera, metéiforas vtiles para reflexionar sobre la ideologia pueden ser lentes
para saber cémo percibir al mundo, o una balanza que nos permita sopesar
los datos que se incorporan. La ideologia asi entendida constituye un instru-
mento ttil, no enfrentado con el pragmatismo, para comprender el mundo
en que se vive, la importancia del pasado y su legado hacia el presente, asi co-
mo los valores que importan a los individuos.

En los diversos paises del continente, y también en las relaciones inter-
nacionales entre gobiernos, algunos hechos clave se conforman como valores
ideolégicos, en particular el respeto y la defensa de los derechos humanos y la
democracia. En los afios setenta y comienzos de los ochenta, América Latina
comprendié que los regimenes autoritarios de izquierda o de derecha eran ca-
paces de asesinar a sus ciudadanos en nombre de algin propésito irracional,
y que en muchos casos la ineptitud era la caracteristica saliente de gobiernos
de facto que llegaron al poder en nombre de la eficiencia y que, sin embargo,
generaron descalabros econémicos que profundizaron la pobreza y la desi-
gualdad. Para fines de la década de 1980, Estados Unidos llegé a una conclu-
sién similar que le permitié en los afios noventa liderar una concertacién in-
ternacional en favor de la democracia continental.
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En 1991, en Santiago de Chile, la Organizacién de los Estados America-
nos (OEA) se compromerié formalmente, mediante la resolucién 1080, a ac-
tuar en defensa de los regimenes democréricos que se encontraban amenaza-
dos. Esa decisién politica comprometié a los gobiernos del Hemisferio a
actuar con un fin comidn. Tanto a través de la OEA, como de la accién colec-
tiva de los gobiernos, se logré defender regimenes democriticos como el de
Guatemala en 1993 —frente al intento de autogolpe del presidente Jorge
Serrano—, Paraguay en 1996 y fines de los afios noventa ~frente a los intentos
de golpe militar del general Lino Oviedo—, y se contribuy$ a la transicién de-
mocritica en Perd en 2000 y 2001. En cada caso, el instrumento de defensa
de la democracia fue diferente. En 1993, la OEA desempefié un papel clave
en Guatemala. En 1996, en Paraguay, los paises miembro de! Mercado Co-
miin del Sur (Mercosur) fueron los actores fundamentales que intervinieron
en defensa de la democracia. En estos ejemplos, ademds, hubo una importan-
te concertacién de medios y fines entre la administracién estadounidense y los
diversos gohiernos latinoamericanos.

La lucha por {a democracia y su promocién requiere acciones concretas
en defensa de ideologias que valoran los ciudadanos de los paises americanos
¥ que ejecucan sus gobiernos. Esa ideologfa responde también a factores prag-
miricos. La democracia puede ofrecer servicios itiles, tates como la reduccién
de los incentivos a la violencia, la prioridad de la transaccién frente al conflic-
to o la eficacia de la concertacién sobre la imposicién como instrumento de
gobierno. Pero no cabe duda de que [a razén principal para defender la demo-
cracia y los derechos humanos es el valor que ellos poseen en si mismos. Es
cierto que resultan dtiles, y en muchas instancias concuerdan con criterios
pragmdticos, pero los derechos humanos importan principalmente porque
nos definen como seres humanos que merecemos dignidad, respeto, partici-
pacién, libertad y justicia al amparo del Estado de derecho.

La politica exterior de Estados Unidos hacia América Latina:
entre la ideologia, ¢l dogmatismo y el pragmatismo

En el resto del ensayo se resume un estudio de caso importante: la evolucién
y combinacién de ideologia, dogmatismo y pragmatismo como componentes
de la politica exterior de Estados Unidos hacia América Latina.

El factor determinante de la politica de Estados Unidos hacia América
Larina durante la Guerra Fria fue el temor al comunismo, entendiendo como
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dogma en este caso la reaccién frente al comunismo internacional y su posi-
ble repercusién en América Latina. Una comparacién entre las posibles expli-
caciones a la decisién de Estados Unidos de intervenir mediante la fuerza en
los asuntos internos de algunos paises latinoamericanos durante la Guerra
Fria, demuestra que éstas se fundan mds en el temor dogmitico de Washing-
ton al comunismo como movimiento y concepto de ideas que en su temor a
las acciones de la Unién Soviética como superpotencia. Estados Unidos se
preocupaba, desde luego, por el comportamiento del gobierno soviético en el
Hemisferio occidental, pero esa preocupacién explica mucho menos la politi-
ca hemisférica de Washington que el temor dogmtico al comunismo.

Ese temor 2 una conquista comunista del continente americano llevé a
Estados Unidos a apoyar regimenes autoritarios en América Latina durante la
mayor parce de la Guerra Fria, con breves excepciones a fines de los afios cin-
cuenta y comienzos de los sesenta, y de nuevo a fines de los setenta. El temor
dogmitico llevé a Washington a impulsar el derrocamiento de Jacobo Arbenz
en Guaremala en 1954, irivadir la Repiblica Dominicana en 1965, y compor-
tacse con implacable hostilidad frente al gobietno de Salvador Allende en
Chile a comienzos de los afios setenta. El mismo temor desmedido al comu-
nismo prolongé e intensificé las guerras centroamericanas del gobierno de
Ronald Reagan en la década de 1980.2

