M. Regina Soares de Lima, Monica Hirst

Estados Unidos y América Latina: cerrando

una época en descomposicion®

Los andlisis de las relaciones internacionales de América Latina
han estado marcados por la utilizacién de enfoques estructurales,
construidos a partir de marcos tedricos globales rigidamente defi-
nidos. Este tipo de enfoque siempre reforzé la posicién subordina-
da de la regién frente a las demandas de los centros de poder mun-
dial. En términos contemporineos, esta subordinacién pasé a re-
ferirse explicitamente a la hegemonia de los Estados Unidos en
el Continente.

No se trata de negar la validez ni la contribucién del abordaje
estructural para la comprensién de la insercién internacional del
Continente. Deseamos recordar que este tipo de andlisis muchas
veces puede encubrir o simplificar realidades extremadamente com-
plejas.

‘Cuando focalizamos situaciones concretas en las relaciones de
los Estados Unidos con América Latina, percibimos la importancia
de profundizar el examen de sus mecanismos internos. A su vez,
esta profundizacién significa identificar las motivaciones politicas
que orienten la prictica cotidiana de la hegemonia norteamerica-
na. Segin nuestra opinién, a partir del examen de esta prictica
es como se pueden descubrir las contradicciones existentes en el
proceso de dominacidn.

Para intentar dar cuenta de esta propuesta de andlisis, definimos
como objeto de este trabajo el estudio de la politica externa nor-
teamerioana para América Latina en el perfodo mds reciente, espe-
cificamente en el gobierno de Carter. Hemos seleccionado este mo-
mento porque representa una etapa de redefinicién de la politica
externa de los Estados Unidos, que atribuyé una preponderancia

*Este trabajo fue presentado originalmente en el Seminario sobre “Nuevos Con-
dicionantes de las Relaciones Internacionales de Ameérica Latina”, organizado
por el Instituto de Relaciones Internacionales de la PUG/RJ, en septiembre de
1980. Para la realizacién de este trabajo contamos con el apoyo del IUPERJ, del
cepoc y de la Embajada de Brasil en Washington, pc. Agradecemos especial-
mente al Embajador Francisco Azeredo da Silveira por la atencién que nos dis-
pensé durante el trabajo de campo en los Estados Unidos.
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singular a las relaciones hemisféricas. Las politicas de derechos hu-
manos, de reduccién de las transferencias militares y de no prolife-
racién revelaron, cuando fueron aplicadas, una orientacién especi-
fica para América Latina. Los desaciertos del gobierno norteame-
ricano en el ejercicio de presiones para la efectivizacion de estas
politicas pusieron en evidencia la crisis de poder de los Estados
Unidos en el Continente.

La evaluacién final de las politicas de Carter para América La-
tina evidencia que las principales orientaciones que marcaron es¢
gobierno debian cambiar, independientemente de los resultados de
Tas ltimas elecciones. Si Carter representé una alternativa liberal
a la crisis de la hegemonia norteamericana es el plano mundial, los
fracasos de su politica terminaron por reforzar una respuesta con-
servadora a esta misma crisis dentro de los Estados Unidos.

Desde nuestra perspectiva, intentamos percibir el proceso inter-
no de formacién de estas politicas una vez que optamos por exa-
minar las relaciones entre los Estados Unidos y América Latina
desde el 4ngulo del centro de poder. Escogimos como fuente prin-
cipal de este andlisis la realizacién de entrevistas con funcionarios
de diferentes segmentos burocrdticos del gobierno, asesores del
Congreso, congresales, asesores de los partidos republicano y deméd-
crata, como también representantes de organizaciones de derechos
civiles norteamericanos?, '

Iniciamos este trabajo con una evaluacién del contexto interno
y externo de la crisis de poder de los Estados Unidos. En segui-
da, destacamos sus implicaciones en las relaciones con América La-
tina. Procuramos especificar la trayectoria de la politica de dere-
chos humanos, de desarme y de no proliferacién nuclear, enfocan-
do tres aspectos: su formulacién, su implementacion y su resulta-
do. Finalmente, destacamos algunas cuestiones que informaron la
relacién bilateral de los Estados Unidos con el Brasil en los wlti-
mos tiempos. '

Las Dos Caras pE UNA MisntA MONEDA

Ya se ha escrito mucho sobre la crisis de poder de los Estados Uni-
dos en el plano mundial. En los 20 afios posteriores a la Segunda
Guerra Mundial, en cuanto la Pax Americana aseguraba el predo-
minio absoluto de los Estados Unidos en el mundo capitalista, la
sociedad norteamericana usufructuaba de una situacién de abund
dancia tal que, si bien representaba sélo un 6%, de la poblacién
mundial, consumia anualmente cerca de la mitad de todos los re-

1T as entrevistas fueron realizadas en 'Washington, pc, durante el mes de
enero de 1980. En virtud del compromiso asumido con los entrevistados, sus
nombres no son mencionados, Las informaciones obtenidas estdn referidas en
las notas, donde constan sélo €l local y la fecha de la entrevista.
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cursos producidos en el mundo. La guerra de Vietnam -explicité
la contradiccién entre la “paz’ interna y la “paz”’ externa, en la
medida que la sustentacién de esta Gltima comenzé a exigir sacri-
ficios cada vez mayores de la sociedad norteamericana.

La crisis, que se hizo mds evidente en los tiltimos cinco a seis
afios, tiene razones profundas y complejas, que anteceden ese mo-
mento. Nos interesa fijar algunas tendencias generales, reveladoras
de esta crisis, una vez que sus consecuencias se reflejaron sobre la
politica externa norteamericana en relacién a América Latina.
Desde nuestro punto de vista, es posible distinguir un aspecto ex-
terno y uno interno en ese proceso de crisis ya que, al nivel de lo
concreto, estos dos planos estdn claramente interrelacionados.

Er AspecTo EXTERNO

El orden internacional, a despecho de la bipolaridad mundial en
€l plano estratégico-militar, sufri¢ un proceso de diferenciacién y
diversificacién, en especial a partir del gradual fortalecimiento eco-
nomico' de los paises capitalistas avanzados y de la progresiva li-
quidacién de los imperios coloniales. Por consiguiente, el orden
mundial contempordneo presenta cambios cuyas seflales mds evi-
dentes son: la declinacién del peso hegemoénico de los Estados Uni-
dos, la redefinicién de Ias hegemonias en antiguas dreas de influen-
cia y el aumento de la competencia intercapitalista. El contexto
internacional contempordneo se caracteriza todavia por la crecien-
te interdependencia de la economia mundial, fruto del proceso de
internacionalizacién del capital y de integracién de los mercados
de produccién. De forma un tanto esquemdtica, se puede’ decir
que las raices de la actual crisis econémica mundial, a la que no
escaparon los Estados Unidos, deberi ser buscadas en la compleja
interaccién de dos tendencias: la fragmentacién politica y la inter-
dependencia econdmica. o
Para la politica externa norteamericana, los cambios acaecidos
en el plano internacional tuvieron por lo menos dos consecuencias
significativas. Una de ellas dice respecto al progresivo desdibuja-
miento de la linea demarcatoria entre asuntos domésticos e inter-
nacionales. La interdependencia de la economfa mundial hace que
un pais se vea afectado por decisiones tomadas por cualquier otro;
de este modo, transforma asuntos de politica internacional en asun-
tos domésticos, y viceversa. Significativamente, la interpretacién de
los planos externo e interno de la politica, no obstante ser comun
a todos los paises, fue el primero en ser puesto de manifiesto por
los analistas norteamericanos?. Para los paises con un desarrollo de-

*Ver, particularmente: Richard N. Gooper, The Economics of Inlc)'depen-'

dence: Economic Policy in the Atlantic Community (New York, McGraw-Hill,
19G8) ; Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, Jr. (eds), Transnational Relations
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pendiente que son, histéricamente, bastante vulnerables a las fluc-
tuaciones de la economfa internacional, siempre fue imprecisa-la
distincién entre cuestiones domésticas e internacionales. Pero, para
los Estados Unidos, dada la primacia politica y econdmica de este
pais en el sistema mundial, la interrelacién entre los horizontes do-
mésticos e internacionales constituye un dato nuevo.

