José Miguel Insulza

La politica de la Administracién Reagan hacia
Ameérica Latina: un primer balance*

A catorce meses de iniciado el Gobierno de Ronald Reagan, co-
mienzan a realizarse los primeros balances globales de una admi-
nistracién que prometia, tanto en el plano interno como en el de
las relaciones exteriores, una serie de novedades con respecto a las
lineas seguidas por los gobiernos inmediatamente anteriores. En el
plano externo, tales novedades obedecian a una racionalidad expli-
cita: los formuladores de la politica exterior del nuevo Gobierno
eran profundamente criticos de las orientaciones seguidas por Es-
tados Unidos, al menos desde el fin de la guerra fria. Tales orien-
taciones habrian conducido —en su opinién— al debilitamiento del
poder global de Estados Unidos, generando una situacién interna-
cional inédita, cuya caracteristica central era, en palabras del Secre-
tario de Estado Haig, “la transformacién del poder militar soviéti-
co de un ejército terrestre, continental v defensivo, en fuerzas de
tierra, mar y aire que se hallan en condiciones de respaldar una
politica exterior imperialista”. El avance imperialista soviético,
respaldado por su superioridad militar, imponia la revisién de I'a
Optica global de politica exterior de Estados Unidos, cuyas priori-
dades diplométicas y de defensa debfan ser reordenadas para enfren-
tar este desafio principal?.

Sin adentrarnos en la descripcién de los principales aspectos del

*Este trabajo se basa fundamentalmente en el seguimiento de la politica exte-
rior norteamericana realizada en el Instituto de Estudios de Estados Unidos del
cipE. En ese sentido debe ser visto como el producto de un esfuerzo colectivo,
si bien el autor recibe exclusiva responsabilidad por sus contenidos. Agradezco
en particular el aporte de Luis Maira, cuyos trabajos sobre la materia he usa-
do de modo abundante.

*Alexander Haig, Declaracién ante €l Comité de Relaciones Exteriores del
Senado, 8 de enero de 198I.

“La critica de los nuevos dirigentes tiene mucho en comiin con la formula-
cién cldsica que Hans Morgenthau hace de la politica de conciliacién (appease-
ment), que caracteriza como el error de una potencia al evaluar Ia politica de
una potencia contraria, como una de “statu quo”, cuando en realidad esta ulti-
ma persigue una politica imperialista. Hans Morgenthau, La lucha por el Po-
der y la Paz. Revista de Occidente, Madrid, 1963, pp. 92-102.
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nuevo disefio —por lo demds ampliamente conocido— nos interesa
poner en relieve, desde la partida, que la politica seguida en este
primer perfodo ha correspondido, en términos generales, a las pro-
mesas iniciales. No compartimos la opinién de quienes afirman que
el actual Gobierno de Estados Unidos carece de una politica exte-
rior coherente. Tal afirmacién apunta a cuestiones formales im-
portantes —el Presidente Reagan no ha formulado, a diferencia de
Presidentes anteriores, una visién coherente del orden mundial al
cual aspira con sus propuestas— o pone énfasis en carencias efecti-
vas en el tratamiento de distintas regiones tradicionalmente impor-
tantes, para la politica exterior norteamericana. Pero mds alld de
ello, 1a concepcién estratégica general existe y ha dado ya lugar a
un cambio visible en las relaciones internacionales, caracterizada
por un deterioro creciente de las relaciones Este-Oeste, por una
tendencia al rearme nuclear y convencional, por la rearticulacién y
endurecimiento de los bloques militares y politicos y por una ma-
yor propensién al enfrentamiento y no al didlogo en la solucién
de los conflictos internacionales.