Comparemos, por cjemplo, la respuesta de Estados Unidos frente a los
gobicros de Salvador Allende en Chile y del General Juan Velasco en Peri
a comienzos de los afios setenta. La Unién Soviética transfirié en aquel en-
tonces mayor cantidad de armamentos a Perd que a Chile; la micad de las
importaciones peruanas de armamentos provenfan de la Unién Soviética y
cientos de militares soviéticos fueron asesores de la Fuerzas Armadas perua-
nas. La relacién militar de la Unién Soviética era mucho mds intensa y me-
dular con Perti que con Chile. Ademds, Perd habia negociado en 1973 mu-
chos menos acuerdos de compensacién por expropiacién de las empresas
estadounidenses. En relacién con el gobierno socialista chileno, el gobierno
militar peruano prosegufa politicas més desfavorables para los intereses estra-
tégicos de Estados Unidos —sin embargo, paradéjicamente, ese gobierno pe-
ruano logré convencer a Washington de que no representaba un peligro co-
munista como el chileno—. De ahi que la politica de la administracién Nixon
fuera mucho mas benigna hacia el gobierno militar peruano que hacia el go-
bierno constitucional chileno. El dogma anticomunista fue la clave de la res-
puesta diferenciada de Washington frente a los gobiernos de Salvador Allen-
de y de Juan Velasco.
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La Guerra Fria concluyé con el derrumbe de la Unién Soviética y de
otros gobiernos comunistas europeos entre 1989y 1991. Asf, s acelers ¥y pro-
fundizé la transformacién de los gobiernos comunistas de China y Vietham
al adoptar ambos economias de mercado. E! temor dogmatico al comunismo
perdié su importancia como explicacién de la politica de Estados Unidos ha-
cia América Latina, proceso iniciado ya en la scgunda mitad de los afios
ochenta con los cambios introducidos en la Unién Soviética por el gobierno
de Mikhail Gorbachov. +Cémo se debe analizar, entonces, la politica latinoa-
mericana de Estados Unidos a partir de 19902

El fin de la Guerra Fria no fue el dnico cambio relevante para las relacio-
nes interamericanas. Coincidieron con ello dos factores adicionales: la catds-
trofe econémica de los afios ochenta —que comenzé en Ecuador y Perti en
1979, y culminé en Chile en 1990~ y las cransiciones democraticas en Amé-
rica del Sur. Ambos factores, si bien de naturaleza interna, tuvieron trascen-
dencia internacional.

El descalabro econémico en América Latina en la década de 1980 pro-
dujo innumerables consecuencias, de las cuales aquf se resaltan cuatro:

1. En el momento de estallido de a crisis {1982-1983), gobernaban regime-
nes auroritarios en la mayoria de los paises de América Latina. La caida
del producto interno bruto (PIB) fue mucho peor en paises con gobier-
nos dictatoriales como Argentina y Brasil que en paises con regimenes de-
mocriticos como Colombia y Venezuela. Perii fue el pais de América del
Sur democréticamente gobernado que sufrié la caida mds drdstica de su
producto interno bruto (-129%), sin legar al nivel de Chile, que bajo la
dictadura de Augusto Pinochet tuvo un resultado adn peor (-15%). La
crisis econémica resulté ser un factor propicio, aunque no la causa funda-
mental, de la transicién democritica, ya que demostré que los gobiernos
autoritarios eran incapaces de gobernar la economia.’ El maf de las eco-
nomias latinoamericanas no era, por tanto, una enfermedad privativa de
las democracias constitucionales.

2. La catdstrofe econémica de la década de 1980 acompafi6 rambién a mu-
chas transiciones democréticas y a las derrotas de todos los partidos po-
liticos que ejercian el poder en el momento de la crisis econémica
(Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Perd, Repdblica Dominicana,
y Venezuela). Pero ni un solo gobierno democrdticamente electo fue de-
rrocado por un golpe militar durante esa década, a pesar del terrible com-
porramiento de la economia. Los ciudadanos ejercieron constitucional-
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mente su derecho a cambiar de gobernantes, y supieron resistir a la his-
térica tentacién de apoyar golpes militares. Asf, valoraron la democracia
como concepto ideolégico.

3. Tarde o temprano, todos los gobiernos de América Latina ~incluida
Cuba a partir de los afios noventa~ cambiaron pragmdticamente sus po-
liticas econémicas en direccién a economias de mercado. Los cambios
fueron mis profundos y extensos en unos pafses que en otros, pero nin-
gin Estado fue ajeno a los cambios. Solamente en Venezuela, bajo la pre-
sidencia de Hugo Chdvez, se observa un retorno al modelo econémico
anterior a la crisis de 1982-1983. Los gobiernos que son afines al chavis-
mo en muchos aspectos —por ejemplo, Bolivia bajo Evo Morales y
Nicaragua bajo Daniel Ortega—, mantuvieron, no obstante, politicas ma-
croeconémicas consistentes con una economia de mercado.

4. La gran crisis econémica aument6 tanto la tasa de pobreza como el ni-
mero de pobses en América Latina, y gener6 una creciente desigualdad en
la distribucién del ingreso. M4s de uno de cada tres latinoamericanos fue
pobre tanto a comienzos de los afios ochenta —antes del estallido de la cri-
sis econémica— como a fines de los noventa, después de algunos afos de
recuperacién econtmica.’ La pobreza y la falta de equidad plantean una
agenda parz la vida publica que perdura a comienzos det sigo XXI.

El descalabro econémico de los afios ochenta produjo, como consecuencia de
los cuatro elementos mencionados, ciertos impactos de cardcter transnacional.
Si bien no bube una ola de contagio que derrumbara a las democracias, si hu-
bo una marejada que aporté al desprestigio de los gobiernos. También hubo una
corriente de cambios en las politicas econémicas de los paises latincamericanos.
Persistié la deuda social con los pobres y los cambios adoptados que constaban
de elementos pragmdticos —cambio de politicas contraproducentes, cambio de
malos gobernantes, etc.— apuntaban también a cambios ideolégicos como la re-
valorizacién de la democracia y la resistencia a la tentacién de sustituir regime-
nes democréticos por autoritarios en momentos de crisis econémica.

La transicién democrética en América Latina, a su vez, produjo consecuencias
internacionales, de las cuales se deben resaltar tres:

1. En América del Sur, ef gobierno estadounidense de James Carter contribu-
¥6 a la transicién democrdtica en Ecuador y Perii en 1979, pero durante fa
primera presidencia de Ronald Reagan fortalecié a los gobiernos autorita-
rios que subsistian y se abstuvo de apoyar las transiciones democraticas.
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2. Las transiciones democriticas en Argentina y Brasil, a mediados de los afios
ochenta, sentaron las bases de un acercamiento entre los sucesivos gobier-
nos de ambos paises con el resultado de la desmilitarizacién de las relacio-
nes bilaterales, {a resolucién de los grandes conflictos politicos bilaterales,
la consolidacién de la paz, y la ampliacién de las relaciones econémicas a
partir de 1991 con la firma del Tratado de Asuncién y la fundacién del
Mercosur. La transicién democrdtica chilena tuvo un impacto similar en
las relaciones entre Argentina y Chile, esto es, contribuyé a la resolucién
de todos los conflictos territoriales restantes, los diferendos politicos, la
consolidacién de la paz, y la ampliacién de las relaciones econémicas. La
transicién democrédtica en Ecuador y Pert, sin embargo, se vinculé mids
bien con el estfmulo a los conflictos bélicos de 1981 y 1995; pero también
fueron los instrumentos de la democracia —especialmente, la ratificacién
parlamentaria de un nuevo tratado internacional- los que lograron la teso-
lucién definitiva en 1998 de los conflictos territoriales bilaterales.”

