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Estados Unidos y Alnerica Latina: cerrando 

una epoca en descon1posici6n· 

Los amUisis de las relaciones internacionales de America Latina 
han estado marcados porIa utilizaci6n de enfoques estructurales, 
construidos a partir de marcos te6ricos globales rigidamente defi­
nidos. Este tipo de enfoque siempre reforz6 la posici6n subordina­
da de la regi6n frente a las demandas de los centros de poder mun­
dial. En terminos contempod.neos, esta subordinaci6n pas6 a re­
ferirse explicitamente a la hegemonia de los Estados Unidos en 
el Continente. 

No se trata de negar la validez ni la contribuci6n del abordaje 
estructural para la comprensi6n de la insercion internacional del 
Contirtente. Deseamos recordar que este tipo de amilisis muchas 
veces puede encubrir 0 simplificar realidades extremadamente com­
plejas. 

'Cuando focalizamos situaciones concretas en las relaciones de 
los Estados Unidos con America Latina, percibimos la importancia 
de profundizax el examen de sus mecanismos internos. A su vez, 
esta profundizaci6n significa identificar las motivaciones politicas 
que otienten la pnictica cotidiana de la hegemonia norteamerica­
na. Segtin nuestra opini6n, a partir del examen de esta pra.ctica 
es como se pueden descubrir lascontradicciones existentes en el 
proceso de dominacion. 

Para intentaJ.· dar cuenta de esta propuesta de amilisis, definimos 
como objeto de este trabajo el estudio de la politica externa nor­
teamerioana para America Latina en el perfodo mas reciente, espe­
cificamente en el gobierno de Carter. Hemos seleccionado este mo­
mento porque representa una etapa de redefinici6n de la politica 
externa de los Estados Unidos, que atribuy6 una preponderancia 

·Este trabajo fue presentado originalmente en el Seminario sobre "Nuevos COll­
dicionantes de las Relaciones Internacionales de America Latina", organizado 
por el Instituto de Relaciones Internacionales de la PUC/R], en septiembre de 
1980. Para la realizaci6n de este trabajo contamos con el apoyo del IUPER], del 
CPDOC y de la Embajada de Brasil en "Washington, DC. Agradecemos especial­
mente al Embajador Francisco Azeredo da Silveira por la atenci6n que nos dis­
pens6 durante el trabajo de campo en los Estados Unidos. 
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singular a las relaciones hemisféricas. Las políticas de derechos hu-
manos, de reducción de las transferencias militares y de no prolife-
ración revelaron, cuando fueron aplicadas, una orientación especí-
fica para América Latina. Los desaciertos del gobierno norteame-
ricano en. el ejercicio de presiones para la efectivización de estas
políticas pusieron en evidencia la crisis de poder de los Estados
Unidos en el Continente.

La evaluación final de las políticas de Cárter para América La-
tina evidencia que las principales orientaciones que marcaron ese
gobierno debían cambiar, independientemente de los resultados de
las últimas elecciones. Si Cárter representó una alternativa liberal
a la crisis de la hegemonía norteamericana es el plano mundial, los
fracasos de su política 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 formación de estas políticas una vez que optamos por exa-
minar las relaciones entre los Estados Unidos y América Latina
desde el ángulo del centro de poder. Escogimos como fuente prin-
cipal de este análisis la realización de entrevistas con funcionarios
de diferentes segmentos burocráticos del gobierno, asesores del
Congreso, congresales, asesores de los partidos republicano y demó-
crata, como también representantes de organizaciones de derechos
civiles norteamericanos1.

Iniciamos este trabajo con una evaluación 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 política de dere-
chos humanos, de desarme y de no proliferación nuclear, enfocan-
do tres aspectos: su formulación, su implementación y su resulta-
do. Finalmente, destacamos algunas cuestiones que informaron la
relación bilateral de los Estados Unidos con el Brasil en los últi-
mos tiempos.

LAS Dos CARAS DE UNA MISMA MONEDA

Ya se ha escrito mucho sobre la crisis de poder de los Estados Uni-
dos en el plano mundial. En los 20 años posteriores a la Segunda
Guerra Mundial, en cuanto la Fax Americana aseguraba el predo-
minio absoluto de los Estados Unidos en el mundo capitalista, la
sociedad norteamericana usufructuaba de una situación de abunn
dancia tal que, si bien representaba sólo un 6'% de la población
mundial, consumía anualmente cerca de la mitad de todos los re-

xLas entrevistas fueron realizadas en Washington, DC, durante el mes de
enero de 1980. En virtud del compromiso asumido con los entrevistados, sus
nombres no son mencionados. Las informaciones obtenidas están referidas en
las notas, donde constan sólo el local y la fecha de la entrevista.
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cursos producidos en el mundo. La guerra de A^ietnam • explícito
la contradicción entre la "paz" interna y la "paz" extema, en la
medida que la sustentación de esta última comenzó a exigir sacri-
ficios cada vez mayores de la sociedad norteamericana.

La crisis, que se hizo más evidente en los últimos cinco a seis
años, 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
política externa norteamericana en relación 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 están claramente interrelacionados.

EL ASPECTO EXTERNO

El orden internacional, a despecho de la bipolaridad mundial en
el plano estratégico-militar, sufrió un proceso de diferenciación y
diversificación, en especial a partir del gradual fortalecimiento eco-
nómico de los países capitalistas avanzados y de la progresiva li-
quidación de los imperios coloniales. Por consiguiente, el orden
mundial contemporáneo presenta cambios cuyas señales más evi-
dentes son: la declinación del peso hegemónico de los Estados Uni-
dos, la redefinición de las hegemonías en antiguas áreas de influen-
cia y el aumento de la competencia intercapitalista. El contexto
internacional contemporáneo se caracteriza todavía por la crecien-
te interdependencia de la economía mundial, fruto del proceso de
internacionalización del capital y de integración de los mercados
de producción. De forma un tanto esquemática, se puede'decir
que las raíces de la actual crisis económica mundial, a la que no
escaparon los Estados Unidos, deben ser buscadas en la compleja
interacción de dos tendencias: la fragmentación política y la inter-
dependencia económica.

Para la política 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 línea demarcatoria entre asuntos domésticos e inter-
nacionales. La interdependencia de la economía mundial hace que
un país se vea afectado por decisiones tomadas por cualquier otro;
de este modo, transforma asuntos de política internacional en asun-
tos domésticos, y viceversa. Significativamente, la interpretación de
los planos externo e interno de la política, no obstante ser común
a todos los países, fue el primero en ser puesto de manifiesto por
los analistas norteamericanos2. Para los países con un desarrollo de-

2Ver, particularmente: Richard N. Coopcr, The Economías of Intcrdepeh-
dence: Economía Policy in thé Atlantic Community (New York, McGraw-Hill,
1968) ; Robert O. Kéohane y Joseph S. Nye, Jr. (eds.) , Transnational Relations
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pendiente que son, historicamente, bastante vulnerables a las £luce 

tuaciones de la economfa internacional, siempre fue imprecisa · la 
distincion entre cuestiones domesticas e internaciohales. Pero, para 
los Estados Unidos, dada la prima cia polftica y economica de este 
pais en el sistema mundiaI, Ia interrelaci6n entre los hOrlzontes do' 
mesticos e internacionales constituye un clato nuevo. 