Otro efecto de la compleja interaccidén entre interdependencia
econdmica y diversidad politica —efecto queé es particularmente visi-
ble en las relaciones de los Estados Unidos con América Latina—
se refiere a la pérdida de eficacia, o inclusive de obsolescencia, de
los dos instrumentos cldsicos de la diplomacia norteamericana para
la regién: la ayuda econdmica y la ayuda militars. Hasta mediados
de los afios 60, los déficit de la balanza comercial de los paises
latinoamericanos eran cubiertos por el aporte de productos exter-
nos obtenidos a través de programas norteamericanos de asistencia
econémica bilateral. Actualmente, los pafses mds avanzados de la
regién no sélo dejaron de participar de estos programas, sino, cada
vez mds, la transferencia de capital para esos pafses se efectué a
través del mercado financiero internacional.

Por otro lado, hasta el comienzo de la década del 60, las fuerzas
armadas de América Latina dependian totalmente de los equipos
transferidos por los programas de asistencia militar norteamericanos.
A partir de fines de los afios 60, se observa una gradual diversifi-
cacién de las fuentes de abastecimiento de armamentos convencio-
nales, a pesar de que los Estados Unidos actualmente dividen con
otros pafses la posicién de principales proveedores de armas para
la regién. Por otro lado, algunos paifses del 4rea ya producen arma-
mentos convencionales no sofisticados, principalmente para el uso
de sus propias fuerzas armadas, pero también para la exportacién.

EL ASPECTO INTERNO

Para aquilatar el impacto que han producido en la politica exter-
na norteamericana las transformaciones ocurridas en el plano inter-
no, es necesario hacer un breve examen de las condiciones inter-
nas que precedieron a la declinacién del poder global de los
Estados Unidos.

E] papel de este pafs en la postguerra generd, en la expresion
de Richard Barnet, una verdadera ‘“‘revolucién organizacional”, que
se tradujo tanto en el control progresivo del Estacdo sobre la crea-

and World Politics (Cambridge, Harvard University Press, 1970), y Richard N.
Cooper, “Economic Interdependence and Foreign Policy in the Seventies”,
World Politics, vol. xxiv, N°® 2, (enero, 1972).

*Alfred Stepan, “The Us. and Latin America: Vital Interests and the Instru-
ments of Power, Foreign Affairs, vol. 58, N¢ 3, 1980.
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cion y la localizacién de una parcela significativa de la riqueza na-
cional como en el fortalecimiento frente al Congreso y a los demas
segmentos de la sociedad norteamericana y de la burocracia relacio-
nada con la “seguridad nacional”, directamente comprometida en
los asuntos militares y de politica externat.

La doctrina Truman presenté un marco explicativo global, basa-
do en una visién ideoldgica de las relaciones internacionales,' que
consistié en “la expansién de las fuerzas totalitarias en oposicién a
las fuerzas de la libertad”, Tal paradigma suministré a las elites
dirigentes norteamericanas la retdrica interpretativa de todos los
acontecimientos internacionales y la garantia potencial de un amplio
apoyo politico interno a su proyecto. El consenso en torno a la
guerra frfa fue obtenido por la cooperacién de los liderazgos mds
significativos de la sociedad norteamericana, particularmente  del
empresario y de la elite sindical. En el plano institucional, dio
origen a la politica externa bipartidaria, por lo cual los partidos
discutfan entre si en cuestiones domésticas, pero apoyaban en forma
incondicional el liderazgo presidencial en asuntos externos. Asf, el
proyecto imperial norteamericano contaba, en el plano doméstico,
no solo con la legitimidad necesaria para su implementacién, sino
también con suficiente flexibilidads,

Las consecuencias traumdticas de la guerra de Vietnam sobre la
sociedad norteamericana v, posteriormente, del episodio de Water-
gate, pusieron fin al consenso en torno de la guerra fria, dividiendo
inclusive {as propias elites dirigentes de los Estados Unidos.

Ya a mediados de log afios 60, el ‘Congreso norteamericano, que
gradualmente 'se ha tornado menos sumiso a los designios del Eje-
cutivo, comienza a demandar mayor participacién en el proceso
decisorio de la politica externa. Se introducen, pues, una serie de
medidas restrictivas en la legislacién norteamericana, especialmente
en'llo que se refiere a Ia politica de asistencia militar. La elimi-
nacién de las fronteras entre los asuntos domeésticos ¥ los internacio-
nales, que convierte a la politica externa en materia de creciente
interés y debate dentro del Congreso, también actda en el sentido
de ampliar el margen de decisién del Legislativo en cuestiones que
antes correspondian al Ejecutivo. :

La alteracion de la correlacién de fuerzas entre el Ejecutivo y

‘Richard J. Barnet, Roots of War, (New York, Pelican Books, 1978) . Para
un andlisis de los origenes y de los padrones de carrera de la “élite de seguri-
dad nacional” ver, de este mismo autor, “The National Security Managers and
the National Interest”, Politics and Society, vol. 1, Ne 2 (febrero, 1971) .

Para un andlisis de las condiciones politicas y econémicas que permitirdn
el consenso en torno de la guerra fria, ver Richard J. Barnet, Roots of War, y
Alan ‘Wolfe y Jerry Sanders, “Resurgent Cold War Ideology: The Case of the
Committee on the Present Danger”, en Richard R. Fagen (ed) Capitalism and
the State in vs. Latin American Relations, (Stanford, Stanford University Press,
1979) .
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el Legislativo en el proceso decisorio de la politica externa no es,
con todo, una tendencia solidificada. Crisis especfficas tales como
la de los rehenes norteamericanos en Irdn y la invasidén soviética en
Afganistdn, pusieron nuevamente en el tapete el debate sobre el
aumento del poder de decisién del Congreso en los asuntos de poli-
tica externa. Se argumenta que las restricciones impuestas al Eje-
cutivo implican Ja pérdida de su flexibilidad en la implementacién
de la politica externa, Por lo tanto, para enfrentar una coyuntura
internacional cada vez mds adversa, serfa necesario devolver al Eje-
cutivo su autonomia y poderes anteriores.

La plataforma de la candidatura Carter en 1976 y su primer
afio de mandato deben ser examinados tomando en cuenta el cam-
bio de la correlacién de fuerzas en el proceso de decisién. Es aquel
momento, con anterioridad a los eventos ya aludidos, que coloca-
ron la cuestién Ejecutivo versus Congreso en otros moldes, la na-
cién “expiaba la culpa” de la aventura norteamericana en el Sud-
este Asidtico. De forma bastante simplista, la opinién publica iden-
tificaba al Ejecutivo con todo lo mds negativo de la politica nor-
teamericana, y al Congreso con las banderas progresistas y humani-
tarias.

Hay una razén mds profunda y otra de naturaleza mds coyuntu-
ral para el énfasis que la plataforma demdcrata confiriéd en aquel
momento a los derechos humanos, a la reduccién de gastos en ar-
mamentos y a la no proliferacién nuclear. Por un Jado, los cam-
bios de énfasis y de retdrica en la politica externa correspondian
a la tentativa de crear una nueva identidad para el pafs, disociada
de la imagen imperial. La crisis de la hegemonia global de los Es-
tados Unidos, que se reflejaba en la crisis de legitimidad de su po-
litica externa y en el término del consenso que existia entre las
élites en torno a la Guerra Fria, hicieron necesario un nuevo prin-
cipio legitimador®. Para que fuese efectivo, era necesario que estu-
viese basado en principios morales y que, al mismo tiempo, su im-
plementacién no demandase costos altos. Este ultimo aspecto estd
reforzado por las caracteristicas negativas y restrictivas con las que
se revistieron los tres puntos mencionados: reducir armamentos,
impedir la proliferacién nuclear y, finalmente, negar posibles be-
neficios a los violadores de los derechos humanos.

La politica de derechos humanos era también utilizada como
instrumento retérico de ataque a los pafses socialistas. Su imple-
mentacién permitia que los Estados Unidos alterase su imagen,
asumiendo una postura mesidnica frente a los gobiernos antidemo-
crdticos del mundo.