Es posible argumentar —con suficiente razén— que algunas de
estas tendencias estaban ya presentes en el periodo inmediatamente
anterior a enero de 1981. En particular, el aumento de las tensio-
nes Este-Oeste marcd el dltimo perfodo de la Administracidn Gar-
ter, aun antes de Afganistdn. Lo nuevo estd en la voluntad exph-
cita de convertir este enfrentamiento en el prisma tnico a través del
cual se mira el conjunto de la situacién internacional y cada una
de sus partes. Desde este punto de vista, las incoherencias que se
notan pueden ser producto de dos factores: El primero es la difi-
cultad de enmarcar en una 6ptica bipolar cada uno de los proble-
mas internacionales que se plantean en la préctica, al asumir la
nueva Administracién, y en el curso de su ejercicio. El segundo, es
la distinta prioridad que se asigna a la toma de decisiones segun el
cardcter mds o menos critico que tengd cada regién en el enfrenta-
miento bipolar. En otras palabras, los vacios e incoherencias pue-
den ser provocados por una situacién internacional mds compleja
—multidimensional— o por la baja prlorldad que la misma &ptica
escogida asigna a determinadas situaciones regionales o nacionales.
La afirmacién corriente de que, para ser objeto de atencién prefe-
rente de quienes toman las decisiones de politica exterior al maés
alto nivel, un pais debe constituir un caso-problema o enfrentar
una crisis, es hoy mds cierta que nunca®.

Este trabajo intenta una primera evaluacién de la politica segui-
da por la Administracién Reagan hacia América Latina. Pensamos
que, a pesar del breve tiempo transcurrido, ella ya es posible, al

3Véase Carlos Rico, Método o Locura, mimeo, civE, México, 1981.
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menos por dos razones: en primer lugar, porque la crisis que vive
una parte del Continente —la Cuenca del Caribe— ha dado lugar
a una extraordinaria actividad por parte del circulo de politica ex-
terior estadounidense. En segundo lugar, porque la aplicacién de la
nueva Optica ha tenido como consecuencia cambios relativamente
dramiticos en las relaciones de Estados Unidos con varios paises de
la regién. Con todo, el intento no deja de tener sus riesgos: a aque-
llos inherentes a todos andlisis que se realiza durante el curso de
aplicacién de la politica —que puede ser desmentido por hechos in-
mediatamente posteriores— se afiaden los que proceden de la inser-
cidn de las decisiones hacia América Latina en los marcos de la po-
litica global de contencién, lo cual hace que ellas estén sujetas a
cambios repentinos por consideraciones estratégicas que escapan al
puro contexto de la regién.

Comenzaremos nuestro trabajo fundamentando la ltima afirma-
cién: la insercién de la politica latinoamericana en un contexto
global y, por ende, la inexistencia de una politica especificamente
“regional”. Luego examinaremos los criterios en funcién, de los cua-
les es posible determinar prioridades para ciertos paises, de ac.uer.do
a la nmueva Optica estratégica, verificando luego cémo esos criterios
se aplican en la prictica. Finalmente, haremos un resumen de la
politica seguida hacia las dreas o paises prioritarios, buscando de-
terminar hasta qué punto ella ha sido o no exitosa, a la luz de los
intereses estratégicos definidos como vitales para Estados Unidos.

1. POLITICA REGIONAL Y POLITICA GLOBAL

En el enfoque tradicional de la politica exterior norteamerica:na,
América Latina fue siempre objeto de un tratamiento que conside-
raba a la regién como una unidad, sujeta por consiguiente a una
forma de tratamiento comtn. El supuesto era que existia entre to-
dos los pafses de América Latina un cierto grado de homogeneidad,
configurada por su unidad geogrdfica, y por rasgos econdmicos, po-
liticos, sociales y culturales relativamente comunes, lo cual permi-
tfa englobar las relaciones entre Estados Unidos y América Latina
bajo el rétulo general de “relaciones interamericanas”.

Para enfrentar tales relaciones, distintas Administraciones norte-
americanas formularon proyectos de alcance hemisférico, que carac-
terizaron etapas distintas de la vida de nuestro Continente, sobre
todo desde que la hegemonia de Estados Unidos pasé a imponer-
se sin contrapesos. La politica del “buen vecino” de Roosevelt y
Truman, la Alianza para el Progreso de John F. Kennedy, o la
“asociacién madura” de Nixon, constituirdn ejemplos de este enfo-
que regional hasta mediados de los setenta.