Otro efecto de la compleja interaccion entre interclependenciil. 
economica y diversidad politica -efecto que es particularmente visi­
ble en las relaciones de los Estados Unidos con America Latina­
se refiere a la perclicla cle eficacia, 0 inclusive cle obsolescencia, cle 
los clos instrumentos clasicos de la c1iplomacia norteamericana para 
Ia region: Ia ayuda economica y In ayuda militm·s. Basta rriediaclos 
de los afios 60, los deficit de la balanza comercial de los paises 
Iatinoamericanos eran cubiertos pOl' e1 aporte de productos exter­
nos obtenidos a trave~ de programas norteamericanos de asistencia 
economica bilateral. Actualmente, los paise. mas avanzados de la 
region no solo dejaron de participar de estos programas, sino, cada 
vez mas, la transferencia de capital para esos paises se efectuo a 
traves del mercado financiero internacional. 

POI' otro lado, hasta el comienzo de la clecada del 60, las fl.ierzaS 
armadas de America Latina dependian totalmente de los eql.iipos 
transferidos pOl' los programas de asistencia militar norteamericanos. 
A partir de fines de los afios 60, se observa una gradual diversifi­
cacion de las fuentes de abastecimiento de armamentos convencio­
nales, a pesar de gue los Estados Unidos actualmente dividen con 
otros paises la posicion de principales proveedbres de armas para 
la region. POI' otro Iado. algunos paises del area ya producen arma· 
mentos convenci.onales no sofisticados, principalmente para el mo 
de sus propias fuerzas armadas, pero tambien para la exportacion. . 

EL ASPECTO INTERNO 

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

El papel de este pais en la postguerra genero, en la expresion 
de Richard Barnet, una verdadera "revolucion organizacional", que 
se tradujo tanto en el control progresivo del Estac10 sobre la crea-

and World Politics (Cambridge, Harvard University Press, 1970), Y Richard N. 
Cooper, "Economic Interdependence and Foreign Policy in the Seventie3". 
Wo,.[d Politics, vol. XXIY" NQ 2, (enero, 1972). 

'Alfred Stepan, "The u.s. and Latin America: Vital Interests and the Instru­
ments of Power, Foreign A/fail's, vol. 58, NQ 3, 1980. 
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cióñ y la localización de una parcela significativa de la riqueza na-
cional como en el fortalecimiento frente al Congreso y a los demás
segmentos'de la sociedad norteamericana y de la burocracia relacio-
nada con la "seguridad nacional", directamente comprometida en
los asuntos militares y de política externa4.

La doctrina Truman presentó un marco explicativo global, basa-
do en una visión ideológica de las relaciones internacionales, que
consistió en "la expansión de las fuerzas totalitarias en oposición a
las fuerzas de la libertad". Tal paradigma suministró a las élites
dirigentes norteamericanas la retórica interpretativa de todos los
acontecimientos internacionales y la garantía potencial de un amplio
apoyo político Interno a su proyecto. El consenso en torno a la
guerra fría fue obtenido por la cooperación de los liderazgos más
significativos de la sociedad norteamericana, particularmente del
empresario y de la élite sindical. En el plano institucional, dio
origen a la política externa bipartidaria, por lo cual los partidos
discutían entre sí en cuestiones domésticas, pero apoyaban en forma
incondicional el Hderazgo presidencial en asuntos externos. Así, el
proyecto imperial norteamericano contaba, en el plano doméstico,
no sólo con la legitimidad necesaria para su implementacíón, sino
también con suficiente flexibilidad5.

Las consecuencias traumáticas de la guerra de Vietnam sobre la
sociedad norteamericana y, posteriormente, del episodio de Water-
gate, pusieron fin al consenso en torno de la guerra fría, dividiendo
Inclusive ias propias élites dirigentes de los Estados Unidos.

Ya a mediados de los años 60, el Congreso norteamericano, que
gradualmente se ha tornado menos sumiso a los designios del Eje-
cutivo, comienza a demandar mayor participación en el proceso
decisorio de la política externa. Se introducen, pues, una serie de
medidas restrictivas en la legislación norteamericana, especialmente
en: 2o que se refiere a la política de asistencia militar. La elimi-
nación de las fronteras entre los asuntos domésticos y los internacio-
nales, que convierte a la política externa en materia de creciente
interés y debate dentro del Congreso, también actúa en el sentido
de ampliar el margen de decisión del Legislativo en cuestiones que
antes correspondían al Ejecutivo.

La alteración de la correlación de fuerzas entre el Ejecutivo y

'Richard J. Barnet, Rools of War, (New York, Pelican Books, 1973). Para
un análisis de los orígenes 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 Sodety, vol. 1, N1? 2 (febrero, 1971).

Tara un análisis de las condiciones políticas y económicas que permitirán
el consenso en torno de la guerra fría|, 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 u.s. Latín American Relations, (Stanford, Stanford University Press,
1979) .
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el Legislativo en eI proceso decisorio de la politica externa no es, 
can todo, una tendencia ~olidificada. Crisis especificas tales como 
la de los rehenes norteamericanos en Inin y la invasion sovietica en 
Afganistan, pusieron nuevamente en eltapete el debate sabre el 
aumento del poder de decisi6n del Congreso en los asuntos de poli­
tica externa. Se argumenta que las restricciones impuestas al Eje­
cutivo implican la perdida de su flexibilidad en la implementacion 
de la politica externa. Par 10 tanto, para enfrentar una coyuntura 
internacional cada vez mas adversa, seria necesario dev:olveral Eje­
cutivo su autonomia y poderes anteriores. 

La plataforma de la candidatura Carter en 1976 y su primer 
ana de mandata deben ser examinados tomando en cuenta el cam­
bia de la correlaci6n de fuerzas en el proceso de decision. Es aquel 
momento, con anterioridad a los eventos ya aludidos, que coloca­
ron la cuesti6n Ejecutivo versus Congreso en otr05 moldes, la na­
ci6n "expiaba la culpa" de la aventura norteamericana en el Sud­
este Asi:hico. De forma bastante simplista, la opini6n publica iden­
tificaba al Ejecutivo can todo 10 mas negativo de la politica nor­
teamericana, y al Congreso can las banderas progresistas y humani­
tarias. 

Hay una raz6n mas profunda y otra de naturaleza mas coyuntu­
ral para el enfasis que la plataforma dem6crata confiri6 en aquel 
momenta a los derechos humanos, a la reducci6n de gastos en ar­
mamentos y a la no proliferaci6n nuclear. Par un lado, los cam­
bios de enfasis y de ret6rica en la politica externa correspondian 
a la tentativa de crear una nueva identidad para el pais, disociada 
de la imagen imperial. La crisis de la hegemonia global de los Es­
tad as Unidos, que se reflejaba en la crisis de legitimidad de su po­
litica externa y en el termino del consenso que existia entre las 
elites en torno a la Guerra Fria, hicieron necesario un nuevo pr~n­
cipio legitimador6• Para que fuese efectivo, era necesario que eS,tu­
viese basado en principios morales y que, al mismo tiempo, su 1m­
plementaci6n no demandase costas altos. Este ultimo aspecto esta 
reforzado par las caracteristicas negativas y restrictivas can las q.ue 
se revistieron los tres puntas mencionados: reduci?- armamentos, 
impedi?' la proliferaci6n nuClear y, finalmente, nega1- posibles be­
neficios a los violadores de los derechos humanos. 