Al asumir las banderas del Congreso, Carter intentaba sacar pro-
vecho politico del conflicto entre los poderes ejecutivo y legislati-

®Robert 'W. Tucker, “America in Decline: The Foreign Poliéy of Maturity”,
Foreign Affairs, vol. 58, N° 3, 1980.
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vo. De este modo, al invalidar estos asuntos, Carter no sélo galva-
niza el apoyo de la poblacién.norteamericana, sino que minimiza
el papel de liderazgo del Congreso. Durante el primer afio de
mandato, Carter adopta frente a estos temas una postura atn més
restrictiva que la del Congreso. En este proceso, €l intenta que el
Ejecutivo recupere ia capacidad de iniciativa y de control en la
toma de decisiones relativas a la politica externa.

Las dificultades que encontraron los Estados Unidos para imple-
mentar unilateralmente las politicas de no proliferacién nuclear 'y
de reduccién de las transferencias de armamentos convencionales
daban prueba de la declinacién de la hegemonia norteamericana
en el plano mundial. La realizacién efectiva de esas politicas co-
menzé a depender no sélo de la capacidad de los Estados Unidos
para imponer sus designios en forma unilateral, sino de la colabo-
racién efectiva de algunos de sus principales aliados. Por otro la-
do, los intereses estratégico-militares glebales del pafs eran de tal
orden que impedian que la politica de derechos humanos fuese
aplicada en forma consistente: era necesario hacer excepciones con
los aliados estratégicamente importantes.

LA DINAMICA DE 1LAS RELACIONES HEMISFERICAS

A América Latina le cupo una posicién marginal en el dmbito de
la estrategia de defensa del sistema capitalista mundial que los Es-
tados Unidos pusieron en practica en la postguerra. En la visién
de los estrategas norteamericanos, los asuntos de seguridad en las
relaciones hemisféricas eran relativamente secundarios, y no exis-
tfa una propuesta especifica para relacionarse con los paises latino-
americanos. Se convertfan en excepciones los momentos de crisis
localizadas, .cuando la intervencién preventiva de los Estados Uni-
dos en la regién constitufa una respuesta a una amenaza concreta
a los intereses de ese pafs. .La Alianza para el Progreso, que repre-
senté una politica dirigida especificamente a la regidén, surgié en
funcién de la implantacién de un estado socialista en Cuba. Den-
tro de la estrategia global de los Estados Unidos, la revolucién cu-
bana justificé que, momentdneamente, América Latina ocupase el
centro de las preocupaciones de la cipula gubernamental norte-
americana.

Con todo, América Latina ha sido extremadamente importante
para la comunidad de negocios norteamericana, en funcién de los
intereses en esa drea. La importancia econdmica, unida a la poca
relevancia politico-estratégica de la regién, hacen que el gobierno
norteamericano no pueda o no tenga interés en adoptar las rela-
ciones econémicas de acuerdo con las premisas y prioridades de la
politica externa. Se observa una relativa independencia entre el
drea de las relaciones diplomdticas y el 4rea de las relaciones eco-
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némicas, la que estd trazada de acuerdo con los intereses privados.

Existe un aspecto peculiar en las relaciones de los Estados Uni-
dos con América Latina, que deriva de la importancia “funcional”
de la regién en lo referente a la aplicacién en ella de determina-
das politicas de naturaleza mds global. Si se considera la orienta-
cién bdsica de la politica externa de la administracién Carter, se
observa que América Latina fue un blanco privilegiado para las
politicas de derechos humanos, de no proliferacién nuclear y de re-
duccién de las transferencias de armamentos. La preponderancia
de los Estados Unidos en la regién parecfa asegurar a priori el éxi-
to de esas politicas. Después de eso, en la medida en que no exis-
tian amenazas fundamentales a los intereses de seguridad de los
Estados Unidos en América Latina, ésta aparecia como un 4rea se-
gura para llevar a cabo las politicas, con un costo relativamente
bajo.

Finalmente, nos gustarfa destacar una tendencia que ha estado
moldeando las relaciones de los Estados Unidos con América Lati-
na en la actual coyuntura internacional. La crisis de la hegemo-
nia global de los Estados Unidos, sumada a los cambios que estdn
produciéndose en los paises al sur de Rio Grande y que escapan
al control norteamericano, estin generando la necesidad de una
cierta racionalizacién de la dominacién de los Estados Unidos en
América Latina. Esta tendencia se manifiesta en la creciente im-
portancia que adquieren en la politica externa del pais ciertas
dreas mds préximas geograficamente a los Estados Unidos. Si bien
de forma embrionaria, serfa posible detectar en el interior de las
arenas decisorias del estado norteamericano la gestacién de una
politica mds articulada, dirigida a México y a los paises de Amé-
rica Central, englobando los campos politico, militar y econémico.
La formulacién mds clara de esta idea fue hecha por uno de los
asesores de Ronald Reagan para asuntos latinoamericanos, durante
Ia campafia presidencial. En su opinién, deberia haber un renaci-
miento de la doctrina Truman aplicada a algunos paises claves en
el drea del Caribe y de América Central’.

LA FRAGILIDAD DE LAS BUENAS INTENCIONES

E]l andlisis de la politica de derechos humanos y la evaluacién de
su eficacia significan percibir de qué forma esta gestién surge del
debate interno de la sociedad norteamericana.

La cuestién de los derechos humanos, tratada como una bande-
ra de movilizacién politica interna, surge primeramente como preo-
cupacién de algunos grupos religiosos al final de la década del 60.
La crisis interna vivida por la sociedad norteamericana a partir de

"Cf. entrevista de Roger Fontaine a Silio Boccanera, corresponsal del Jornal
do Brasil en 'Washington, Jornal do Brasil, 81/8/80.
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la guerra de Vietnam, crea un espacio propicio al debate de pro-
blemas que envuelven posturas morales. Al inicio de la década de
los 70, comienza a tomar forma un movimiento de protesta contra
la violacién de los derechos humanos, centrado en denuncias con-
tra los golpes militares de Uruguay y de Chile.

Las divergencias entre liberales y conservadores en cuanto a la
actuacién del gobierno norteamericano en el Hemisferio, influyen
en los debates del Congreso, con la organizacién de lobbies articu-
lados por politicos latinoamericanos que buscan exiliarse en los
Estados Unidos. En esa época se crean organizaciones exclusiva-
mente dedicadas a sistematizar informaciones sobre la violacién de
derechos humanos en América Latina, para llevarlas a los congre-
sistas. Estas organizaciones buscan también mantener contacto per-
manente con agencias internacionales, tales como la ‘Comisién de
Derechos Humanos de la Organizacién de Naciones Unidas, la Go-
misién de Derechos Humanos de la Organizacién de los Estados
Americanos y Amnistia Internacional. Internamente, la creacién
de estas organizaciones representa una forma de institucionalizar la
protesta de la izquierda norteamericana contra las dictaduras mili-
tares en América Latina.

Segtin un militante de la Washington Office for Latin America,
la defensa de los derechos humanos presentaba ventajas politicas
para algunos congresistas, por tratarse de un tema movilizador, y
cuyo costo de realizacién era bajo8. Si bien en el plano de la reté-
rica-la defensa de los derechos humanos colocaba en primer plano
a los paises socialistas, en cuanto a politica especifica, desde el pri-
mer momento aparece dirigida a los regimenes latinoamericanos.
La existencia de los referidos lobbies facilitaba enormemente el
trabajo de los congresistas, que comenzaban poco a poco a movili-
zar una opinién publica preocupada en recuperar la imagen exter-
na de los Estados Unidos.

Los debates que se produjeron en el Congreso dieron una base
de legitimidad al tema, que Carter habia utilizado desde los prime-
ros momentos de su campafia presidencial. La participacion siste-
mdtica de los congresistas demdcratas en los debates sobre derechos
humanos transformaba su defensa en una bandera consensual del
partido.