Las dos tltimas Administraciones norteamericanas han abando-
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nado este supuesto en dos sentidos diferentes: en primer lugar reco-
nociendo las diferencias sustanciales en el peso politico' y econdmi-
co delos distintos paises de la regién, para darles un trato corres-
pondientes a tales diferencias; en segundo lugar, para insertar su
politica latinoamericana en los marcos de su concepcién global de
politica internacional. Pero el enfoque con el cual el Gobierno de
Carter y el de Reagan dejan de lado la politica regional ‘parad pasar’
a tratar sus relaciones bilaterales con paises —o grupos de pafses—
latinoamericanos en .un marco global, es diametralmente distinto.

Las proposiciones de la Comisién Trilateral asignaban.a las rela-
ciones entre los pafses industrializados, que formaban “el tridngt-
10", y el Sur no industrializado, una importancia capital. No obs-
tante, su visién del Sur no era la de un interlocutor homogéneo. Se
dis;ingul'an tres grupos de pafses, segun su tamafio, su importancia
estratégica y su nivel de desarrollo econémico y social: En primer
lugar, se encontraban los pafses del Tercer Mundo calificados como
“potencias emergentes”, caracterizadas por un nivel de desarrollo
que las ubicarfa en el umbral de convertirse en pafses propiamen-
te industrializados, o que al menos disponia de recursos naturales
para enfrentar los desafios del desarrollo. En un segundo nivel, se
encontrarfan los paises con un desarrollo relativo intermedio, no
susceptibles de constituir a corto plazo paises industrializados, pero
gue al menos estdn en condiciones de satisfacer sus minimas nece:
sidades de desarrollo auténomo. En el tercer nivel se encontrarian
los paifses en estado de extrema pobreza, 1ncapaces de subsistir sin
asistencia externa y de realizar por si solos las inversiones minimas
suficientes para un “despegue” en el sentido del desarrollo.

De la distincién mencionada se desprendfan dos conclusiones: Ia
primera, que en una politica global, caracterizada por la pretension
de reconstituir el orden econdémico internacional bajo la direccién
del tridngulo de paises industrializados, el tratamiento y las relacio-
nes con los paises de cada nivel debfa ser distinto. La segunda era
la necesidad de abandonar las concepciones de politica regional
que abarcaban, con un mero criterio geografico a pafses muy diver-
sos, en favor de politicas dirigidas a cada sector de pafses agrupa:
dos por nivel de desarrollo. Dicho en otras palabras, el enfoque
regional carecfa de sentido, cuando entre Brasil, México y Venezue-
Ia, de una parte, y Turquia y Malasia, de otra, existian més seme-
Janzas que las que podia haber entre los tres primeros y los demds
pafses de su regién.

La primera aplicacién de este nuevo enfoque a nivel gube1na~
mental con respecto a Ameérica Latina, se encuentra en los informes
de la Comisién Linowitz sobre relaciones entre Estados Unidos y
América Latinat. El primero de estos informes sostenfa que:

‘El primer informe fue publicado bajo el tftulo “Las Américas en un mun-
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“La regién incluye muchas unidades y subgrupos, cada uno con
“ diferentes rasgos y con relaciones distintas con Estados Unidos. Al-
“gunos de los paises principales comparten caracteristicas e intere-
“ses que guarda una mayor relacién con las naciones de Ameérica
“del Norte, de Europa o del Japén, que con los paises de los lla-
“mados “Tercer o Cuarto Mundo”. Estas naciones comprenden so-
“ciedades altamente urbanizadas, alfabetizadas e industrializadas,
“en muchos casos con ingresos por habitante que se comparan fa-
“vorablemente con algunas de las naciones europeas. Otros paises
“se encuentran aun atrapados en el circulo de la pobreza extrema.
“Dependen aun, en gran medida, de las politicas que siguen sus ve-
“cinos mds avanzados, cuyas decisiones econdémicas o politicas les
“afectan profundamente.,.”s.