La politica de derechos human as era tambien utilizada cO).110 
instrumento ret6rico de ataque a los paises socialistas_ Su imple­
mentaci6n permitia que los Estados Unidos alterase su imagen, 
asumiendo una postUl-a mesianica frente a los gobiernos antidemo­
craticos 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 Policy of Maturity", 
Foreign Affairs, vol. 58, NQ 3, 1980. 
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YO. De este modo, aI invalidar estos asuntos, Carter no s610 galva­
niza el apoyo de la poblaci6n . norteamericana, sino que minimiza 
el papel de liclerazgo del Congreso. Durante el primer ano de 
mandato, Carter adopta frente a estos temas una postUl-aaun mas 
restrictiva que la del Con31-eso. En este proceso, el intenta que el 
Ejecutivo recupere h capacidacl de iniciativa y de control en la 
toma de clecisiones relativas a la politica externa. 

Las dificuHades que encontraron los Estados Unidos para imple­
mental' unilaterahriente las polfticas de noproliferacion nuclear y 
de reduccion de las transferencias de armamentos convencionales 
daban prueba. d~ la declinaci6n de la hegemonia norteamericana 
en el plano mundial. La realizacion efectiva de esas poHticas co­
men~o a depender no solo de la capacidad de los Estados Unidos 
para imponer sus designios en forma unilateral, sino de la colabo~ 
raci6h efectiva de algunos de sus prlncipales aliados. POl' otro la­
do, los iiltereses estrategico-militares globales del pais eran de tal 
orden que impedian que la politica de derechos humanos fuese 
aplicada en forma consistente: era .necesario hater excepciones con 
los aliitclos est:rategicamente importantes. 

LA DINAMI,CA DE LAS RELACIONES HE;vIISFERICAS 

A America Latina Ie cupo una posicion marginal en el ambito de, 
la estrategia de defensa del sistema capitalist,a mundial que los Es­
tado~ Unidos pusiero!1 en pnktica en la postguerra. En.la visi6n 
de los estrategas norteamericanos, los asuntos de seguridad en las 
relaciones herbisfericas eran relativamente secundarios, y no exis­
tia lina propuesta eSI,>ecifica para relacionarse con los paises latino­
atnericanos. Se convertian en excepciones los momentos de crisis 
localizadas, .cllanclo la interven~ion preventiva de los Estados Uni­
dos en Ia region constituia unCI i:espuesta a una amenaza concreta 
a los intereses de ese pais . . La Alianzapara el Progreso, que repre­
sento una politita dirigida espedficame'nte a la region, surgio en 
fun cion de la implantaci6n de un estado socialista en Cuba. 'Den­
tro de la estrategia global de los Estados Unidos, la revoluci6n cu­
bana justific6 que, momentaneamente, America Latina ocupase el 
centro de las preocupaciones de h1. cupula gubernamental norte­
americana. 

Con todo, America Latina ha sido extremadamente importante 
para la comunidad de negocios norte americana, en funci6n de los 
intereses en esa area. La importancia econ6mica, unida a la poca 
relevancia politico-estrategica de la regi6n, hacen que el gobierno 
norteamericano no puecla 0 no tenga in teres en adoptar las rela­
ciones economicas de acuerdo con las premisa~ y prioridades de la 
politica externa. Se observa una relativa independencia entre el 
area de las relaciones diplom:Hicas y el area de las relationeseco-
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n6micas, la que esta trazada de acuerdo con los intereses privados. 
Existe un aspecto peculiar en las relaciones de los Estados Uni­

dos con America Latina, que deriva de Ie.!: importancia "funcionaI" 
de la regi6n en 10 referente a la aplicaci6n en ella de determina­
das politicas de naturaleza mas global. Si se considera la orienta­
ci6n bel.sica de la politica externa de la administraci6n Carter, se 
observa que America Latina fUe un blanco privilegiaclo para las 
pOliticas de derechos humanos, de no proliferaci6n nucleru.' y de re­
ducci6n de las transferencias de armamentos. La preponderancia 
de los Estados Unidos en la regi6n parecia asegurar a pr~ori el exi­
to de esas politicas. Despues de eso, en la medida en que no exis­
tian amenazas fundamentales a los intereses de seguridad de los 
Estados Unidos en America Latina, esta aparecia como un area se­
gura pru.·a llevar a cabo las politicas, con un costo relativamente 
bajo. 

Finalmente, nos gustaria destacar una tendencia que ha estado 
moldeando las relaciones de los Estados Unidos con America Lati­
na en la actual coyuntura internaci()nal. La crisis de la hegemo­
nia global de los Estados Unidos, sumada a los cambios que estan 
produciendose en los paises al sur de Rio Gr<\pde y que escapan 
al control norteamericano, est<in generando la ilecesidad de una 
cierta racionalizaci6n de la dominaci6n de los Estados Unidos en 
America Latina. Esta tendencia se manifiesta en la creciente im­
portancia que adquieren en la politica externa del pais ciertas 
areas mas pr6ximas geograficamente a los Estados Unidos. Si bien 
de forma embrionaria, seria posible cletectar en el interior de las 
arenas decisorias del estado norteamericano la gestaci6n de una 
politica mas articulada, dirigida a Mexico y a los paises de Ame­
rica Central, englobando los campos politico, militar y econ6mico. 
La formulaci6n mas clara de esta idea fue hecha pOl' uno de los 
asesores de Ronald Reagan para asuntos latinoamericanos, durante 
la campana presidencial. En su opini6n, deberia haber un renaci­
miento de la doctrina Truman aplicada a algunos paises claves en 
el area del Caribe y de America CentraJ7. 

LA FRAGILIDAD DE LAS BUENAS INTENCIONES 

El analisis de la politica de derechos llU_manos y la evaluaci6n de 
su eficacia significan percibir de qlle forma esta gesti6n surge del 
debate interno de la sociedad norteamericana. 

La cuesti6n de los derechos humanos, tratada como una bande­
ra de movilizaci6n politica in tern a, surge primeramente como preo­
cupaci6n de algunos grupos religiosos al final de la decada del 60. 
La crisis interna vivida porIa sociedacl norteamericana a partir de 

7Cf. entrevista de Roger Fontaine a Silio Boccanera, corresponsal del Jornal 
do Brasil en 'Washington, Jomal do Bl'asil, 31/8/80. 
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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 decada de 
los 70, comienza a tomar forma un movimiento de protesta contra 
la violacion de los derechos humanos, cenu'ado en denuncias con­
tra los golpes militares de Uruguay y de Chile. 