Ya en los primeros dias del gobierno, la administracién Garter
crea en el Departamento de Estado una agencia especialmente de-
dicada a este asunto, absorbiendo antiguos militantes de organiza-
ciones de defensa de los derechos civiles. Se establece también una
estrecha relacién entre Ejecutivo y Legislativo, capaz de permitir
un permanente intercambio de informaciones,

La formulacién de una politica de derechos humanos estd con-
cebida principalmente como un instrumento de presién que co-

®Entrevista, Washington, 18 de enero de 1980.
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rresponde a la politica de la venta de armamentos y de no prolife-
racién nuclear. En poco tiempo quedd en claro que su realizacién
se restringe a los paises considerados no prioritarios a los intereses
estratégicos de los Estados Unidos. El hecho de que los Estados
Unidos sean la regién mds alejada, muestra su irrelevancia como
drea de seguridad para el gobierno norteamericano y expresa una
cierta tranquilidad por parte de los Estados Umdos en cuanto a la
solidez de su hegemonia en el Hemisferio.

En la medida en que la implementacién de la politica de dere-
chos humanos surgia de forma disociada de la estrategia global de
lIa politica externa norteamericana, sus resultados pasaron a de-
pender mucho mds de las contradicciones internas de los paifses ha-
cia los cuales se dirigfa. Por otro lado, el distanciamiento entre la
politica oficial de los Estados Unidos y los intercses privados de
sus detractores contribuia al desvanecimiento de esta politica. Re-
salta aqui el intercambio de negocios con Chile y la “exportacién”
de modelos econémicos hacia ese pafs, como también el creciente
volumen de las inversiones en Argentina.

La politica de derechos humanos configuraba, por lo tanto, el
drea mds frdgil de la politica externa de la administracién Carter.
La crisis que se derivé de la toma de los rehenes en Irdn y, poste-
riormente, la invasién soviética en Afganistdn, contribuyeron de
forma decisiva al agotamiento de esta politica. Su instrumentaliza-
cién por parte del gobierno vacié progresivamente su base de sus-
tentacién en las organizaciones de derechos civiles. A pesar de sus
fracasos en el Cono Sur, esta politica surtié efecto en el episodio
de Nicaragua. El apoyo final de los Estados Unidos al alejamiento
de Somoza se debid, en gran medida, al espacio politico abierto
por los defensores de los derechos humanos que actuaban en el go-
bierno y en el ‘Congreso.

Después de la invasién de Afganistdn, se multiplicaron las pre-
siones internas en favor de un endurecimiento de la politica exter-
na norteamericana®. En la medida que los asuntos de seguridad se
convert{an en prioritarios, la conduccién de los gobiernos totalita-
rios representaba una causa menor, cada vez mds relegada al ostra-
cismo. Este desinterés provocé un alejamiento gradual de los cua-
dros de la administracién de algunos de los principales defensores
de la politica de derechos humanos, como Marc Schneider y Ri-
chard Feinberg.

Finalmente, es importante hacer notar que esa politica se volvid
totalmente inexpresiva en la plataforma presidencial de Carter pa-
ra las elecciones de 1980. La pérdida de la nominacién del Sena-
dor Edward Kennedy eliminé la posibilidad de que fuese revitali-
zada su implementacién, marcando una derrota del ala mds pro-
gresista del partido demécrata.

°Cf, Washington Post, 20/1/80.
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DEL MONOPOLIO A LA COMPETENCIA DESFAVORABLE

A diferencia de las demds politicas analizadas aqui, la de ayuda mi-
litar tiene una larga historia en las relaciones entre los Estados
Unidos y América Latina. De esta forma, para que se evalien ade-
cuadamente las orientaciones del gobierno de Carter en este cam-
PO es necesario recapitular inicialmente, de forma breve, la histo-
ria de la ayuda militar norteamericana destinada a la regién. Del
lado de los Estados Unidos, esa historia se caracteriz, particular-
mente en los afios mds recientes, por una manifiesta divergencia
entre las posiciones del Ejecutivo y las del Congreso en lo tocante
a las transferencias militares para América Latina,

En los afios inmediatamente posteriores a la Segunda Guerra, a
través de un complejo espectro de acuerdos multilaterales y bilate-
rales; Estados Unidos consolidé en la regién lo que se denominé
Sistema Interamericano de Seguridad para la Defensa Hemisférica.
Las bases de este sistema fueron ya lanzadas durante la guerra
(1942), con la creacién del Inter dmerican Defense Board. Mis
tarde fueron establecidos el Pacto de Rio, en 1947, contra la agre-
sién extrahemistérica ¥, en 1948, el Pacto de Bogotd, a fin de re-
solver en forma pacifica los conflictos que surgiesen en el interior
del sistema interamericano?o,

Con el estallido de la Guerra de Corea, la politica de seguridad
hemisférica de los Estados Unidos intentd garantizar y controlar el
aprovisionamiento de materiales estratégicos latinoamericanos con-
siderados vitales para el esfuerzo de guerra. Bajo la presién de es-
te conflicto, el Congreso norteamericano, a través del Mutual Se-
curity Act de 1951; autorizé programas de asistencia militar (mAP)
a los paises de América Latina que participasen en misiones im-
portantes para la defensa del Hemisferiolt. Para la concesién de
la ayuda gubernamental, los Estados Unidos establecieron una se-
rie de tratados bilaterales de seguridad mutua con los paises lati-
noamericanos.

En los afios 50, la estrategia global norteamericana concede a los
paises de América Latina el papel de aliados en la defensa del He-
misferio contra la posibilidad de un ataque externo. Hasta me-
diados de los afios 60, los Estados Unidos proporcionaron a estos
paises, a través de programas de asistencia militar, m4s de dos bi-

“Para un andlisis de Ia evolucién politica de la asistencia militar de los Es-
tados Unidos para América Latina, ver especialmente: Luigi R. Einaudi et alli.,
“Arms Transfers to Latin America: Toward a Policy of Mutual Respect”, (The
Rand Corporation, Santa Moénica, junio 1978) y Stephen S. Kaplan, “u.s. Arms
Transfers to Latin America, 1945 1974: Rational Strategy, Bureaucratic Politics,
and Executive Parameters”, International Studies Quarterly, vol. 19, NO 4 (di-
ciembre, 1975).

“Stephen S. Kaplan, “us, Arms Transfers to Latin America, 1945-1974",
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llones de délares bajo la forma de entrenamiento y de equipos mi-
litarves, particularmente material reacondicionado o excedentes de
los inventarios militares norteamericanos.

En este periodo, los Estados Unidos establecieron y consolida-
ron una posicién estratégicamente fuerte en la regién, convirtién-
dose en el principal proveedor tanto de los equipos militares wuti-
lizados por las fuerzas armadas latinoamericanas como de doctrina
y de entrenamiento, a los que fueron expuestos los militares de
América Latina.

A comienzos de la década del 60, la cuestidn cubana introdujo
modificaciones en las concepciones estratégicas de los Estados Uni-
dos. La implementacién de un estado socialista en Cuba solidifica,
en el interior de la burocracia de seguridad nacional, la creencia
en la existencia de una grave amenaza a la hegemonia norteameri-
cana en el Continente. Esta creencia conduce a que, a fines del
gobierno de Eisenhower, se reconsidere la politica de ayuda econd-
mica y se expresen serias dudas sobre la eficacia del programa de
asistencia militar para enfrentar la “penetracién comunista” en la
regién.

Con Kennedy, la misién estratégica de las fuerzas armadas lati-
noamericanas se define como el combate a la subversién interna y
no a la defensa contra la agresién externa, como antes. El énfasis
en la estrategia de la “contrarrevolucién’ estd garantizado por una
poderosa coalicién dentro del Ejecutivo y cuenta con el apoyo del
Congreso norteamericano. Este, que siempre se habia opuesto a las
transferencias de armamentos pesados para la regién, considerando
la poca utilidad de este equipamiento desde el punto de vista mi-
litar y lo que esto significaba en términos de desperdicio de los es-
casos recursos de los pafses recipientes de la ayuda militay, apo-
ya la nueva orientacién estratégica, porque ella significa la transfe-
rencia de armamento liviano y de items tales como helicdpteros,
jeeps y equipos de comunicaciénls,

Las tentativas del Congreso norteamericano de asumir un papel
mds activo en la formulacién de la politica de cooperacién econé-
mica y militar de los Estados Unidos datan de comienzos de los
afios 60. El Foreign Assistance Act de 1961 establece explicitamente
que el principal objetivo de la politica externa norteamericana con-
siste en asegurar el respeto a los derechos humanos en todos los
paisesi,

#David Ronfeldt y Caesar Sereseres, “U.s. Arms Transfers, Diplomacy, and
Security in Latin America and Beyond” (The Rand Corporation, Santa Méni-
ca, 1977).