3. Los nuevos gobiernos democriticos latinoamericanos comprendieron
desde sus inicios el valor de la cooperacién. La resolucién de conflictos
territoriales, por ejemplo, redujo la importancia practica de las hipétesis
de guerra, y limité, en consecuencia, la importancia de las Fuerzas
Armadas, permitiendo asi una reduccién de su presupuesto y personal.
Ademds, la cooperacién entre los gobiernos democréticos permitié la su-
ma de los esfuerzos para impedir que, como en décadas anteriores, triun-
fara algin golpe militar y se generara una oleada de intentonas a través
del continente.?

Estas tres reflexiones enfarizan una respuesta pragmdtica a las circunstancias
internas e internacionales que afrontaron las nuevas democracias latinoameri-
canas, las que al mismo tiempo privilegiaron sus compromisos ideolégicos en
favor de la consolidaci6n de los regimenes democriticos y la utilizacién de los
diversos instrumentos politicos para lograr ese fin.

La politica de Estado de Washington hacia América Latina
desde fines de los afios ochenta hasta 2000

El gobierno de Estados Unidos respondié durante este perfodo a tres grandes
cambios: el fin de la Guerra Frfa, el descalabro econémico latinoamericano, y
la transicién a la democracia en América del Sur, factores que contribuyeron a
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delinear una nueva polftica de Estado hacia América Latina. Esta expresién
comprende estrategias que trascienden a una sola administracién en Washing-
ton, que no dependen simplemente de la personalidad o las preferencias poli-
ticas del presidente de turno, y que perduran independientemente del partido
politico que controla la Casa Blanca. Esta nueva politica de Estado ya se co-
mienza a percibir durante la segunda presidencia de Reagan, y se construye y
consolida durante las presidencias de George H. W. Bush y William ). Clinton.

Este notable hecho histérico contrasta con la ausencia de una politica de
Estado de Washington hacia América Latina durante varias décadas. Recor-
demos que la politica de Estados Unidos hacia América Latina cambié sustan-
cialmente de la presidencia de James Carter 2 la de Ronald Reagan, como ya
habfa ocurrido de {a presidencia de Gerald Ford a la de Carter. También hubo
un cambio en los rasgos fundamentales desde la presidencia de John E Ken-
nedy a la de Lyndon Jonhson, especialmente con el fin de la Alianza para el
Progreso. Ademis, hubo modificaciones importantes, aunque menos dramiti-
cas que las anteriores, de la presidencia de Dwight Eisenhower a la de
Kennedy,” asf como entre Johnson y Richard Nixon'?, y entre éste y Ford.!
Habria que remontarse, por ende, a la continuidad entre la segunda presiden-
cia de Truman y la primera de Eisenhower —ambas otorgan prioridad a la lu-
cha contra ¢l comunismo y aceptan la utilidad de los regimenes auroritarios
para ese fin— para identificar el momento anterior de una politica de Estado
de Washingron hacia América Latina.

El rasgo esencial de esta nueva pol(tica de Estado, ideada y aplicada des-
de fines de los afios ochenta, fue su combinacién de pragmatismo e ideologfa,
abandonando €l dogmatismo anticomunista. Asi, fue pragmdtico impulsar la
pacificacién en América Central frente al derrumbe de los gobiernos comu-
nistas en Europa e impulsar la liberalizacién que facilitaria el comercio y la in-
versién internacional para promover ¢l crecimiento econémico. Fue igual-
mente pragmdtico apoyar a organismos internacionales que tenian propésitos
similares a los del gobierno de Estados Unidos. Sin embargo, el compromiso
con la liberalizacién econémica tenfa una alta cuora de conviccién ideoldgi-
ca. El apoyo a la transicién y a la consolidacién democrética, por su parte, si
bien puede justificarse analfticamente por sus elementos pragmdticos, resulté
mids bien de decisiones de profundo contenido ideolégico. Inclusive ta prefe-
rencia por la accién colectiva e insitucionalizada se desprendié en parte de
nuevos compromisos ideolégicos internacionalistas.

La preferencia ideolégica por la democracia y la accién internacional co-
lectiva se distingue del dogmatismo de antafio porque el origen de los nuevos
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compromisos surge de un andlisis pragmdtico sobre l.o que haibia ﬁ.mf:ionad_o
mal en la anterior politica estadounidense. El dogmatismo anticomunista uni-
jateral lievé a Estados Unidos a participar en guerras en América Central que
no lograron su objetivo y que crearon fuertes protestas internas en Washing-
ton. La pacificacién y democratizacién de América Central —como‘lo demues-
tra la derrota electoral de la izquierda en los afios noventa en l"_«hcaragu.a, El
Salvador, y Guatemala— resulté posible a traves de una accién uTternaClona!
que no resulté tan costosa como la accién unilateral. Estadt?s Unidos ado?to
estas nuevas politicas gracias a un cilculo de costos y beneficios. La valoracién
y persistencia de los compromisos con la prt?rfwclén y defensa de la democra-
cia y la accién colectiva van mds alls de decisiones meramente coyunturales y
ficilmente reversibles. Se construye, por tanto, un esquema general para percl-
bir el mundo y orientar las decisiones que posee cardcter ideolégi(fo.

Es cierto, sin embargo, que el compromiso de Estados 'Umdos. con'las
politicas de mercado posee un contenido no simplemente ideolégico sino
también dogmdtico, que se intenta justiftcar con la. promesa de que la pros-
peridad de las economias desarrolladas lograr4 replicarse en Ax?'nérlca Latina
~lo que es mds un acto de fe que un hecho comprobable empiricamente-.