Las divergencias entre liberales y conservadores en cuanto a la 
actuacion del gobierno norteamericano en el Hemisferio, in£luyen 
en los debates del Congl'eso, con la organizacion de Lobbies articu­
lados por politicos latinoamericanos que bus can exiliarse en los 
Estados Unidos, En esa epoca se crean organizaciones exclusiva­
mente dedicadas a sistematizar informaciones sobre la violacion de 
derechos humanos en America Latina, para llevarlas a los con gTe­
sistas. Estas organizaciones bus can tambien mantener contacto per­
manente con agencias internacionales, tales como la Comision de 
Derechos Humanos de la Organizacion de Naciones Unidas, la Co­
mision de Derechos Humanos de la Organizacion de los Estados 
Americanos y Amnistia Internacional. Internamente, la creacion 
de estas organizaciones representa una forma de institucionalizar la 
protesta de la izquierda norte americana contra las dictaduras mili­
tares en America Latina, 

Segiln un militante de la Washingt,on Offioe fo?' Latin Ame?'ica, 
la defensa de los derechos humanos presentaba ventajas politicas 
para algunos congresistas, pOl' tratarse de un tema movilizador, y 
cuyo cos to de realizacion era bajoB. Si bien en el plano de la reto­
rica ·la defensa de los derechos humanos colocaba en primer plano 
a los paises socialistas, en cuanto a politica espedfica, desde el pri­
mer momento aparece dirigida a los regimenes latinoamericanos. 
La existencia de los referidos lobb~es facilitaba enormemente el 
trabajo de los congresistas, que comenzaban poco a poco a movili­
zar una opinion publica preocupada en recuperar la imagen exter­
n4 de los Estados Unidos. 

Los debates que se produjeron en el Congl'eso dieron una base 
de legitimidad al tema, que C~'ter habia utilizado des de los prime­
ros momentos de su campana presidencial. La participacion siste­
matica de los congresistas democratas en los debates sobre derechos 
humanos transformaba su defensa en una bandera consensual del 
partido. 

Ya en los primeros dias del gobienlo, la adminisu'acion Carter 
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 tambien una 
es!recha relacion entre Ejecutivo y Legislativo, capaz de permitir 
un permanente intercambio de informaciones. 

La formulacion de una poHtica de derechos humanos esta con­
cebida principalmente como un instrumento de presion que co-

8Entrevista, V\Tashington, 18 de enero de 1980. 
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rresponde a la politica de la venta de armamentos y de no pro life­
racion nuclear. En poco tiempo quedo en claro que su realizacion 
se restringe a los paises considerados no prioritarios a los intereses 
estrategicos de los Estados Unidos. El hecho de que los Estados 
Unidos sean la region mas alejada, muestra su irrelevancia como 
,hea de seguridad para el gobierno norteamericano y expresa una 
cierta tranquilidad pOl' parte de los Estados Unidos en cuanto a la 
solidez de su hegemonia en el Hemisferio. 

En la medida en que la implementacion de la politica de dere­
chos humanos surgia de forn:a disociada de la estrategia global de 
la politica externa norteamericana, sus resultados pasaron a de­
pender mucho mas de las contradicciones internas de los paises ha­
cia los cuales se dirigia. POl' otro lado, el distanciamiento entre la 
politica oficial de los Estados Unidos y los intereses privados de 
sus detractores contribuia al desvanecimiento de esta politica. Re­
salta aqui el intercambio de negocios con Chile y la "exportacion" 
de modelos economicos hacia ese pais, como tambien el creciente 
volumen de las inversiones en Argentina. 

La politica de derechos human os configuraba, pOl' 10 tanto, el 
cirea mas fragil de la politica externa de la administracion Carter. 
La crisis que se derivo de la toma de los rehenes en Iran y, poste­
riOl"mente, la invasion sovietica en Afganistan, contribuyeron de 
forma decisiva al agotamiento de esta politica. Su instrumentaliza­
cion pOl' parte del gobierno vacio progresivamente su base de sus­
tentacion en las organizaciones de derechos civiles. A pesar de sus 
fracasos en el Cono Sur, esta politica surtio e£ecto en el episodio 
de Nicaragua. El apoyo final de los Estados Unidos al alejamiento 
de Somoza se debio, en gran medida, al espacio politico abierto 
por los defensores de los derechos humanos que actuaban en el go­
bierno y en el Congreso. 

Despues de la invasion de Afganistan, se multiplicaron las pre­
siones intern as en favor de un endurecimiento de la politica exter­
na norteamericana9 • En la medida que los asuntos de seguridad se 
convertian en prioritarios, la conduccion de los gobiernos totalita­
rios representaba una causa menor, cada vez mas relegada al ostra­
cismo. Este desinteres provoc6 un alejamiento gradual de los cua­
dros de la administracion de algunos de los principales defensores 
de la politica de derechos humanos, como jVIarc Schneider y Ri­
chard Feinberg. 

Finalmente, es importante hacer notar que esa politica se volvio 
totalmente inexpresiva en la plataforma presidencial de Carter pa­
ra las elecciones de 1980. La perdida de la nominacion del Sena­
dol' Edward Kennedy elimino la posibilidad de que £uese revitali­
zada su implementacion, marcando una den"ota del ala mas pro­
gresista del partido democrata. 

·CE. Washington Post, 20/1/80. 
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DEL MONOPOLIO A LA COMPETENCIA DESFAVORABLE

A diferencia de las demás políticas analizadas aquí, 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 evalúen ade-
cuadamente las orientaciones del gobierno de Cárter en este cam-
po es necesario recapitular inicialmente, de forma breve, la histo-
ria de la ayuda militar norteamericana destinada a la región. Del
lado de los Estados Unidos, esa historia se caracterizó, particular-
mente en los años más 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 años inmediatamente posteriores a la Segunda Guerra, a
través de un complejo espectro de acuerdos multilaterales y bilate-
rales, Estados Unidos consolidó en la región lo que se denominó
Sistema Interamericano de Seguridad para la Defensa Hemisférica.
Las bases de este sistema fueron ya lanzadas durante la guerra
(1942), con la creación del ínter American Déjense Board. Más
tarde fueron establecidos el Pacto de Río, en 1947, contra la agre-
sión extrahemisferica y, en 1948, el Pacto de Bogotá, a fin de re-
solver en forma pacífica los conflictos que surgiesen en el interior
del sistema interamericano10.

Con el estallido de la Guerra de Corea, la política de seguridad
hemisférica de los Estados Unidos intentó garantizar y controlar el
aprovisionamiento de materiales estratégicos latinoamericanos con-
siderados vitales para el esfuerzo de guerra. Bajo la presión de es-
te conflicto, el Congreso norteamericano, a través del Mutual Se-
curity Act de 1951, autorizó programas de asistencia militar (MAP)
a los países de América Latina que participasen en misiones im-
portantes para la defensa del Hemisferio11. Para la concesión de
la ayuda gubernamental, los Estados Unidos establecieron una se-
rie de tratados bilaterales de seguridad mutua con los países lati-
noamericanos.

En los años 50, la estrategia global norteamericana concede a los
países 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 años 60, los Estados Unidos proporcionaron a estos
países, a través de programas de asistencia militar, más de dos bi-

"Para un análisis de la evolución política de la asistencia militar de los Es-
tados Unidos para América Latina, ver especialmente: Luigi R. Einaudi et allí.,
"Arms Transfers to Latín America: Toward a Policy of Mutual Respect", (The
Rand Corporation, Santa Mónica, junio 1973) y Stephen S. Kaplan, "u.s. Anns
Transfers to Latín America, 1945 1974: Rational Strategy, Bureaucratic Politics,
and Executive Parameters", International Studies Quarterly, vol. 19, N9 4 (di-
ciembre, 1975).

"Stephen S. Kaplan, "u.s. Arms Transfers to Latín America, 1945-1974".
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llones de dólares bajo la forma de entrenamiento y de equipos mi-
litares, particularmente material reacondicionado o excedentes de
los inventarios militares norteamericanos12.