Stephen S. Kaplan, op. cit.

1y, Congress, House, Committee on International Relatlons, Arms Trade
in the Western Hemisphere, Hearings before the Subcommiitee on Inter Ame-
rican Affairs, 95d Cong., 2nd. sess, 1978, p. 281. . .
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Pero, es a partir de mediados de los aflos 60 que el Gongreso
se volvié més critico en relacién a la politica de asistencia militar,
particularmente a la que se dirige a los paises de América Latina.
En un relatorio del Congreso, las demandas de estos pafses por
armamentos son descritas como “busqueda de un prestigio iluso-
rio”15. De este periodo datan las sucesivas limitaciones impuestas
por el Congreso al techo establecido para la ayuda gubernamental
‘a los paises latinoamericanos. Se incorporan entonces 2 la legislacién
una serie de enmiendas que restringen la venta a América Latina
de varios tipos de armamentos mds sofisticados, especialmente de
aviones militares.

Desde entonces, el Congreso ha procurado establecer algin gra-
do de control y de supervisién sobre los programas de ayuda ex-
terna y las ventas de armamentos. La controversia sobre la poli-
tica de transferencias militares genera sucesivos conflictos entre el
Ejecutivo y el Congreso, que se tornan mds agudos a medida que
los paises de América Latina, enfrentados a las restricciones de la
.legislacién norteamericana, compran armamentos en los mercados
€uropeos. ‘

A comienzos de los afios 70, la balanza de pagos de los Estados
Unidos presenta un cuadro desfavorable, que refuerza los argu-
mentos del Departamento del Tesoro. Este presionaba por un
aumento de ventas militares como una forma de equilibrar las cuen-
tas internacionales norteamericanas. En 1971, el Ejecutivo consigue
imponer al Congreso un aumento del techo en délares destinado
a las ventas para América Latinal®. En consecuencia, en el perfodo
1972-1975, los pedidos de ocho de los principales paises de la regién
en el 4mbito del programa de ventas militares (FMs), mds que se
cuadriplican en comparacién al perfodo 1968-197117.

A mediados de la década del 70, el Gongreso vuelve a la carga,
consolidando una serie de medidas restrictivas a la politica de
asistencia militar en un tnico instrumento legal, el International
Security Assitance and: Arms Export Control Act, de 197678,

Durante la campafia presidencial de 1976 Carter, en una hdbil
.maniobra politica, invalida esta bandera del Congreso. Al aflo si-
guiente, ya como presidente, propone controles atin mds rigidos a
todas las transferencias militares, con excepcién de las que se des-
tinan a los paises miembros de importantes tratados de defensa

(vaTo, Japédn, Australia y Nueva Zelandia) y de los casos conside-
rados como una amenaza a la seguridad nacional.

*Citado en David S. Ronfeldt y Caesar D. Sereseres, “Arms Transfers to
Latin America: Diplomacy and Conflict in the Western Hemisphere”, mimeo,
1977, p. 14

%Stephen S. Xaplan, op. cit.

*David S. Ronfeldt y Caesar D. Sereseres, “Axms Transfers Latin Ameri-
ca”, p. 8.

1*’I];Dhilip J. Farley et alli.,, Adrms Across the Sea (Washington, p.c., The Brook-
ings Institution, 1978.
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Como resultado de la politica global de desarme que se puso
en préctica a partir de esa fecha, se observa una progresiva dismi-
nucién del monto de los recursos destinados a los programas de
seguridad, especialmente en relacién a América Latina. El Ejecutivo
requeria mds de 38 millones de délares para el afio fiscal de 1980, a
fin de utilizarlos en programas de asistencia militar a Amérjca La-
tina. Ello representa un 309, menos que lo que habia solicitado el
afio anterior y menos de la mitad de lo que fue efectivamente apro-
bado por el Congreso en 1978. El presupuesto militar previsto para
1980 era el menor en 10 afios de asistencia a la regién?e.

A despecho de ser ésta una orientacién global de la politica de
seguridad norteamericana, América Latina se vuelve un caso critico
de la politica desarmamentista de los Estados Unidos. Segtn los
analistas de la Rand Corporation, la supuesta hegemonia de los
paises latinoamericanos y la poca importancia estratégica de la re-
giéon habfan convertido a América Latina en el dumping ground
de la legislacién restrictiva del Congreso®0. Los intereses estratégicos
de los Estados Unidos en otras 4reas impedian que ellas fuesen so-
metidas a las restricciones contenidas en la ley.

Por lo menos hasta mediados de los afios 60, los Estados Unidos
fueron el principal abastecedor de armas para los pafses latinoame-
ricanos. Entretanto esta regién, como un todo, representé un cliente
poco expresivo en términos de volumen y de valor de los equipos
transferidos. Con excepcién de Africa, histéricamente la participa-
cién de América Latina en los diversos programas de asistencia mi-
litar norteamericanos (programas de ayuda, crédito, ventas comer-
ciales, etc.) fue significativamente menor, en términos porcentuales,
que las cantidades destinadas a Europa, al Sudeste Asidtico, a la
region del Pacifico y al Medio Oriente. En el perfodo 1973-1975,
vari6 la participacién de la regién en estos programas entre el 2 y
el 12%, del total del presupuesto destinado a la asistencia militar2!.

Por lo tanto, una postura desarmamentista en relacién a América
Latina acarrearfa costos politicos y econémicos relativamente bajos. .
Como nos sugirié, de manera explicita, una funcionaria graduada
del drms Control and Disarmament Agency: “Es mucho m4s f4cil

*u.s, Congress, House, Committee on Foreign Affairs, Foreign Assistance Le-
gislation for Fiscal Years 1980-81 (Part 5), Hearing and Markup before the
Subcommittee on Inter-American Affairs. 96d Cong., 1st sess, 1979, p. 7.

®David Ronfeldt y Caesar Sereseres, “us. Arms Transfers, Diplomacy and
Security in Latin America and Beyond”, p. 3.

®Cf. Foreign Military Sales and Military Assistance Facts,, diciembre 1979
(Data Management Division; Comptroller, psas) . Para la comparacién de Amé-
rica Latina con las demds regiones, en el perfodo de 1950 a 1978, ver Alexan-
dre Barros, “Conflict Studies in Higher Education: The Case of South Ameri-
ca with Emphasis on Argentina and Brazil”, presentadq en el seminario sobre
“Conflict Studies in Higher Education”, Danbury Park, Reino Unido, julio de
1980. Indice 1, p. 10.
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para los Estados Unidos ejercer una politica mds dura en regiones
menos armadas, como América Latina™2, La orientacién sistemdtica
de los congresistas norteamericanos ha sido de que “no existe cual-
quier razén para la asistencia militar a América Latina”?8. Asi, esta
regién se constituyé en el blanco predilecto de las negociaciones
politicas entre el Ejecutivo y el Legislativo, con ocasién de la dis-
cusién anual del presupuesto militar.

. Finalmente, para que tuviese éxito la politica desarmamentista
de los Estados Unidos en América Latina, era necesario algun tipo
de acuerdo multilateral con los demds proveedores de armamentos
para la regién. Gon todo, la politica agresiva para buscar nuevos
mercados, que fue puesta en practica por los abastecedores europeos
de armas a partir de mediados de los afios 60, dio origen a la con-
quista progresiva de mayores espacios en el mercado latinoamerica-
no. Asi, en el periodo 1973-1976, las ventas norteamericanas a la
regién representaron sélo el 229, del total del comercio de armas
latinoamericano. En 1977 y en la primera mitad del afio siguiente,
la participacién de los Estados Unidos cayé al 10%, y lo supera-
ron Alemania Occidental, Francia y la Unién Soviética24.