Hubo cuatro nuevos compromisos al formularse la nueva politica de
Estado a fines de los afios ochenta:

1. Apoyo a la pacificacién de varios paises que suftfan situaciones de violen-
cia politica en el Hemisferio occidental. _

2. Impulso a la transicién y defensa de los regimenes dc::nocrincos.

3. Apoyo a los organismos internacif)najes y preferencia por ellos como
principales espacios de accién continental. . o

4. Impulso a los acuerdos de liberalizacién econémica —prlnct'palmente en
ol 4mbito comercial— y defensa de los gobiernos latinoamericanos frente
a situaciones de pdnico financiero. -

La politica de pacificacién en América Central mediante la accién ciolccltiva se
inicié con €l Grupo de Contadora, ¥ se amplié con el Grupo .de Rio; sin em-
bargo, el éxito se debié principalmente a la iniciativa del prcsldentf: de C?sta
Rica, Oscar Arias, a la accién colectiva de los presidentes de los paises latino-
americanos mediante el acuerdo de Esquipulas, y a la buena disposicién de las
partes en conflicto en Nicaragua. En 1989, el gobierno de George H. W.
Bush, encabezado para estos fines por el subsecretario de Estado Adjunto pa-
ra América Latina, Bernard Aronson, acepté apoyar el proceso electoral en
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Nicaragua y se comprometi6 a reconocer ¢l resultado de elecciones libres. El
Frente Sandinista de Liberacién Nacional (FSLN) perdié las elecciones de co-
mienzos de 1990 y acepté su derrota. Con mds entusiasmo adn, bajo el mar-
co de las Naciones Unidas y con el apoyo de la OEA, varios gobiernos latino-
americanos colaboraron con Estades Unidos para apoyar las negociaciones
que en 1992 concluyeron con la guerra de El Salvador. Un proceso parecido
se desarroll6 en Guatemala, con Bill Clinton como presidente de Estados
Unidos, logrando en 1996 el fin de esa larga y cruenta guerra. Se observa, en-
tonces, la construccién y desarrollo de un proceso internacional, con la consis-
tente participacién de diferentes gobiernos estadounidenses que, junto a sus
contrapartes latinoamericanos, buscaron facilitar, promover, y consolidar la paz
en América Central en un marco de transiciones democriticas. Asf pues, la pa-
cificacién mediante la accién colectiva es una respuesta pragmadrtica con fuerte
contenido ideolégico que facilita la resolucién de los conflictos.?

El apoyo a las transiciones democriricas comenzé durante la segunda
presidencia de Ronald Reagan, quien a diferencia de su primer perfodo presi-
dencial, evolucioné gradualmente para impulsar procesos de democratiza-
cién. El origen del giro fue la utilizacién de los simbolos democréticos para la
lucha politica contra el gobierno de Daniel Ortega en Nicaragua y del Gene-
ral Manuel Antonio Noriega en Panam4. Sin embargo, poco a poco, esa ver-
sién meramente tdctica del apoyo a la democracia se expandi6. Desde fines de
1987, Estados Unidos brindé un amplio y decidido apoyo al plebiscito que
terminé con la derrota del General Augusto Pinochet en 1988. Algo similar
ocurrié hacia fines de los afios ochenta en la politica estadounidense hacia
Paraguay, proceso que culminé con la calda del dictador Alfredo Stroessner a
comienzos de 1989.'3

Liderada por Argentina, Canad4, Chile, Estados Unidos y Venezuela, la
OEA aprobé en 1991 en Santiago de Chile su resolucién 1080, que compro-
metié a los Estados miembros a reunirse para adoptar las medidas pertinen-
tes en caso de que ocurriera una amenaza grave —por ejemplo, un golpe mi-
litar— contra un régimen democratico. La OEA respondié en defensa de la
democracia constitucional frente a un golpe militar en Haitf en 1991, y en
Perti en 1992 frente a un autogolpe presidencial con apoyo militar contra el
Congreso y la Corte Suprema. La accién fracasé en Haiti y el éxito fue limi-
tado en Perd —es posible, sin embargo, que sin la intervencién de la OEA
apoyada por Estados Unidos, el presidente Alberto Fujimori hubiera estable-
cido un régimen aiin mds abiertamente autocrético—. En 1993 en Guatema-
la, otro intento de autogolpe, esta vez por parte del presidente Jorge Serrano,
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fracasé frente a la répida y decisiva oposicién de la OEA, nuevamente con
apoyo de Estados Unidos. En 1994 en Repiiblica Dominicana, observadores
internacionales de Washington y la OEA constataron mulciples irregularida-
des en la eleccién presidencial y alcanzaron un acuerdo que exigit al presi-
dente Joaquin Balaguer que aceptara reducir su nuevo perfodo presidencial
de cuatro a dos afios, sin la posibilidad de ser reelegido. En 1996 en
Paraguay, la accién de Argentina y Brasii a través del Mercosur —con el res-
paldo de Estados Unidos y del secretario general de la OEA, César Gaviria—,
logré apoyar con éxito la resistencia paraguaya frente a un intento de golpe
de Estado.!4 Del mismo modo que con la pacificacién, se observa la cons-
truccién y persistencia de un proceso de accién colectiva internacional, con
la consistente participacién de gobicrnos estadounidenses y paises de la re-
gién, para defender la democracia en América Latina. Es una respuesta prag-
mitica que se fortalece al convertirse en un compromiso ideclégico que
orienta las decisiones de cada gobierno.