En este- período, los Estados Unidos establecieron y consolida-
ron una posición estratégicamente fuerte en la región, convirtién-
dose en el principal proveedor tanto de los equipos militares uti-
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 cuestión cubana introdujo
modificaciones en las concepciones estratégicas de los Estados Uni-
dos. La implementación 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 hegemonía norteameri-
cana en el Continente. Esta creencia conduce a que, a fines del
gobierno de Eisenhower, se reconsidere la política de ayuda econó-
mica y se expresen serias dudas sobre la eficacia del programa de
asistencia militar para enfrentar la "penetración comunista" en la
región.

Con Kennedy, la misión estratégica de las fuerzas armadas lati-
noamericanas se define como el combate a la subversión interna y
no a la defensa contra la agresión externa, como antes. El énfasis
en la estrategia de la "contrarrevolución" está garantizado por una
poderosa coalición dentro del Ejecutivo y cuenta con el apoyo del
Congreso norteamericano. Este, que siempre se había opuesto a las
transferencias de armamentos pesados para la región, 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 países recipientes de la ayuda militar, apo-
ya la nueva orientación estratégica, porque ella significa la transfe-
rencia de armamento liviano y de ítems tales como helicópteros,
jeeps y equipos de comunicación13.

Las tentativas del Congreso norteamericano de asumir un papel
más activo en la formulación de la política de cooperación econó-
mica y militar de los Estados Unidos datan de comienzos de los
años 60. El Foreign Assistance Act de 1961 establece explícitamente
que el principal objetivo de la política externa norteamericana con-
siste en asegurar el respeto a los derechos humanos en todos los
países14.

"David Ronfeldt y Caesar Sereseres, "u.s. Arras Transiera, Diplpmacy, and
Security in Latín America and Beyond" (The Rand Corporation, Santa Móni-
ca, 1977) .

"Stephen S. Kaplan, op. cit.
"u.s., Congress, House, Gommittee on International Relations, Arms Trade

in ihe "Western Hemisphere, Hearings before the Subcommiltee on ínter Ame-
rican Ajjairs, 95d Gong., 2nd. sess., 1978, p. 281.
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Pero, es a partir de mediados de los años 60 que el Congreso
se volvió más crítico en relación a la política de asistencia militar,
particularmente a la que se dirige a los países de América Latina.
En un relatorio del Congreso, las demandas de estos países por
armamentos son descritas como "búsqueda de un prestigio iluso-
rio"15. De este período datan las sucesivas limitaciones impuestas
por el Congreso al techo establecido para la ayuda gubernamental
a los países latinoamericanos. Se incorporan entonces a la legislación
una serie de enmiendas que restringen la venta a América Latina
de varios tipos de armamentos más sofisticados, especialmente de
aviones militares.

Desde entonces, el Congreso ha procurado establecer algún gra-
do de control y de supervisión sobre los programas de ayuda ex-
terna y las ventas de armamentos. La controversia sobre la polí-
tica de transferencias militares genera sucesivos conflictos entre el
Ejecutivo y el Congreso, que se tornan más agudos a medida que
los países de América Latina, enfrentados a las restricciones de la

.legislación norteamericana, compran armamentos en los mercados
europeos.

A comienzos de los años 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 dólares destinado
a las ventas para América Latina16. En consecuencia, en el período
1972-1975, los pedidos de ocho de los principales países de la región
en el ámbito del programa de ventas militares (FMS) , más que se
cuadriplican en comparación al período 1968-197117.

A mediados de la década del 70, el Congreso vuelve a la carga,
consolidando una serie de medidas restrictivas a la política de
asistencia militar en un único instrumento legal, el International
Security Assitance and Arms Export Control Act, de 197618.

Durante la campaña presidencial de 1976 Cárter, en una hábil
.maniobra política, invalida esta bandera del Congreso. Al año si-
guiente, ya como presidente, propone controles aún más rígidos a
todas las transferencias militares, con excepción de las que se des-
tinan a los países miembros de importantes tratados de defensa
(NATO, Japón, Australia y Nueva Zelandia) y de los casos conside-

rados como una amenaza a la seguridad nacional.

1BCitado en David S. Ronfeldt y Caesar D. Sereseres, "Arms Transfers to
Latín America: Diplomacy and Conflict in the Western Hemisphere", mimeo,
1977, p. 14.

"Stephen S. Kaplan, op. cit.
"David S. Ronfeldt y Gaesar D. Sereseres, "Arms Transfers Latín Ameri-

ca", p. 3.
18Pliilip J. Farley et allí., Arms Ácross the Sea (Washington, D.C., The Brook-

ings Institution, 1978.
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Como resultado de la política global de desarme que se puso
en práctica a partir de esa fecha, se observa una progresiva dismi-
nución del monto de los recursos destinados a los programas de
seguridad, especialmente en relación a América Latina. El Ejecutivo
requería más de 38 millones de dólares para el año fiscal de 1980, a
fin de utilizarlos en programas de asistencia militar a América La-
tina. Ello representa un 30% menos que lo que había solicitado el
año 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 años de asistencia a la región19.

A despecho de ser ésta una orientación global de la política de
seguridad norteamericana, América Latina se vuelve un caso crítico
de la política desarmamentista de los Estados Unidos. Según los
analistas de la Rand Corporation, la supuesta hegemonía de los
países latinoamericanos y la poca importancia estratégica de la re-
gión habían convertido a América Latina en el dumping ground
de la legislación restrictiva del Congreso20. Los intereses estratégicos
de los Estados Unidos en otras áreas impedían que ellas fuesen so-
metidas a las restricciones contenidas en la ley.

Por lo menos hasta mediados de los años 60, los Estados Unidos
fueron el principal abastecedor de armas para los países latinoame-
ricanos. Entretanto esta región, como un todo, representó un cliente
poco expresivo en términos de volumen y de valor de los equipos
transferidos. Con excepción de África, históricamente la participa-
ción 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 Asiático, a la
región del Pacífico y al Medio Oriente. En el período 1973-1975,
varió la participación de la región en estos programas entre el 2 y
el 12'% del total del presupuesto destinado a la asistencia militar21.

Por lo tanto, una postura desarmamentista en relación a América
Latina acarrearía costos políticos y económicos relativamente bajos.
Como nos sugirió, de manera explícita, una funcionaría graduada
del Arms Control and Disarmament Agency: "Es mucho más fácil

10u.s. Congress, House, Committee on Foreign Affairs, Foreign Assistance Le-
gislation for Fiscal Years 1980-81 (Parí 5), Hearing and Markup befare the
Subcommittee on Inter-American Affairs. 96d Gong., Ist sess., 1979, p. 7.

^David Ronfeldt y Caesar Sereseres, "u.s. Arms Transfers, Diplomacy and
Security in Latín America and Beyond", p. 3.

fflCf. Foreign Military Sales and Military Assistance Facts., diciembre 1979
(Data Management División,- Gomptroller, DSAA) . Para la comparación de Amé-

rica Latina con las demás regiones, en el período 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. índice 1, p. 10,
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para los Estados Unidos .ejercer una política más dura en regiones
menos armadas, como América Latina"aa. La orientación sistemática
de los congresistas norteamericanos ha sido de que "no existe cual-
quier razón para la asistencia militar a América Latina"28. Así, esta
región se constituyó en el blanco predilecto de las negociaciones
políticas entre el Ejecutivo y el Legislativo, con ocasión de la dis-
cusión anual del presupuesto militar.