Las diferencias de peso relativo entre los paises de América La-
tina habfan sido ya reconocidas con anterioridad por otros gobier-
nos norteamericanos. Pero la novedad del Informe Linowitz estd
en que, al asignar caracteristicas distintas, atribuye también intere-
ses distintos, para negar explicitamente la conveniencia de una po-
litica “hemisférica”. “Hablando en lenguaje claro, el Informe Lino-
witz invita al Gobierno de Estados Unidos a que deje de ver a Amé-
rica Latina como un todo, y a inaugurar un punto de vista distin-
to, basado en la distincién en tres grupos diversos de paifses, avan-
zados, medianos y retrasados, en funcién de los niveles de desarrollo
logrados™s.

La nueva 6ptica estratégica ha mantenido la distincién generada
durante la Administracién Carter, pero ha variado en alguna medi-
da su contenido. De una parte, las diferencias entre las tres catego-
rias de pafses pueden también ser vistas como capacidades distintas
de defensa o de aporte estratégico frente al enemigo comun. Por
otra parte, a la distincién material se agrega una politica: los pai-
ses de América Latina no pueden ser objeto de un tratamiento si-
milar, por cuanto algunos de ellos se encuentran ya en una Srbita
de poder distinta o se hallan mis avanzados que el resto. El glo-
balismo econémico ha dado lugar a un “globalismo geopolitico™,
en que América Latina pasa a constituirse en uno de los escenarios

do en cambio”, Washington, octubre de 1974. El segundo puede encontrarse ba-
jo el titulo de “Estados Unidos y América Latina: préximos pasos”, en Cuader-
nos Semestrales Estados Unidos, perspectiva latinoamericana, N? 1, CIDE, Méxi-
co, 1977.

5Las Américas en un mundo en cambio”, op. cit. p. 6.

°Luis Maira, “Estados Unidos y América Latina: sPerspectivas de cambio ba-
jo la Administracién Carter?”. En Cuadernos Semestrales N° 1 op. cit. pp. 49-78.

"Luis Maira, “La politica latinoamericana de la Administracién Reagan: del
disefio armonioso a las primeras dificultades”, en CEGADE-CIDE Centroamérica:
Crisis y Politica Internacional, Siglo xx1 editores, México 1982.
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en que se da la lucha por el poder mundial entre Estados Unidos
y la Unién Soviética, y es también posible agrupar a los pafses mads
alld de sus contextos regionales, en funcién de esa dimensién. Por
consiguiente, no existe en sentido estricto una politica Jatinoameri-
cana de la Administracién Reagan (entendida en el sentido tradi-
cional de relaciones interamericanas) . Existen, en cambio, politicas
hacia pafses o grupos, atendida su fuerza e importancia estratégica
relativa y, sobre todo, la posicién en que se ubican en relacién al
conflicto bipolar.

2. CRITERIOS DE PRIORIDAD

En ausencia de una politica regional, cabe preguntarse cudles son
los criterios con que la nueva Administracién formula su politica
hacia cada pafs o subregién en particular, o, mds bien, cémo se de-
termina la prioridad que se asigna a las relaciones con cada pafs,
en funcién del objetivo estratégico general. Proponemos a este res-
pecto considerar cuatro criterios fundamentales, implicitos en la se-
leccién de prioridades de la actual Administracién.

a) El criterio de prioridad estratégica. En la geopolitica de Es-
tados Unidos, América Latina ha dejado desde hace tiempo de ser
considerada una unidad geogréfica, aunque esa unidad se use a ve-
ces como pretexto para reivindicar hegemonia sobre el conjunto del
Continente. Lo cierto es que los intereses de seguridad de Estados
Unidos varfan para las distintas subregiones, segin su proximidad
geografica, su importancia econémica o comercial y su ubicacién
estratégica en la hipétesis de un conflicto global. De acuerdo con
este primer criterio, es posible distinguir, en orden de prioridad,
tres dveas de intereses de seguridad de Estados Unidos en América
Latina: la cuenca del Caribe, la Costa Atldntica del Sur y la Costa
del Pacifico Surs.