La preferencia de Estados Unidos de actuar por medio de los organismos
internacionales para alcanzar sus fines no debe sorprendernos a esta altura del
ensayo. Actuando aisladamente, Washington no tuvo &xito en América Cen-
tral en los afios ochenta. La pacificacién en esa regién bajo gobiernos de cen-
troderecha, con la izquicrda aceptando sus derrotas electorales y participando
normalmente en la vida politica, pudo lograrse gracias a una accién interna-
cional concertada que auspiciaba las negociaciones internas. Estados Unidos
ha proclamado su respaldo a reptiblicas democréticas en el continente ameri-
cano desde la promulgacién de la Doctrina Montoe, pero su actuacién duran-
te la Guerra Fria habia sido inconsistente con ese objetiveo, © ineficaz a causa
del unilateralismo empleado en ciertas ocasiones. La eficacia en lograr inter-
nacionalmente, a bajo costo, un propésito que forma parte del ideario publi-
co desde su Declaracién de Independencia en 1776 fue para Washington una
satisfaccién tanto pragmdtica como ideolégica. :

La preferencia por los organismos internacionales tuvo, ademds, una im-
portante repercusién cn el sector financiero. La politica de rescate de las fi-
nanzas latinoamericanas, €s conveniente recordarlo, comenzé a partir de la
debacle econémica latinoamericana en 1982 bajo la presidencia de Ronald
Reagan, cuando se involucraron las instituciones financieras internacionales
en las sucesivas crisis —la primera, en agosto de 1982 en México—."* Un mo-
mento clave en la historia de la cooperacién internacional con respecto a la
deuda externa latinoamericana fue la propuesta presentada por el secretario
del Tesoro de la administracién George H. W. Bush, Nicholas Brady, a fines
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de los afos ochenta, que en sus rasgos esenciales concluy6 este triste capitulo
de la historia financiera del continente ’

El FMI fue un socio fundamental del gobierno de Estados Unidos en el
esfuerzo por rescatar a México del pénico financiero de 1995 y a Brasil du-
rante una crisis similar en 1998-1999. Ademds, primero con George H. W.
Bush y después con Clinton, Estados Unidos aumenté su apoyo politico .
econémico al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) como instrumen)-r
0 preferido, conjuntamente con el Banco Mundial, para fomentar las poli-
ticas de desarrollo en América Latina —ello ocurrié a la vez que se redui')o el
valor re.al de la ayuda estricramente bilateral-. En estos casos, era evidenjte el
beneficio que generaba proceder por medio de instituciones financieras in-
ternacionales.

Fina_lmente, Estados Unidos fue promotor de la llamada Ronda Uruguay
de negoc?acioncs comerciales internacionales que culminé con la creacién de
la Organizacién Mundial de Comercio (OMC). Estas negociaciones comen-
zamn. con Reagan, continuaron con George H. W. Bush, y condluyeron con
la ratificacién del acuerdo en los afios de Clinton. Se trata de un nitido ejem-
p_lo de la convergencia de elementos pragmiticos e ideolégicos en la preferen-
cia §tadounidense por la econom(a de metcado y por la accién internacional
institucionalizada.

N ‘En el &mbiro latinoamericano, la liberalizacién regional del comercio se
inicié en 1990 con la propuesta del presidente mexicano, Carlos Salinas de
Gortar'l, a George H. W. Bush de ampliar el acuerdo que Washington habia
concluido con Canad4 durante la presidencia de Reagan. El objetivo era cre-
ar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que final-
mente fue negociado con George H. W. Bush y ratificado por Clinton.'® La
negociacién del TLCAN impulsé, ademds, la formalizacién en el Cono Sur
del proceso de integracién comercial del Mercosur.!” Ambos esquemas —el
TLCAN y el Mercosur— fueron centrales para la invitacién formulada por
George H. W. Bush, luego confirmada por Clinton, de negociar un Arcapde
Libre Comercio de las Américas (ALCA).

Las .relaciones comerciales y financieras enarbolan siempre la bandera del
pragmatismo. Sin embargo, la politica de Estados Unidos en estos asuntos
siempre ha tenido un contenido dogmirico, que va mds all4 del pragmatismo
Y que sostiene que lo que funciona bien en la economia estadounidense debe
funcionar igualmente bien en todos los mercados del mundo. Asi, convive en
este plano una cuestién de fe permanente —un dogmatismo— con decisiones
coyunturales pragmdricas.
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Es preciso recordar, asimismo, que hubo otro elemento de la politica de
Estado de Washington hacia América Latina que viene de hace mucho tiem-
po: la continuada disposicién a intervenir con sus Fuerzas Armadas en paises
latinoamericanos. La primera participacién militar de Estados Unidos en el
Hemisferio occidental, al margen de lo que habia sido la Guerra Frfa, ocurrié
en Panamid en 1989 bajo la presidencia de George H. W. Bush, seguida por
la intervencién del gobierno de Clinton en Haiti en 1994 —si bien esta iilti-
ma se Hevé a cabo con e auspicio formal de las Naciones Unidas—. Del mis-
mo modo, otra politica de Estado que sobrevivié a la Guerra Fria fue la estra-

tegia hacia la Cuba de Fidel Castro.

Ruptura de la politica de Estado hacia América Latina
durante la primera administracién George W. Bush (2000-2004)