Finalmente, para que tuviese éxito la política desarmamentista
de los Estados Unidos en América Latina, era-necesario algún tipo
de acuerdo multilateral con los demás proveedores de armamentos
para la región. Con todo, la política agresiva para buscar nuevos
mercados, que fue puesta en práctica por los abastecedores europeos
de armas a partir de mediados de los años 60, dio origen a la con-
quista progresiva de mayores espacios en el mercado latinoamerica-
no. Así, en el período 1973-1976, las ventas norteamericanas a la
región representaron sólo el 22'% del total del comercio de armas
latinoamericano. En 1977 y en la primera mitad del año siguiente,
la participación de los Estados Unidos cayó al 10'%, y lo supera-
ron Alemania Occidental, Francia y la Unión Soviética24.

En América Latina, la competencia intransigente entre los pro-
veedores de armamentos lleva a que las condiciones del mercado
sean progresivamente más favorables a los compradores. Este co-
mercio ha estado atendiendo las crecientes demandas, por parte de
los países 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 los
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
región.

Los representantes de los productores norteamericanos de armas y
del Departamento del Tesoro argumentan que la legislación res-
trictiva tuvo una enorme cuota de responsabilidad en la desarticu-
lación de la posición de los Estados Unidos en el mercado latino-
americano. Según los críticos de la política desarmamentista, esto
no significó una disminución del volumen de compras en la región,
sino que generó la búsqueda de nuevos mercados proveedores25.
Además, según el punto de vista de los segmentos de la burocracia
encargados de los asuntos latinoamericanos, la política restrictiva
no sólo dejó de cumplir el objetivo clásico de la política de segu-

^Entrevista, Washington, 14 de enero de 1980.
^Citado en David S. Ronfeldt y Caesar D. Sereseres, "Arms Transferí to La-

tín America: Diplomacy and Conílict in the Western Hemisphere", p. 30.
^u.s. Congress, House, Committee on Foreign Affairs, Foreing Assistcmce Le-

gislation for Fiscal Tears 1980-81, p. 7.
^Philip J. Farley et allí., Arms Across the Sea,
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ridad en América Latina, o sea la capacidad de ejercer influencia
política sobre los aliados, sino también, dada la naturaleza discri-
minatoria en relación a la región, creó una gran animosidad entre
los gobiernos del continente contra los Estados Unidos28.

Con el propósito de que se restablezca la confianza política y
la posición económica de los Estados Unidos en sus relaciones mi-
litares con América Latina, esos críticos sugieren-que, como política
alternativa, sea adoptado el principio de las ventas militares sin res-
tricciones y también sin subsidios27. Con todo, incluso si se levantan
los impedimentos, es casi imposible que en el campo militar, los
Estados Unidos vuelvan a gozar de la posición de preeminencia que
tuvieron en América Latina hasta mediados de la década del 60.

EL CAMINO SIN RUMBO DE LA NO PROLIFERACIÓN

El debate en torno de una política de no proliferación en los Esta-
dos Unidos coincide con el momento en que los norteamericanos
pierden el monopolio sobre la comercialización internacional del
combustible nuclear. A partir de 1974, con la explosión de un arte-
facto nuclear en la India y luego con las negociaciones y acuerdos
de Francia y Alemania con Corea del Sur, Pakistán y Brasil, la
cuestión adquiere resonancia en el Congreso. A fines del gobierno
de Ford comienzan los esfuerzos para estrechar el diálogo entre el
Ejecutivo y el Congreso, buscando sistematizar las premisas de una
nueva política 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 económicas de la energía nuclear. En
la campaña presidencial de 1970, el problema nuclear se transfor-
ma en un ítem destacado de la plataforma demócrata. Ford trata
de anticiparse a las nuevas propuestas sobre no proliferación de
Cárter, y anuncia 'la decisión de suspender la transferencia externa
de tecnologías de reprocesamiento y enriquecimiento por un pe-
ríodo inicial de tres años y de diferir las transacciones comerciales
de reprocesamiento' en los Estados Unidos hasta tener un conoci-
miento profundo de sus consecuencias.

La cuestión nuclear llega a los debates del Congreso por dos
vías: 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

3fu.s. Congrcss, House, Committee on International Relations, Arms Trade
in the Western Hemisphere.

"Luigi R. Einaudi .et alli., "Arms Transfers to Latín America", y David
Ronfeldt, "Future u.s. Security Assistance in the Latín American Context", The
Americas in a Ghanging 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 atención especial del Comité de Relaciones In-
ternacionales y, específicamente, del Subcomité de Seguridad In-
ternacional de Asuntos Científicos. Se toman varias medidas legis-
lativas y en 1978 se llega a la Ley de no Proliferación.

Los congresistas que actuaban en defensa de grupos privados
consiguieron que esta legislación mantuviese una serie de ambigüe-
dades, que dificultaron la implementación de una política de no
proliferación. Hasta la década del 70, la industria nuclear norte-
americana había garantizado sin problemas el monopolio de la
venta de reactores y de uranio enriquecido. Este sector defendía la
exportación de usinas de enriquecimiento y combustible, siempre
que los secretos tecnológicos permaneciesen en los Estados Unidos.
La búsqueda de una política más flexible intentaba contener algu-
nas reversiones que se hacían sentir en las exportaciones de la in-
dustria nuclear norteamericana, cuya participación en el mercado
internacional en el año 1974-5 había caído del 70% al 50'%. Esta
declinación alcanzaba a un área extremadamente lucrativa del co-
mercio internacional del país, perjudicando los intereses de un sec-
tor industrial expresivo y poderoso. En 1974, las ganancias de este
sector habían sido de 1,5 billones de dólares y el pronóstico para
1985 era de tres a cuatro billones28.

A medida que el Congreso profundizaba el debate en cuanto a
una política de no proliferación, se percibía que la solución real
del problema se situaba más allá de las fronteras norteamericanas.
Las ambigüedades de una política de no proliferación se hacían
más evidentes frente a las crecientes dificultades encontradas en su
implementación. Por un lado, se hacía problemático llegar a un
consenso interno que de hecho legitímase la necesidad de limitar
a la industria nuclear en el ámbito internacional. Por el otro, se
cuestionaba la capacidad de los Estados Unidos para tener éxito en
esta gestión. La convicción de que a este país le cabía un papel de
liderazgo y de vigilancia internacional ya no parecía tan corriente29.

A pesar de la nueva ley de no proliferación y de las iniciativas
multilaterales, el gobierno norteamericano continúa considerando
que la cuestión nuclear no ha sido resuelto. En el ámbito de sus
agencias, los burócratas importantes del gobierno se dividen entre
dos orientaciones: la que defiende un tratamiento tecnológico ho-
rizontal o la que prefiere una discriminación vertical, que diferen-
cia "países seguros" de "países sensibles". La segunda opción se vol-
vió más consensual en el Departamento de Estado.

2511 Algunos datos complementarios acerca de las relaciones Estados Unidos-
Brasil bajo la Administración Cárter", Cuadernos Semestrales — Estados Uni-
dos: perspectiva latinoamericana, N? 51, (ler. sem. 1979) , p. 202.