En América Latina, la competencia intransigente entre los pro-
veedores de armamentos lleva a que las condiciones del mercado
sean progresivamente mds favorables a los compradores. Este co-
mercio ha estado atendiendo las crecientes demandas, por parte de
los paises latinoamericanos, para modernizar los equipos utilizados
por sus respectivas fuerzas armadas. Tomando en cuenta la excep-
cional lucratividad de este mercado, es muy poco probable que Ios
Estados Unidos consigan establecer cualquier tipo de arreglo mul-
tilateral, ya sea entre proveedores o entre compradores, con.vistas
a limitar las transferencias y las compras de armamentos en la
region. .

Los representantes de los productores norteamericanos de armas y
del Departamento del Tesoro argumentan que la legislacién res-
trictiva tuvo una enorme cuota de responsabilidad en la desarticu-
lacién ‘de la posicién de los Estados Unidos en el mercado latino-
americano. Segun los criticos de la politica desarmamentista, esto
no significé una disminucién del volumen de compras en la regién,
sino que generé la busqueda de nuevos mercados proveedores?s.
Ademds, segun el punto de vista de los segmentos de la burocracia
encargados de los asuntos latinoamericanos, la politica restrictiva
no sblo dejé de cumplir el objetivo cldsico de la politica de segu-

ZEntrevista, Washington, 14 de enero de 1980. -
*Citado en David S. Ronfeldt y Caesar D. Sereseres, “Arms Transfers to La-
tin America: Diplomacy and Conflict in the Western Hemisphere”, p. 30.
*u.s. Congress, House, Committee on Foreign Affairs, Foreing Assistance Le-
gislation for Fiscal Years 1980-81, p. 7. '
*Philip J. Farley et alli, dArms dcross the Sea,
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ridad en América Latina, o sea la capacidad de ejercer influencia
politica sobre los aliados, sino también, dada la naturaleza discri-
minatoria en relacién a la regién, credé una gran animosidad entre
los gobiernos del continente contra los Estados Unidos?®.

Con el propésito de que se restablezca la confianza politica y
la posicién econdmica de los Estados Unidos en sus relaciones mi-
litares con América Latina, esos criticos sugieren-que, como politica
alternativa, sea adoptado el principio de las ventas militares sin res-
tricciones y también sin subsidios??. Con todo, incluso si se levantan
los impedimentos, es casi imposible que en el campo militar, los
Estados Unidos vuelvan a gozar de la posicién de preeminencia que
tuvieron en América Latina hasta mediados de la década del 60.

EL cAMINO SIN RUMBO DE LA NO PROLIFERAGION

E] debate en torno de una politica de no proliferacién en los Esta-
dos Unidos coincide con el momento en que los norteamericanos
pierden el monopolio sobre la comercializacién internacional del
combustible nuclear. A partir de 1974, con la explosién de un arte-
facto nuclear en la India y luego con las negociaciones y acuerdos
de Francia y Alemania con Corea del Sur, Pakistdn y Brasil, la
cuestién adquiere resonancia en el Congreso. A fines del gobierno
de Ford comienzan los esfuerzos para estrechar el didlogo entre el
Ejecutivo y el Congreso, buscando sistematizar las premisas de una
nueva politica nuclear. Del lado de la sociedad, las organizaciones
de derechos civiles denuncian los riesgos de seguridad de las usinas
nucleares domésticas, y presentan al mismo tiempo estudios que
ponen en duda las ventajas econdémicas de la energfa nuclear. En
la campafia presidencial de 1970, el problema nuclear se transfor-
ma en un item destacado de la plataforma demécrata. Ford trata
de anticiparse a las nuevas propuestas sobre no proliferacién de
Carter, y anuncia la decisién de suspender la transferencia externa
de tecnologias de reprocesamiento y enriquecimiento por un pe-
riodo inicial de tres afios y de diferir las transacciones comerciales
de reprocesamiento en los Estados Unidos hasta temer un conoci-
miento profundo de sus consecuencias.

La cuestién nuclear llega a los debates del Congreso por dos
vias: a través de los lobbies, formados por los sectores privados de
la industria nuclear, y a través de los grupos de defensa de los dere-
chos civiles. El problema se convierte en un tema recurrente en los

2y.s. Congress, House, Committee on International Relations, Arms Trade
in the Western Hemisphere.

#Luigi R. Einaudi et alli, “Arms Transfers to Latin America”, y David
Ronfeldt, “Future vus. Security Assistance in the Latin American Context”, The
Americas in a Changing World. A Report of the Commission on United Sta-
tes-Latin American Relations (New York, Quadrangle, 1975).
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debates y merece la atencién especial del Comité de Relaciones In-
ternacionales y, especificamente, del Subcomité de Seguridad In-
ternacional de Asuntos Cientificos. Se toman varias medidas legis-
lativas y en 1978 se llega a la Ley de no Proliferacién.

Los congresistas que actuaban en defensa de grupos privados
consiguieron que esta legislacién mantuviese una serie de ambigiie-
dades, que dificultaron la implementacién de una politica de no
proliferacién. Hasta la década del 70, la industria nuclear norte-
americana habfa garantizado sin problemas el monopolio de la
venta de reactores y de uranio enriquecido. Este sector defendia la
exportacién de usinas de enriquecimiento y combustible, siempre
que los secretos tecnoldgicos permaneciesen en los Estados Unidos.
La btsqueda de una politica mds flexible intentaba contener algu-
nas reversiones que se hacfan sentir en las exportaciones de la in-
dustria nuclear norteamericana, cuya participacién en el mercado
internacional en el afio 1974-5 habia caido del 709, al 50%,. Esta
declinacién alcanzaba a un 4drea extremadamente lucrativa del co-
mercio internacional del pais, perjudicando los intereses de un sec-
tor industrial expresivo y poderoso. En 1974, las ganancias de este
sector habfan sido de 1,5 billones de délares y el promdstico para
1985 era de tres a cuatro billones2s.

A medida que el ‘Congreso profundizaba e] debate en cuanto a
una politica de no proliferacién, se percibia que la solucién real
del problema se situaba mds all4 de las fronteras norteamericanas.
Las ambigiiedades de una politica de no proliferacién se hacfan
mds evidentes frente a las crecientes dificultades encontradas en su
implementacién. Por un lado, se hacia problemdtico Ilegar a un
consenso interno que de hecho legitimase la necesidad de limitar
a la industria nuclear en el 4mbito internacional. Por el otro, se
cuestionaba la capacidad de los Estados Unidos para tener éxito en
esta gestion. La conviccién de que a este pafs le cabfa un papel de
liderazgo y de vigilancia internacional ya no parecia tan corriente2®.

A pesar de la nueva ley de no proliferacién y de las iniciativas
multilaterales, el gobierno norteamericano contintia considerando
que la cuestion nuclear no ha sido resuelto. En el 4mbito de sus
agencias, los burdcratas importantes del gobierno se dividen entre
dos orientaciones: la que defiende un tratamiento tecnoldgico ho-
rizontal o la que prefiere una discriminacién vertical, que diferen-
cia “pafses seguros” de “pafses sensibles”. La segunda opcién se vol-
vi6 mds consensual en el Departamento de Estado.

**Algunos datos complementarios acerca de las relaciones Estados Unidos-
Brasil bajo Ia Administracién Carter”, Cuadernos Semestrales — Estados Uni-
dos: perspectiva latinoamericana, N 51, (ler. sem. 1979), p. 202.