El gobierno de George W. Bush rompié con diversos elementos de lo que ha-
bia sido la politica de Estado en los gobiernos de su padre {George H. W.
Bush), Bill Clinton y, en parte, de Ronald Reagan. Este quicbre, evidente en
algunos casos y matizado en otros, caracterizd especialmente a su primer pe-
riodo presidencial. :
Esa decisién de romper con una politica de Estado anterior surge de una
visién distinta del sistema internacional y del papel que Washington debe
cumplir en él. Estados Unidos gané la Guerra Fria, y los frutos de su victoria
~a juicio def grupo en ¢l poder— se desperdiciaron en la década de 1990. Segtin
los cultores de esta nueva visién, Estados Unidos puede actuar con indepen-
dencia de los limites que imponen las alianzas y los organismos internaciona-
les. Washington debe participar en acciones colectivas, segiin este criterio, tni-
camente cuando éstas sean consistentes con sus preferencias coyunturales. El
gobierno estadounidense, segiin el nuevo equipo, debia tener la capacidad y
la moral para liberar al mundo de lideres perversos y destruir, para siempre, a
quienes amenazan su supremacfa. Esta visién del mundo antecede a los con-
denables atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Washington y
Nueva York. Sin embargo, son estos ataques los que hicieron virar hacia un
mundialismo triunfalista de rafz unipolar, obsesionado con los asuntos de se-
guridad.
Es dril comparar este comportamiento con las anteriores victorias de
Estados Unidos que marcan el paso de una época a otra. Después de derrotar
a Espana en 1898, Estados Unidos comenzé una época abiertamente impe-
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rial y concentré su actuacién en América Central y Caribe. Después de se
una parte C!.a\’c de la coalicién victoriosa en la Primera Guerra Mundia.lr
Wasl:ungton impulsé la creacién de Iz Liga de las Naciones, aunque pronto s;
fetrajo para concentrarse una vez més en su acruacién tmperial en la mitad
nortt;: del Hemisferio Occidental. Ademis, Estados Unidos se desem fid e
€3ta cpoca como sucesor del poderio comercial de Gran Bretafia, Coml;;né asr:
el imperialismo en lo regional con el mercantilismo en al 4mbiro mundial
Despu.és de scr el lider indiscutible de Ja victoria en la Segunda Gue l
Mundial, tanto en el Adintico como en e Pacifico, en Europa occidental ml1
norte de Africa y el este de Asia, Estados Unidos impulsé la creacién de t:nz
gama de organismos internacionales que persisten hasta nuestros dfas —las
Naclo_nes.Unidas, el FML, el Banco Mundial ¥ la OMC~, a los que se suman
organizaciones de cobertura geogrdfica parcial como la Organizacién del
Tratado de] Atlintico Norte (OTAN), el Trarado de Rio de Janeiro para |
D_e_fensa.Continental y la OEA. Ya antes de Ia Segunda Guerra Mundialpse d )
blllta.cl imperialismo regional, y después de esa Buerra se sustituye el libre cs:
mercio por el- mercantilismo y se pasa a partir de los afios 1940 a una época
Internacionalista que desemboca poco después en la contienda de [a Glf::rra
Frfa. Desde esta éprica, Ia ¢poca que inicié George W, Bush en 2001 manc
vo el_émbito de accién mundial de la anterior, rescatando el unilatera.lisrnn :—
la primera l_'nitad del siglo XX, y retornando, aunque con diferencias imoo :
tantes, a Ia 1mgosici6n de sus preferencias sobre América Central yel Carri,b:
Z:i ;r;l:;&ajnuffsmo continental que también se originé en la ptimera mitad
’Ur}a primera ruptura de la administracién George W. Bush con lo que
hab.la sido la herencia en materia de politicas de Estado hacia el I—lemisﬁ:l i
occidental es la respuesta frente a la crisis econdmica de Argenrina en 20(;110
El Secretario del Tesoro, Paul O’Neill, personificé un nuevo dogma en [a po:

g litica hemisférica de Estados Unidos: era mis importante luchar contra el ries-

go moral y la imprudencia financiera de los gobiernos latinoamericanos y de |a
banca Rr_lvada Internacional que rescatar a Argentina del pdnico fina:ciero
Esa decisién rompi6 claramente con lo que habfa sido la politica de Estado e '
asuntos financieros hacia el Hemisferio occidental durante los gobiern dn
Reagan, George H. W. Bush y Clinton. ® o

’ Paul O_’I\.Ieill manifestd su hostilidad hacia ef gobiemo- de Fernando de la
Rua ¥ su ministro de Economia, Domingo Cavallo, ] poco tiempo de su de-
signacién al frente del Tesoro. En lo que resulté un desconocimiento absolu-

. to de las profundas reformas econémicas de Ja Argentina desde comienzos de
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los afios noventa, O’ Neill se quejé ante la prensa de que los gobiernos argen-
tinos siempre manejaban mal la economfa del pais. Asimismo, la principal au-
toridad econémica del gobicrna estadounidense persistié en sus comentarios
criticos a la politica argentina hasta ¢! estallido de la crisis politica y econémi-
ca de diciembre de 2001. En este sentido, O’Neill les comunic6 a los inver-
sionistas internacionales y argentinos que el pais se mereca la crisis financie-
ra que se avecinaba, y que sus males debfan servir como leccidn para los paises
de la regién.'® Un detalle importante fue la desvinculacién entre la opinién y
la decisién de O'Neill y el hecho comprobado de que Argentina sf habia rea-
lizado importantes reformas econdmicas en los afios noventa. Predominé, en-
tonces, el peso decisivo de los dogmas financieros —no basados en los hechos
reales de los afios precedentes—, encarnados firmemente en la figura de Paul
O’ Neill.

El abandono de Argentina a su suerte sefialé, ademis, la poca importan-
cia relativa que se otorgé a la defensa de las instituciones democrdticas, dadas
las consecuencias politicas imprevisibles al comienzo de la crisis. Si bien se
evité una ruptura del orden constitucional, Washington no merece el menor
agradecimiento al respecto, ya que fue ése un logro de la Argentina y de su
clase politica. Esa infravaloracién de la democracia se constatd una vez en la
falta de disposicién de la administracién George W. Bush a ayudar econémi-
camente al gobietno boliviano en un momento delicadisimo a comienzos de
2003 —y cllo, a pesar de la visita personal que el presidente Gonzalo Sinchez
de Lozada habfa realizado en busca de apoyo a la Casa Blanca—. Abandonado
en octubre de 2003 por quien el gobierno boliviano consideraba su mejor
aliado internacional, el presidente Sanchez de Lozada se vio obligado a renun-
ciar a la primera magistratura. Ademss, fue de franco sesgo antidemocritico
la torpe y contraproducente intervencién de Estados Unidos en la eleccién
presidencial boliviana de 2002, en la que se intentd descalificar al candidato
del MAS, el lider cocalero Evo Morales. '

Otro cjemplo de comportamiento no democratico fue la respuesta del
gobierno de Estados Unidos frente al intento de golpe militar contra el presi-
dente Hugo Chivez en Venezucla el 11 de abril de 2002. La percepcién do-
minante es que la administracién George W. Bush contribuyé de manera no-
table a estimulat el proceso politico que desembocé en la intentona golpista."”
Funcionarios del gobierno estadounidense, sin embargo, defienden a menu-
do su comportamiento insistiendo en que hicieron todo lo posible por defen-
der la democracia constitucional. Esta defensa solamente puede comprender-
<e como una confesién de franca ineptitud: la administracién George W.
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Bush no tuvo la capacidad de comunicar a sus aliados en Venezuela que no se
comportaran como finalmente lo hicieron, y fue igualmente incapaz para co-
municarle a otros gobiernos latinoamericanos que Washington se oponfa al
golpe. Adn si se presume que la administracién George W. Bush fue simple-
mente incompetente en el mancjo diplomdtico de la situacién, se observa cla-
ramente la diferencia con las administraciones anteriores. En este sentido,
Reagan —en su segunda presidencia—, George H. W. Bush y Clinton apoya-
ron como polftica de Estado las transiciones y procesos democréticos, y fue-
ron eficaces en la comunicacién de sus preferencias democrdticas tanto a sus
aliados como a sus adversarios. Esos rasgos de vocacién democritica eficaz no
caracterizaron la politica hemisférica de George W. Bush.