.̂s. Congress, House, Committee on International Relations, Nuclear Pro-
liferation and Reprocessing, Hearing befare the Subcommittee on International
Security and Scientific Affairs. 94d. Gong., 2nd. sess, 1976.
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El cuadro actual de proliferacion nuclear nos muestra que su 
alcance extrapola cualquier medida unilateral que puedan adoptar 
los Estados Unidos. Gada vez son mas dificiles los compromisos ri­
gidos, tanto pOl' 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 conclusi6n 
que 10 mejor para los Estados Unidos en este momento es dismi­
nuir su ferocidad en contra de la proliferaci6nso . 

La cuesti6n nuclear es un poco diferente para America Latina 
que para los paises del Tercel' Mundo. Esta regi6n ha recibido 
general mente un tratamiento espedfico en los estudios que tratan 
del problema de la proliferaci6n. En primer lugar, America Lati­
na es definida como un area poco conflictiva, en la medida que 
nunca ocup6 un espacio importante en los esquemas de seguridad 
de la postguerra y que sus tensiones locales jamas asumieron di­
mensiones realmente alarmentes paTa la seguridad del Gontinente. 
Se b.·ata de la regi6n mas desarmada del mundo, que concentr6 sus 
actividades militares prioritariamente en las llamadas cuestiones de 
seguridad interna. En este sentido, no es dificil enteder pOl' que 
America Latina fue la primera area donde se consigui6 hacer un 
tratado regional de no proliferaci6n. Entretanto, la firma d~ este 
tratado no tuvo la menor influencia sobre el boom proliferante de 
los aiios 70. . 

A partir de la firma del acuerdo del Brasil con Alemania en 
1975, se inici6 un periodo de fuertes presiones pOl' parte del gobier­
no norteamericano para que fuesen retiradas las clausulas referen­
tes a la transferencia de tecnologia nuclear. El apresuramiento de 
los Estados Unidos en sus conversaciones y negociaciones, tanto 
con el gobierno aleman como con el brasileiio, dificult6 aun mas 
cualquier posibilidad de llevar adelante sus presiones. La visita de 
Mondale a Alemania, pOl' ejemplo, que fue realizada sinconsulta 
previa al gobierno brasileiio, signific6 una falta de respeto a los 
terminos 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 norte americana, 
a pesar de que ya estaba recibiendo ligeros tintes no proliferantes, 
todavia no habia asumido una fisonomia mas radical. Prevaleda la 
idea de que se deberia intentar la negociacion de entendimientos 
regionales, evitando confrontaciones diplomaticas de alto nivel. En 
f'ste momento, el Gongreso se opuso al acuerdo en forma mucho 
mas explicita que el Ejecutivo. Las propias compaiiias norteameri­
canas trataron de actual' en forma relativamente independiente, ya 
que todavia no existia una politica oficial de no proliferaci6n. Su­
mando estos factores a los fuertes intereses nacionales alemanes y a 

""Pierre Lellouehe, "International Nuclear Politics", F01·eign Affairs, Nil 58 
2 (winter 1979/80). 
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la determinación del gobierno brasileño de llevar adelante su pro-
grama nuclear, no es difícil entender el poco éxito del gobierno
de los Estados Unidos en el episodio.

Este resultado repercutió de diferentes maneras en el debate in-
terno norteamericano sobre la política de no proliferación. Los
sectores conservadores aplaudieron el fracaso de esta política, refor-
zando sus argumentos de que ella no aportaba ventajas para las re-
laciones diplomáticas de los Estados Unidos, además de causar nu-
merosos perjuicios al sector privado. Se defendía la idea de que
América Latina había sido utilizada como laboratorio por la admi-
nistración Cárter. Faltaba recuperar las buenas relaciones con la
región, deshaciendo malos entendidos tales como los provocados por
la política de no proliferación. Todavía se criticaba el hecho de
que la defensa de los derechos humanos había sido utilizada como
instrumento para la implementación de la política de no prolifera-
ción. En una entrevista reciente sobre la política externa norte-
americana, Roger Fontaine, Asesor de Ronald Reagan, afirmó du-
rante la campaña presidencial " .. la diferencia entre Cárter y Rea-
gan en esta cuestión es que los demócratas perciben la prolifera-
ción como una amenaza y no una_ oportunidad, como los republi-
canos"81. Esta es también una argumentación corriente entre algu-
nos autores académicos32.

Los ^ defensores de la política de no proliferación, por su lado,
continúan dando bastante énfasis a su implementación en América
Latina. Incluso si ellos consideran la situación actual de los pro-
gramas nucleares de la región como un hecho consumado, procu-
ran reforzar la necesidad de entendimiento a través de un diálogo
multilateral. Existe la creencia entre los sectores liberales de que
el endoso latinoamericano a la no proliferación representaría una
inmensa contribución al éxito internacional de esta política. En el
período final del gobierno de Cárter, el tono de las declaraciones-
de los cuadros gubernamentales sobre este tema se había vuelto
mucho menos áspero que aquel de los años 1974-77.

Edward Kennedy, en un documento distribuido durante su cam-
paña por la nominación demócrata, se refería al programa nuclear
brasileño con una relativa modefación: " . . . todos esperamos que
el Brasil reconsidere su proyecto de adquirir un ciclo completo de
combustible nuclear, y en particular, de tornarse capaz de reproce-
sar plutonio. Esto significaría que los gobernantes brasileños adop-
tasen una actitud de estadistas. Ellos adquirirán mucho prestigio
con su programa de energía nuclear, y yo creo que cualquier solu-

^Entrevista, Río de Janeiro, 19 de septiembre de 1980.
^John R. Redick, "Regional Restraint: u.s. Nuclear Policy and Latín Ame

rica", Orbii, 22 (1), (spring 1978).
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ción dada deberá proteger el futuro de la seguridad energética de
este dinámico y cada vez más Importante país"33.

LAS NUEVAS BASES DE LAS RELACIONES BILATERALES

Las relaciones entre el Brasil y los Estados Unidos sufrieron una
serie de sacudones durante los primeros años del gobierno de Cár-
ter, en función de las dificultades que esta administración enfrentó
para poder llevar a la práctica algunas de sus políticas, con bases
bilaterales. En el plano de los derechos humanos y de la no proli-
feración nuclear, las presiones norteamericanas sobre el gobierno
brasileño se demostraron totalmente ineficaces, y al final provoca-
ron un cierto enfriamiento de las relaciones políticas entre los dos
países. La firma del acuerdo nuclear con Alemania en 1975 y el
rompimiento de los acuerdos militares en 1976 hicieron que la uti-
lización de denuncias contra la violación de los derechos humanos
en Brasil perdiera sentido en cuanto instrumento de presión.

Los mal entendidos políticos entre los dos países jamás afectaron
las relaciones económicas ligadas al área de los intereses privados
de los Estados Unidos. A pesar de las fricciones diplomáticas y de
la expresiva participación del estado brasileño en las actividades
económicas del país, el Brasil nunca dejó de ser visto como un mer-
cado grande y atrayente, garantizado por una estabilidad política
apreciable dentro de los padrones latinoamericanos34.