La primera prioridad que se asigna a la cuenca del Caribe deri-
va de su proximidad geogrifica, de su cardcter vital para la produc-
cién y el trdnsito de materias primas y combustibles esenciales pa-
ra la economia de Estados Unidos y del interés militar que, para
la defensa norteamericana, tiene la red de bases, puestos de entre-
namiento y estaciones de rastreo submarino que existen en la re-
gién. Si bien no igualmente crucial para la defensa del territorio
norteamericano, la costa del Atldntico Sur es importante en el mar-
co de la politica general de control del drea (similar a la importan-
cia estratégica que se asigna a Sudéfrica), considerada red vital pa-
ra el transporte de materias primas y petréleo y para la contencién
de la creciente movilidad de la Flota soviética. A esto se agrega el

§Véase Margaret D. Hayes, Security in the South, en International Security,
verano de 1980.
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hecho de que en esta drea se encuentran ubicadas dos de las poten-
cias regionales a las que Estados Unidos asigna importancia funda-
mental —Argentina y Brasil—; y por tltimo, el creciente interés por
la riqueza de los recursos de fondos marinos y plataforma continen-
tal de la regién. En cuanto a la tercera drea, la del Pacifico Sur,
ella no tiene importancia estratégica comparable en materia de con-
trol militar o de rutas maritimas. Su importancia radica mds bien
en la provisién de determinadas materias primas, pero sin alcanzar,
en todo caso, la prioridad de las otras dos.

b) El criterio de amenaza actual. Mds alld de lo que se define
como intereses permanentes de seguridad, también es necesario con-
siderar las percepciones de la nueva Administracién acerca de la si-
tuacién del Continente al momento de asumir sus funciones. El
preconcepto con que ésta llega al poder es que la politica de con-
tencidn en esta regién pasa por la solucién favorable de la crisis
centroamericana. En la nueva Optica, la cuenca del Caribe es una
de las regiones del mundo donde la amenaza soviética se expresa ac-
tualmente con mayor fuerza, tanto porque cuenta alli desde hace
tiempo con un aliado incondicional (Cuba), como por los avances
recientemente realizados (Nicaragua y Granada), como por el peli-
gro inminente de que otros paises sigan el mismo camino. Esta
percepcién hace que el orden de prioridad fijado por el criterio an-
terior se refuerce, haciendo de la regién de Centroamérica y el Ca-
ribe un caso test de la nueva politica de contencién del comunismo,
y poniéndola, por consiguiente, en un primer nivel de la agenda
de politica exterior, no sélo regional, sino mundial.

El criterio de amenaza actual sirve también para discriminar den-
tro de la regidon del Caribe y Centroamérica, en cuanto a la aten-
cién que se presta a distintos paises. A pesar de la reciente tenden-
cia a la regionalizacién del conflicto, los niveles de atencién hacia
situaciones nacionales como El Salvador o Nicaragua, son muy supe-
riores en términos econdmicos, politicos y militares, a los presta-
dos a Costa Rica o Republica Dominicana, ubicados en la misma
regién, pero en otro punto del continente, segin el criterio de “ame-
naza actual”’. En este sentido, este criterio se complementa con el
anterior: en un drea considerada vital desde el punto de vista estra-
tégico, ¢l permite discriminar a qué paises debe ir la accién norte-
americana para mantener la seguridad del conjunto.

c) El criterio de afinidad ideolégica. Como consecuencia de la
nueva Optica estratégica del Gobierno de Estados Unidos, las per-
cepciones acerca de la mayor o menor proximidad ideoldgica de los
distintos regimenes del Continente se ha alterado sustancialmente.
Ello era previsible si se considera que es en este aspecto donde las
criticas a la Administracién anterior fueron mayores. Segin estas
criticas, la politica de derechos humanos de Carter no sélo no con-
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siguié sus objetivos, sino que en la préctica alej6é y debilitd a Jos
regimenes mds cercanos al interés macional norteamericano: “el es-
fuerzo norteamericano por imponer la liberalizacién de un gobierno
confrontado con una violenta oposicidn interna, no sélo fracasé, si-
no que de hecho ayudé a la llegada al poder-de nuevos regimenes,
en que la gente comin. goza de menos libertades y menos seguridad
personal que bajo las autocracias previas— regimenes que, por lo de-
mds, son hostiles a las politicas e intereses de Estados Unidos™®. Co-
mo consecuencia, el nuevo criterio ya no combina la afinidad en
politica exterior con el cumplimiento de determinadas politicas in-
ternas, sino que privilegia exclusivamente el cardcter anticomunista
de los gobiernos. El criterio ha beneficiado a paises como Guates
mala y, sobre todo, las dictaduras militares del Gono .Sur que, de
relaciones incémodas, han pasado a ser consideradas “aliados .lea-
les” a los que corresponde favorecer por su pohtlca de contencién
al comunismo.