La historia interna de la politica latinoamericana del primer periodo de
la administracién George W. Bush estd por escribirse pero, especulando, sur-
gen tres hipétesis como posibles explicaciones de la ruptura con lo que habia
sido una polftica de Estado hacia América Latina.

1. La promocidén y defensa de la democracia no tiene un valor absoluto co-
mo elemento constitutivo de la politica exterior de Estados Unidos. Se
aboga en favor de la democracia solamente cuando ésta posee una utili-
dad rdcrica que sirve a otros fines que se juzgan mds importantes, tales
como el enfrentamiento con el gobierno de Fidel y Radl Castro en Cuba
o el gobierng de Saddam Hussein en Irak, pero no contra el régimen de
Arabia Saudita.

2. La promocién de la democracia, presumiendo una vez més que carece de
valor intrinseco, debe demostrar que los beneficios de su defensa exceden
los costos —especialmente si carece del valor instrumental identificado en
la primera hipétesis—. En el caso de la peticién de ayuda econdmica de
los gobiernos de Argentina en 2001 y Bolivia en 2003, el costo para
Estados Unidos aparentemente excedia cualquier beneficio pragmdtico.

3. En cualquier caso que la defensa de la democracia socave algin valor que
se considere m4s elevado, el gobierno de Estados Unidos sacrifica tal de-
fensa en aras de esc swpuesto propésito superior. En 2002, Chavez y
Morales parecfan enemigos verbales del gobierno de George W. Bush y,
por tanto, se hizo todo lo posible por derrocar a uno y derrotar al otro,
aun violando procedimientos democréticos.

Es preciso sefialar que, bajo la bandera de un supuesto pragmatismo, se escon-
de una manera de proceder que desdea la informacién emplirica, responde a
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legados de la Guerra Fria muy alejados de la realidad actual, y se incurre en
costos peores. [.a guerra de Irak en 2003 es un caso paradigmético. Sin em-
bargo, la politica hacia Cuba —como se sefialé en una seccién anterior-, la in-
tervencién en las elecciones bolivianas en 2002, el comportamiento erritico
durante ¢l intento golpista en Venezuela en 2002, y el abandono de gobier-
nos amigos en Argentina en 2001 y Bolivia en 2003, fueron decisiones con-
trarias a los intereses de Estados Unidos. En lo referente a Cuba y Venezuela,
predominaron en Washington los dogmas de la Guerra Frfa; con relacién a
Argentina en 2001, prevalecieron los dogmas financieros alejados de cual-
quier andlisis empirico. El valor idcolégico de la democracia brillé por su au-
sencia.

Se rompi6 también la politica de Estado que favorecfa una negociacién
de libre comercio para incluir a todos los pafses democriticos del Hemisferio
~es decir, todos menos Cuba-— y se sustituyé por otra consistente en la nego-
ciacién de acuerdos bilaterales o con pequefios grupos de paises. El proyecto
de un acuerdo para un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) mu-
rié en noviembre de 2003 en la Cumbre ministerial en Miami, encabezada
por Brasil y Estados Unidos. A partir de ese momento, en caso de negociarse
un acuerdo sobre el ALCA, los tinicos elementos obligatorios para todos los
firmantes serian asuntos tales como un marco institucional para la resolucién
de conflictos, la facilitacién general del comercio, y el trato preferencial a las
economfas menos desarrolladas. Todo lo demds seria libre comercio & la carse,
ajeno a los compromisos mundiales de la Ronda de Doha.

En noviembre de 2003 en Miami, 1a administracién George W. Bush
logré escaparse de cualquier obligacién de reducir las altas subvenciones del
gobicrno federal a los farmers estadounidenses. Una negociacién que incluya
a los paises de Mercosur no se alcanzara nunca sin un acuerdo que elimine
las subvenciones a la agricultura estadounidense; pero el poder de Washing-
ton impuso un mal liamado acuerdo de libre comercie —sin compromisos
agricolas por parte de Estados Unidos— sobre los pequefios paises de Amé-
rica Central y la Repdblica Dominicana (CAFTA-DR). En lugar de] ALCA,
aunque todavia enarbolando la bandera del kbre comercio, el gobierno de
George W. Bush rompié con la preexistente politica de Estado de Reagan,
George H. W. Bush, y Clinton, para auspiciar el mercantilismo en el
Hemisferio occidental. Por tanto, actualmente se impulsan acuerdos co-
merciales que dependen del poder politico de Washington, sin apego a los
elementos especificos del libre comercio en materia de agricultura de la

Ronda de Doha.?®
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Finalmente, la administracién Bush rompié también con la politica de
Estado que preferfa actuar a través de los organismos internacionales. La es-
quela mortuoria del ALCA en 2003 y la falta de disposicién para comportarse
consistentemente como un defensor de la democracia, particularmente entre
2001 y 2003, son parte de la alergia general hacia los organismos interna-
cionales que caracterizé a la administracién George W. Bush durante su pri-
mer perfodo. Este comportamiento fue evidente no sélo en el dmbito del
Hemisferio occidental sino en todo el sistema internacional —por ejemplo, en
su politica hacia la Corte Penal Internacional y el Tratado de Kyoto, y en la
decisién de llevar adelante la guerra de Irak en 2003 sin previa autorizacién
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, a diferencia de la administra-
cién George H. W. Bush, que si obtuvo tal autorizacién para lanzar la guerra
en Irak en 1990-1991—.

La falta de predisposicién para manejarse a través de los organismos in-
ternacionales se desprende de otro dogma: el poderio incontrastable de
Estados Unidos, luego del triunfo frente a la Unién Soviética en la Guerra
Frfa. Este diagnéstico fue erréneo y empantané a Estados Unidos en una
guerra que no pudo ganar en Irak, postergé decisiones importantes que re-
querian coordinacién internacional e impidié una sana y itil cooperacién in-
ternacional. Esta lectura, como cualquier dogma, resulté contraria al prag-
matismo, que procede mediante la recopilacién y andlisis de informacién
empirica.