En términos concretos, a partir de la segunda mitad del gobier-
no de Cárter, las relaciones entre Brasil y Estados Unidos sufrieron ~
una creciente despolitización. Pasado el enfriamiento inicial hubo
tentativas recíprocas de reforzar el carácter económico de esta rela-
ción. De acuerdo con W. Klein, economista del Brookings Institu-
te, a fines de 1978 se llegó a un padrón más realista y más pragmá-
tico en las relaciones entre los dos países, y la confrontación ideo-
lógica que existía pasó a un plano secundario35. En este sentido,
inclusive la deuda externa brasileña comenzó a ser tratada en tér-
minos mucho más económicos que políticos. La importancia de las
cuestiones económicas llevó a que la pauta de las relaciones coti-
dianas se orientara por la necesidad de solucionar problemas bas-
tante específicos. Tales problemas estaban más asociados al contex-
to de las relaciones económicas externas globales de los Estados
Unidos que del universo restringido de sus relaciones bilaterales
con el Brasil. Por otro lado, las relaciones económicas de gobierno
a gobierno, que habían marcado los años 60 a través de programas
de ayuda, se volvían cada vez más inexpresivas.

'"Edward M. Kennedy, Our Hemisphere's Afusión. Keyuote Address to thc
34th. General Assembly of tile Inter-Arnerican Press Association (Florida, Mia-
mi,. oct. 12, 1978).

"•Entrevista, Washington, 11 de enero de 1980.
^Entrevista, Washington, 22 de enero de 1980.
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Las relaciones económicas entre los dos países se orientan por in-
tereses privados que actúan en tres áreas: a) compra y venta de ma-
nufacturas brasileñas; b) inversiones y exportaciones de bienes de
consumo y de capital para el Brasil (que representan más o menos
el 20% de las importaciones brasileñas); financiamiento de la deu-
da externa brasileña (40% de la cual era financiado por los bancos
norteamericanos en enero de 1980)38.

Existe una relación totalmente asimétrica entre el Brasil y los
Estados Unidos en el comercio de manufacturas. Por un lado, el
mercado norteamericano es el mayor importador de productos ma-
nufacturados brasileños; por el otro, el Brasil representa una parte
mínima de las importaciones norteamericanas. El problema princi-
pal en esto se refiere a la tributación de las exportaciones brasile-
ñas en los Estados Unidos.

En primer lugar, el gobierno norteamericano venía criticando la
política del gobierno brasileño de subsidiar las exportaciones. Se
consideraba que los incentivos fiscales ofrecidos a los exportadores
brasileños desequilibraban el mercado, ocasionando la exportación
del desempleo. A partir de la maxi-desvalorización de la moneda
brasileña en diciembre de 1979, este problema parece haberse evi-
tado.

Entretanto, existen problemas más difíciles, relacionados con as-
pectos estructurales de la economía norteamericana. Entre ellos se
encuentran los problemas que surgieron en cuanto a las exportacio-
nes brasileñas de calzados y textiles. Esos productos pertecen a sec-
tores más atrasados de la industria norteamericana, los menos di-
námicos y competitivos, que emplean trabajo intensivo de baja ca-
lificación. Estas industrias se localizan principalmente en Los An-
geles, Nueva York y Tennessee. La mano de obra allí localizada
ha organizado la defensa de sus intereses a través de los sindicatos
y de la movilización de lobbies expresivos. El debate sobre esta
cuestión 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, amplió
todavía más sus implicaciones domésticas. En este sentido, se vol-
vieron cada vez más irrelevantes los aspectos ligados a las relaciones
externas en general, y bilaterales, en particular. El propio gobier-
no se comprometió en esta cuestión a través de programas de entre-
namiento y de transferencia de mano de obra. En tanto, los resu!7

tados han sido bastante poco satisfactorios, reforzando aún más la
necesidad de mantener esos sectores37.

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

'"Entrevista, Washington, 10 de enero de 1980.
87Entrevista, 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 paraíso para las inversiones extranjeras en América
Latina88, La modificación de esa imagen se debe en parte a los cre-
cientes atractivos surgidos en otros países del Continente, que bus-
can ampliar la participación del capital externo en sus economías.
Podemos citar aquí los casos argentino y chileno, como también las
mismas modificaciones internas que recientemente se efectuaron en
el Pacto Andino. Surge, además, por parte de algunos sectores de
inversionistas norteamericanos, un cierto desagrado frente a las exi-
gencias del gobierno brasileño en relación a las exportaciones de
las grandes empresas transnacioiíales. 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 dólares, cuando sus inversio-
nes habían sido del orden de los 500 millones89. En los Estados
Unidos existe también, aprensión en cuanto a la extensión de la
participación del estado brasileño en la economía. No se trata aquí
de defender el modelo liberal clásico, pero sí de mostrar que los
inversionistas de otros países, como Alemania y Francia, han encon-
trado muchas más facilidades para adaptar sus empresas a la diná-
mica de los proyectos estatales.

A esta diferencia se suma la dificultad de elaborar un paquete
de cooperación e inversión con los Estados Unidos, con los mismos
moldes que el gobierno brasileño utilizó con Inglaterra, Francia y
Japón40. Esta idea no es consensual entre los norteamericanos com-
prometidos en el área de las relaciones económicas interamericanas.
Un alto funcionario del Council of Americas, al discutir las inver-
siones europeas en el Brasil, sostenía que esta capacidad de adapta-
ción es mucho más un. mito que una realidad. En su opinión, los
norteamericanos llevan la ventaja de la tradición de las relaciones
hemisféricas, que permite una mayor intimidad con los mecanis-
mos corrientes de la "economía brasileña41.

La cuestión de la deuda externa brasileña 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 posición 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 economía tenga repercusiones profundas en el medio
financiero internacional. A pesar de que perciben el peso de la

""Entrevista, 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 brasileila, los banqueros norteamericanos se han 
mostrado interesados en conceder emprestitos al Brasil en funcion 
de la imagen positiva y productiva que este pais transrnite en sus 
aplicaciones internas. En este sentido, el Brasil es visto como un 
riesgo reducido e interesante1!!. 

Es importante recordar tambien que las disponibilidades finan­
cieras de los bancos norteamericanos se deb en en gran parte a los 
voluminosos depositos que los paises arabes comenzaron a e£ectuar 
a partir de los aumentos del precio del petroleo. La entrada de es­
tos petrodolares permi te que los Estados U nidos fin ancien sus im­
portaciones de petroleo, al contrario del Brasil, que jamas vuelve 
a vel' el dinero que emplea en sus importaciones. 

Ademas de estos asuntos economico-financieros que model an la 
relacion de estos dos paises, es interesante mencionar el tipo de ex­
pectativas del gobierno norteamericano, en cuanto al papel que el 
Brasil podra desempefiar a mediano plazo en el contexto internacio­
nal. Su proyeccion ha sido percibida pOl' algunos funcionarios gu­
bernamentales como £uente de preocupacion, en la medida en que 
existen dudas de que el Brasil se comportani como un pais desa­
rrollado, aceptando las reglas del jueg048. Situar al pais como na­
cion emergente significaria negar a estos sectores el tratarniento di­
ferenciado que merecen los paises subdesarrollados, y establecer 
una relacion con el Brasil que reconozca sus "derechos y responsabi­
lidades". Esta concepcion es bastante explicita entre funcionarios 
internacionales y de agendas gubernamentales de los Estados Uni­
dos. Segtll1 un alto funcionario del us Tmde Repmsentative: "Se 
tomanl.n cada vez menos en cuenta, en el caso brasilefio, los des­
cuentos que se cleberian dar a un pais subdesarrollado"44. 

'"'Entrcvi~ta, 'i·Vashington, 11 de enero de 1980. 
JOEntrevista, 'Washington, 14 de enero de 1980. 
+<Entrevista, 'iNashington, 24 de enero de 1980. 
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