d) El criterio de fuerza relativa. Por tltimo, la dlst1nc16n entre
potencias regionales, paises intermedios y paises de .menor desarro-
llo, sigue vigente, en la medida en que ella corresponde no sélo a
una realidad econdmica sino también estratégica, concorde con la
xnueva optica. Es evidente que en una politica de contencién, Es-
tados Unidos debe contar con el apoyo y el concurso de las llama-
das “potencias emergentes” de la regién —México, Brasil, Venezuela
y Argentina, son incluidas tradicionalmente en esta categoria—, con
las. cuales estd al mismo tiempo obligado a un mayor nivel de con-
sulta,. en la medida en que su .propio desarrollo les ha generado
condicionantes geopoliticas propias. Por ello, la pelitica exterior
de Estados Unidos ha considerado para estas potencias regionales,
formas de trato especial, que también son influidas en su especifici-
dad por los otros criterios antes sefialados.

La aplicacién de estas cuatro dimensiones, nos permite discrimi-
nar un pufiado de paises, en los cuales se ha centrado la atencién
de la politica exterior norteamericana. El criterio de los intereses
de seguridad permanentes nos indica una prioridad para la regidén
de Centroamérica y el Caribe y, en ella, para México, Venezuela 'y
Jamaica, en ese orden, como los principales proveedores de materias
primas y energia vitales para la economia norteamericana. El cri-
terio de amenaza actual, incluye tanto a los paises que supuesta-
mente constituirian regimenes hostiles a los Estados Unidos —Cuba,
Nicaragua y Granada—, como a aquellos que hoy estdn amenazados
en su estabilidad: El Salvador y Guatemala, y en menor medida,
Honduras. El criterio de fuerza relativa opera de dos maneras: de
una parte, para reforzar la necesidad de una . politica especial hacia

*Teane Kirkpatrick, Dictatorships and Double Standards, en- Commentary, mo-
viembre 1979, p. 85. -
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México y Venezuela y para crearla en los casos de Brasil y Argenti-
na; de otra, para poner de relieve la incapacidad econdmica, politi-
ca'y militar de algunos de los “amenazados” para defenderse, lo
cual justifica el apoyo de Estados Unidos.. Por tltimo, el criterio
de afinidad ideolégica también refuerza la mayor atencién hacia los
regimenes amenazados que confrontan al comunismo o el mayor re-
chazo hacia los “ideolégicamente 1ncompat1bles ; 1gua1mente re-
fuerza la posicién o permite incluir a los “aliados leales”, en espe-
cial aquellos como Argentina y Chile, cuya particular aplicacién a
la *‘contencién” interna se une con una posicién estratégica impor-
tante, lo cual hace del mejoramiento de las deterioradas relaciones
durante el perfodo de Carter, un imperativo urgente.

En suma, la .aplicacién de los criterios sefialados nos da una lis-
ta aproximada de doce paifses que constituyen los principales obje-
tos de atencién, en América Latina de la Administracién Reagan.
Salvo los casos de menor relieve, la lista es plenamente verificable
a simple vista. No obstante, para una verificacién mds objetiva, es
posible recurrir-a tres érdenes de variables indicativas del grado de
atencién hacia cada pafs: :

—La importancia politica asignada. En el manejo burocritico
del proceso de toma de decisiones en Estados Unidos —como, por lo
demds, en cualquier aparato burocrdtico complejo—, existen distin-
tos niveles en los cuales se toman las decisiones. Sin adentrarnos
en detalles, podemos decir que, para la politica exterior, ellos van
desde el propio Presidente y los funcionarios del mds alto mivel
(Secretarios de Estados y Defensa, y Gonsejero de Seguridad Nacio-
nal), hasta el mds bajo, constituido por los encargados de pafses
dentro del Departamento de Estado (los desk officers) .