El gobierno de George W. Bush se mantuvo fiel solamente a uno de los
pilares de lo que fue la politica de Estado hacia América Latina en la segunda
presidencia de Reagan y en los mandatos de George H. W. Bush y Clinton:
su disposicién. a utilizar la carta militar. En 2004, las Fuerzas Armadas esta-
dounidenses intervinieron en Haiti para destituir al presidente constitucional
Jean-Bertrand Aristide, solicitando el respaldo de Naciones Unidas una vez
consumada la intervencién y destituido el primer mandatario.

Curiosamente, como ya fue sefialado, George W. Bush rompié con lo
que habia sido la politica de Estado hacia Cuba al eliminar la prohibicién de
exportaciones agricolas a la isla, lo que convirtié a Estados Unidos en el prin-
cipal proveedor internacional de este pafs en el rubro. Segin el Departa-
mento de Comercio, Estados Unidos exporté en 2006 casi $348 millones de
délares en productos agricolas a Cuba mientras que en 2001, primer afio de
gestién de George W. Bush, se habian exportado menos de $7 millones.?!
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George W. Bush redescubre el pragmatismo: 2004-2008

Frente a |os magros resultados en el manejo de la politica hemisférica duran-
te su primer gobierno, el presidente George W. Bush decidié cambiar su equi-
po diplomirico al iniciar su segundo mandato, a la vez que introdujo modi-
ficaciones importantes en la orientacién de las politicas. Se observa asi un
renovado pragmatismo que retoma elementos de anteriores politicas de Esta-
do hacia la regién.

George W. Bush adopté en su segundo periodo una politica mucho mis
consistente con las normas institucionalizadas de apoyo a la democracia en el
marco de la OEA. Durante 2005 y 2006, se celebraron elecciones presiden-
ciales en la mayoria de los paises de América Latina. El gobierno de Estados
Unidos se abstuvo de intervenir en estas convocatorias, inclusive en el caso de
Bolivia a fines de 2005, cuando Evo Morales result$ electo presidente. El em-
bajador de Estados Unidos en Bolivia felicité a Morales inmediatamente des-
pués de su eleccion y se buscaron formas de trabajar con el nuevo gobierno.
Del mismo modo, Estados Unidos no interfirié en la eleccién presidencial en
Venezuela de fines de 2006 y acepts la reeleccién de Hugo Chévez. Solamente
en Nicaragua resurgié el viejo dogma de la Guerra Fria cuando Washington
intervino en el proceso electoral en oposicién a Daniel Ortega, candidato pre-
sidencial del Frente Sandinista de Liberacién Nacional {(FSLN). Finalmente,
sin embargo, el electorado nicaragiiense ungié a Ortega como presidente.

En el dmbito econdémico, la administracién George W. Bush mantuvo en
su segundo gobierno una postura ecudnime frente al auge de las relaciones co-
merciales entre China y los principales paises latinoamericanos, evitando cual-
quier tentacién heredada de la Guerra Fria de oponerse a la creciente influencia
de Beijing. Washington también resisti6 la tentacién de enfrentarse a diversas
medidas adoptadas en Venezuela, Bolivia, y Ecuador, consistentes en la expro-
piacién de empresas privadas —principalmente energéticas— 0, al menos, en el
aumento de! peso fiscal y regulatorio del Estado nacional en esas compafifas.
La administracién Bush dejé en manos de las mismas empresas sus negocia-
ciones con los respectivos gobiernos. En el caso especifico de Bolivia, también
dejé en poder de los gobiernos de Brasil y Espafia —cuyas empresas eran las
mis afectadas— las negociaciones oficiales con el gobierno de Evo Morales. Ese
comportamiento, novedoso para la administracién George W. Bush, fue tam-
bién consistente con las normas internacionales del Hemisferio occidental en
casos de expropiacién y ha resultado ser eficaz en un contexto de brusca alza
internacional de los precios energéticos.
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En el 4mbito retérico, el gobierno de George W. Bush evité en su se-
gundo periodo confrontaciones verbales con los presidentes de Bolivia,
Ecuador, Nicaragua y Venezuela, cuyas’posturas estatizantes y la amistad
con el gobierno de Cuba indiscutiblemente no satisfacen los propésitos de
Washington. En una gira por diversos pafses de América Latina en 2007,
por ejemplo, Bush se abstuvo de hacer referencias al presidente Chévez, a
pesar de que el mandatario venezolano habfa organizado una gira continen-
talldsimulténea para azuzar a la opinién pdblica contra el presidente estadou-
nidense. ‘

Conclusién

Asf como en 1826 buena parte de América Latina estuvo dispuesta a formu-
Tar una estrategia de cooperacién con Estados Unidos en Panams, una simi-
lar predisposicién tuvo lugar en la década de 1990, Afortunadamente, en es-
ta scgunda oportunidad participaron todos los pafses del continente. Lo
asombroso de los afios noventa fue lo ficil y productiva que resulté la coope-
racién entre quienes nunca habfan colaborado de tal manera. Ahora bien, lo
novedoso del comienzo del presente siglo es que la concordancia continental
de [a décadaranterior resultd tener cimientos endebles, Un simbolo curioso de
esta fragilidad fue Tacubaya en la década de 1820: solos Estados Unidos y
México a la espera del resto de América Larina. Fl Tacubaya de 2001 -la co-
operacién entre los gobiernos de George W. Bush y Vicente Fox- fue igual-
mente efimero y duré apenas unos meses. Los comienzos def siglo XXI en las
relaciones internacionales del continente americano son un reflejo de la pri-
mera década de independencia plena —desacoples entre Estados Unidos y
América Latina, desunién latinoamericana, divisiones entre el Cono Sur y
América Central, e incumplimiento generalizado de acuerdos-.

Sin embargo, un continente mejor puede ser construido. Los paises del
Hemisferio occidental no estin condenados al fracaso cuando intentan la coo-
peracién internacional. Se puede lograr la paz, consolidar y defender a regime-
nes democriticos, promover la prosperidad y actuar concertadamente para el
beneficio colectivo. En la década de 1820, Bolivar y Monroe comprendieron
la utilidad de combinar pragmatismo e ideologfa. El suefio bolivariano y
monroviano merece ser rescatado.
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