®us. Congress, House, Committee on International Relations, Nuclear Pro-
liferation and Reprocessing, Hearing before the Subcommittee on International
Security and Scientific Affairs. 94d. Cong., 2nd. sess, 1976.
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El cuadro actual de proliferacién nuclear nos muestra que su
alcance extrapola cualquier medida unilateral que puedan adoptar
los Estados Unidos. Cada vez son mds dificiles los compromisos ri-
gidos, tanto por parte de los paises proveedores cuanto del lado de
los que reciben material nuclear. En este sentido, los autores y ac-
tores comprometidos con el problema han llegado a la conclusién
que lo mejor para los Estados Unidos en este momento es dismi-
nuir su ferocidad en contra de la proliferacién3°.

La cuestién nuclear es un poco diferente para América Latina
que para los paises del Tercer Mundo. Esta regién ha recibido
generalmente un tratamiento especifico en los estudios que tratan
del problema de la proliferacién. En primer lugar, América Lati-
na es definida como un drea poco conflictiva, en la medida que
nunca ocupd un espacio importante en los esquemas de seguridad
de Ja postguerra y que sus tensiones locales jamds asumieron di-
mensiones realmente alarmentes para la seguridad del Continente.
Se trata de la regién mds desarmada del mundo, que concentrd sus
actividades militares prioritariamente en las llamadas cuestiones de
seguridad interna. En este sentido, no es dificil enteder por qué
América Latina fue la primera drea donde se consiguié hacer un
tratado regional de no proliferacién. Entretanto, la firma de este
tratado no tuvo la menor influencia sobre el boom proliferante de
los afios 70.

A partir de la firma del acuerdo del Brasil con Alemania en
1975, se inicié un periodo de fuertes presiones por parte del gobier-
no norteamericano para que fuesen retiradas las cldusulas referen-
tes a la transferencia de tecnologia nuclear. El apresuramiento de
los Estados Unidos en sus conversaciones y megociaciones, tanto
con el gobierno alemén como con el brasilefio, dificulté atin mds
cualquier posibilidad de llevar adelante sus presiones. La visita de
Mondale a Alemania, por ejemplo, que fue realizada sin consulta
previa al gobierno brasilefio, significé una falta de respeto a los
términos del Memorando de Acuerdo, en vigor desde 1974.

Las negociaciones entre Brasil y Alemania se habian iniciado
durante el gobierno de Ford. La politica nuclear norteamericana,
a pesar de que ya estaba recibiendo ligeros tintes no proliferantes,
todavia no habfa asumido una fisonomia mds radical. Prevalecia la
idea de que se deberfa intentar la negociacién de entendimientos
regionales, evitando confrontaciones diplomadticas de alto nivel. En
este momento, el Congreso se opuso al acuerdo en forma mucho
més explicita que el Ejecutivo. Las propias compafifas norteameri-
canas trataron de actuar en forma relativamente independiente, ya
que todavia no existfa una politica oficial de no proliferacién. Su-
mando estos factores a los fuertes intereses nacionales alemanes y a

*Pierre Lellouche, “International Nuclear Politics”, Foreign Affairs, N° 58
2 (winter 1979/80).
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la determinacién del gobierno brasilefio de llevar adelante su pro-
grama nuclear, no es dificil entender el poco éxito del gobierno
de los Estados Unidos en el episodio.

Este resultado repercutié de diferentes maneras en el debate in-
terno norteamericano sobre la politica de no proliferacién. Los
sectores conservadores aplaudieron el fracaso de esta politica, refor-
zando sus argumentos de que ella no aportaba ventajas para las re-
laciones diplomdticas de los Estados Unidos, ademas de causar nu-
merosos perjuicios al sector privado. Se defendfa la idea de que
América Latina habfa sido utilizada como laboratorio por la admi-
nistracién Garter. Faltaba recuperar las buenas relaciones con la
region, deshaciendo malos entendidos tales como los provocados por
la politica de no proliferacién. Todavia se criticaba el hecho de
que la defensa de los derechos humanos habfa sido utilizada como
instrumento para la implementacién de la politica de no prolifera-
cion. En una entrevista reciente sobre la politica externa norte-
americana, Roger Fontaine, Asesor de Ronald Reagan, afirmé du-
rante la campafia presidencial “.. la diferencia entre Carter v Rea-
gan en esta cuestidn es que los demdcratas perciben la prolifera-
cidén como una amenaza Y no una_oportunidad, como los republi-

canos”$l, Esta es también una argumentacion corriente entre algu-
nos autores académicos32.

Los defensores de la politica de no proliferacién, por su lado,
contintan dando bastante énfasis a su implementacién en América
Latina. Incluso si ellos consideran la situacién actual de los pro-
gramas nucleares de la regidn como un hecho consumado, procu-
ran reforzar la necesidad de entendimiento a través de un didlogo
multilateral. Existe la creencia entre los sectores liberales de que
el endoso latinoamericano a la no proliferacién representaria una
inmensa contribucién al éxito internacional de esta politica. En el
periodo final del gobierno de Carter, el tono de las declaraciones
de los cuadros gubernamentales sobre este tema se habfa vuelto’
mucho menos 4spero que aquel de los afios 1974-77.

Edward Kennedy, en un documento distribuido durante su cam-
pafia por la nominacién demdcrata, se referfa al programa nuclear
brasilefio con una relativa moderacién: “... todos esperamos que
€l Brasil reconsidere su proyecto de adquirir un ciclo completo de
combustible nuclear, y en particular, de tornarse capaz de reproce-
sar plutonio. Esto significarfa que los gobernantes brasilefios adop-
tasen una actitud de estadistas. Ellos adquirirdn mucho prestigio
con su programa de energfa nuclear, y yo creo que cualquier solu-

“Entrevista, Rio de Janeiro, 19 de septiembre de 1980.
*=John R. Redick, “Regional Restraint: u.s. Nuclear Policy and Latin Ame
rica”, Orbis, 22 (1), (spring 1978) .
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cién dada deberd proteger el futuro de la seguridad energética de
este dindmico y cada vez més importante pafs”s.

1.AS NUEVAS BASES DE LAS RELACIONES BILATERALES

Las relaciones entre el Brasil y los Estados Unidos sufrieron una
serie de sacudones durante los primeros afios del gobierno de Gar-
ter, en funcién de las dificultades que esta administracién enfrento
para poder llevar a la prédctica algunas de sus politicas, con bases
bilaterales. En el plano de los derechos humanos y de la no proli-
feracién nuclear, las presiones norteamericanas sobre el gobierno
brasilefio se demostraron totalmente ineficaces, y al final provoca-
ron un cierto enfriamiento de las relaciones politicas entre los dos
pafses. La firma del acuerdo nuclear con Alemania en 1975 y el
rompimiento de los acuerdos militares en 1976 hicieron que la uti-
lizacién de denuncias contra la violacién de los derechos humanos
en Brasil perdiera sentido en cuanto instrumento de presién.

Los mal entendidos politicos entre los dos pafses jamds afectaron
las relaciones econdémicas ligadas al 4rea de los intereses privados
de los Estados Unidos. A pesar de las fricciones diplomaticas y de
la expresiva participacién del estado brasilefio en las actividades
econémicas del pais, el Brasil nunca dejé de ser visto como un mer-
cado grande y atrayente, garantizado por una estabilidad politica
apreciable dentro de los padrones latinoamericanos?*.

En términos concretos, a partir de la segunda mitad del gobier-
no de Carter, las relaciones entre Brasil y Estados Unidos sufrieron -
una creciente despolitizacién. Pasado el enfriamiento inicial hubo
tentativas reciprocas de reforzar el cardcter econémico de esta rela-
cién. De acuerdo con W. Klein, economista del Brookings Institu-
te, a fines de 1978 se llegé a un padrén mds realista y mas pragmd-
tico en las relaciones entre los dos pafses, y la confrontacién ideo-
légica que existfa pasé a un plano secundario®®. En este sentido,
inclusive la deuda externa brasilefia comenzé a ser tratada en tér-
minos mucho mds econémicos que politicos. La importancia de las
cuestiones econémicas llevé a que la pauta de las relaciones coti-
dianas se orientara por la necesidad de solucionar problemas bas-
tante especificos. Tales problemas estaban mds asociados al contex-
to de las relaciones econémicas externas globales de los Estados
Unidos que del universo restringido de sus relaciones bilaterales
con el Brasil. Por otro lado, las relaciones econémicas de gobierno
a gobierno, que habfan marcado los afios 60 a través de programas
de ayuda, se volvian cada vez mds inexpresivas.

wFdward M. Kennedy, Our Hemisphere's Mission. Keynote Address to the
34th. General Assembly of the Inter-American Press Association (Florida, Mia-
mi, oct. 12, 1978).

uEptrevista, Washington, 11 de enero de 1980.

sEntrevista, Washington, 22 de enero de 1980.
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Las relaciones econémicas entre los dos paises se orientan por in-
tereses privados que acttian en tres 4reas: a) compra y venta de ma-
nufacturas brasilefias; b) inversiones y exportaciones de bienes de
consumo y de capital para el Brasil (que representan mds o menos
el 209, de las importaciones brasilefias) ; financiamiento de la deu-
da externa brasilefia (409 de la cual era financiado por los bancos
norteamericanos en enero de 1980) 86

Existe una relacién totalmente asimétrica entre el Brasil y los
Estados Unidos en el comercio de manufacturas. Por un lado, el
mercado norteamericang es el mayor importador de productos ma-
nufacturados brasilefios; por el otro, el Brasil representa una parte
minima de las importaciones norteamericanas. El problema princi-
pal en esto se refiere a la tributacién de las exportaciones brasile-
fias en los Estados Unidos.

En primer lugar, el gobierno norteamericano venfa criticando la
politica del gobierno brasilefio de subsidiar las exportaciones. Se
consideraba que los incentivos fiscales ofrecidos a los exportadores
brasilefios desequilibraban el mercado, ocasionando la exportacién
del desempleo. A partir de la maxi-desvalorizacién de la moneda
brasilefia en diciembre de 1979, este problema parece haberse evi-
tado.

Entretanto, existen problemas mds dificiles, relacionados con as-
pectos estructurales de la economia norteamericana. Entre ellos se
encuentran los problemas que surgieron en cuanto a las exportacio-
nes brasilefias de calzados y textiles. Esos productos pertecen a sec-
tores mds atrasados de la industria norteamericana, los menos di-
ndmicos y competitivos, que emplean trabajo intensivo de baja ca-
lificacién. Estas industrias se localizan principalmente en Los An-
geles, Nueva York y Tennessee. La mano de obra alli localizada
ha organizado la defensa de sus intereses a través de los sindicatos
y de la movilizacién de lobbies expresivos. El debate sobre esta
cuestidn en el Congreso, donde se contraponen representantes de
los industriales y de los trabajadores de estos sectores contra los que
defienden a los importadores de productos manufacturados, amplié
todavia mds sus implicaciones domésticas. En este sentido, se vol-
vieron cada vez mds irrelevantes los aspectos ligados a las relaciones
externas en general, y bilaterales, en particular. El propio gobier-
o se comprometid en esta cuestidn a través de programas de entre-
namiento y de transferencia de mano de obra. En tanto, los resul;
tados han sido bastante poco satisfactorios, reforzando atin mds la
necesidad de mantener esos sectores®.

En relacién a las inversiones norteamericanas en el Brasil, es im-
portante definir su contexto mds amplio, tanto en términos de los

%Entrevista, ‘Washington, 10 de enero de 1980.
“Entrevista, Washington, 11 de enero de 1980.
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otros competidores capitalistas como de las oportunidades ofrecidas
por el mercado latinoamericano.

A pesar de constituir un excelente mercado, el Brasil ya no se
considera un paraiso para las inversiones extranjeras en América
Latina38, La modificacién de esa imagen se debe en parte a los cre-
cientes atractivos surgidos en otros pafses del Continente, que bus-
can ampliar la participacién del capital externo en sus economias.
Podemos citar aqui los casos argentino v chileno, como también las
mismas modificaciones internas que recientemente se efectuaron en
el Pacto Andino. Surge, ademds, por parte de algunos sectores de
inversionistas norteamericanos, un cierto desagrado frente a las exi-
gencias del gobierno brasilefio en relacién a las exportaciones de
las grandes empresas transnacionales. Un funcionario del us Trade
Representative, por ejemplo, se quejaba recientemente de las exi-
gencias hechas por la Ford en el Brasil para que sus exportaciones
alcanzasen la cifra de 700 millones de délares, cuando sus inversio-
nes habfan sido del orden de los 500 millones®. En los Estados
Unidos existe también aprensién en cuanto a la extensién de la
participacién del estado brasilefio en la economia. No se trata aqui
de defender el modelo liberal cldsico, pero si de mostrar que los
inversionistas de otros paifses, como Alemania y Francia, han encon-
trado muchas m4s facilidades para adaptar sus empresas a la dind-
mica de los proyectos estatales.

A esta diferencia se suma la dificultad de elaborar un paquete
de cooperacién e inversién con los Estados Unidos, con los mismos
moldes que el gobierno brasilefio utilizé con Inglaterra, Francia y
Japénio. Esta idea no es consensual entre los norteamericanos com-
prometidos en el drea de las relaciones econdmicas interamericanas.
Un alto funcionario del Council of Americas, al discutir las inver-
siones europeas en el Brasil, sostenfa que esta capacidad de adapta-
cién es mucho mds un mito qile una realidad. En su opinién, los
norteamericanos llevan la ventaja de la tradicién de las relaciones
hemisféricas, que permite una mayor intimidad con los mecanis-
mos corrientes de la economia brasilefia*!.

La cuestién de la deuda externa brasilefia ha asumido un espa-
cio creciente en la pauta de preocupaciones de los medios financie-
ros en los Estados Unidos. Como gran deudor del Banco Mundial,
el Brasil ocupa una posicién bastante delicada en la trama de las
transacciones financieras internacionales. El volumen de sus com-
promisos bancarios lleva a que cualquier desequilibrio grave o co-
lapso de su economia tenga repercusiones profundas en el medio
financiero internacional. A pesar de que perciben el peso de'la

BEritrevista, Washington, 25 de enero de 1980.
®Entrevista, Washington, 24 de enero de 1980.
©Entrevista, Washington, 10 de enero de 1980.
#“Entrevista, Washington, 25 de enero de 1980. .
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deuda externa brasilefia, los banqueros norteamericanos se han
mostrado interesados en conceder empréstitos al Brasil en funcién
de la imagen positiva y productiva que este pafs transmite en sus
aplicaciones internas. En este sentido, el Brasil es visto como un
riesgo reducido e interesante2.

Es importante recordar también que las disponibilidades finan-
cieras de los bancos norteamericanos se deben en gran parte a los
voluminosos depdsitos que los paises drabes comenzaron a efectuar
a partir de los aumentos del precio del petréleo. La entrada de es-
tos petrodélares permite que los Estados Unidos financien sus im-
portaciones de petrdleo, al contrario del Brasil, que jamas vuelve
a ver el dinero que emplea en sus importaciones.

Ademids de estos asuntos econdmico-financieros que modelan la
relacién de estos dos paises, es interesante mencionar el tipo de ex-
pectativas del gobierno norteamericano, en cuanto al papel que el
Brasil podrd desempefiar a mediano plazo en el contexto internacio-
nal. Su proyeccién ha sido percibida por algunos funcionarios gu-
bernamentales como fuente de preocupacién, en la medida en que
existen dudas de que el Brasil se comportard como un pafs desa-
rrollado, aceptando las reglas del juego*. Situar al pafs como na-
cién emergente significaria negar a estos sectores el tratamiento di-
ferenciado que merecen los pafses subdesarrollados, y establecer
una relacién con el Brasil que reconozca sus “derechos y responsabi-
lidades”. Esta concepcién es bastante explicita entre funcionarios
internacionales y de agencias gubernamentales de los Estados Uni-
dos. Segiin un alto funcionario del us Trade Representative: “Se
tomaran cada vez menos en cuenta, en el caso brasilefio, los des-
cuentos que se deberfan dar a un pafs subdesarrollado”4.

“Entrevista, Washington, 11 de cnero de 1980.
“Entrevista, Washington, 14 de enero de 1980.
“#Entrevista, Washington, 24 de enero de 1980.
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