En periodos de normalidad, el nivel de toma de decisiones es
indicativo del grado de importancia que se asigna a las relaciones
con un pais o una regién. Asf, por ejemplo, la creacién, durante
el periodo de Carter, de una Oficina de Coordinacién de Asuntos
Mexicanos, destinada a coordinar la accién de los distintos Depar-
tamentos y la Oficina Ejecutiva del Presidente en relacién a Méxi-
co, no sélo pretendia dar cuenta de la complejidad y cardcter mul-
tifacético de la relacién con este pais fronterizo, sino también po-
ner de relieve el interés de Estados Unidos de mantener con €l una
“relacién especial”®. En periodos de crisis, cuando los intereses de
seguridad de Estados Unidos aparecen amenazados de modo inmi-
nente, el nivel de toma de decisiones sube de modo temporal o per-
manente. Una crisis de corta duracién y no de gran intensidad (co-
mo el enfrentamiento reciente entre Pert y Ecuador), puede llevar
momentdneamente las decisiones del mas bajo nivel a un nivel in-

Marfa Rosa Garcfa, La 0CAM: un experimento de politica burocrdtica, mi-
meo, CIDE, 1982,
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termedio. Una crisis de mayor magnitud (la llamada “crisis de los
cohetes” en Cuba) puede poner en juego todo el aparato de seguri-
dad norteamericano, llevando la toma de decisiones a nivel presi-
dencial, e incluso ocasionar un paso definitivo al cardcter de “pais
problema”, lo cual implica la radicacién mds permanente de los
asuntos bilaterales en un nivel mds alto.

Un segundo factor indicativo de la importancia politica asigna-
da lo constituye la presencia visible de altos funcionarios en la ac-
tuacién publica con relacién a determinados pafses. Ejemplos de
la presencia de este factor son las reiteradas tomas de posicién del
Presidente, el Vicepresidente o el Secretario de Estado con respecto
a Cuba, o las frecuentes visitas de altos funcionarios (el Secretario
de Estado Asistente, Enders, el General Vernon Walters, la Emba-
jadora Jeane Kirkpatrick) a Brasil, Argentina, o Chile, lo cual in-
dica la voluntad de mantener con potencias regionales o “aliados
leales”, un sistema de consultas més estrecho.

—La asistencia econdmica y militar. La llamada “ayuda exter-
na” ha sido tradicionalmente considerada una herramienta princi-
pal de la politica exterior norteamericana. En periodos mas recien-
tes, la politica seguida en esta materia ha estado condicionada a la
distincién entre potencias emergentes, paises intermedios y paises
pobres o de menor desarrollo relativo. La consideracién que preva-
lece desde el Gobierno anterior, es que la ayuda debe ir dirigida
principalmente a los dltimos y sélo secundariamente a los interme-
dios. En cuanto a las potencias emergentes, no es necesario recurrir
a este indicador para afirmar la importancia econémica que tienen
para Estados Unidos, dada por el volumen de las relaciones econd-
micas y comerciales existentes.

El uso de la ayuda externa para impulsar determinadas politicas,
ha sido visible en los dos ultimos gobiernos. La supresién de for-
mas de ayuda como medio de presidn para obligar a determinados
paises a cambiar su politica en materia de derechos humanos, estu-
vo en base del deterioro de las relaciones entre Estados Unidos y
algunos regimenes militares, en particular los del Cono Sur. El
cambio de criterio en la asignacién de la ayuda durante el actual
Gobierno, ha estado en funcién directa de la definicién prioritaria
de sus intereses estratégicos. De este modo, casi las tres cuartas par-
tes de su presupuesto de ayuda externa ha estado destinado a la
subregién de Centroamérica y el Caribe, y en ella a los paises con-
siderados prioritarios, en especial a El Salvador.

—Por tltimo, es posible considerar una tercera variable, cual es
el nivel de cambio positivo o negativo ocurrido en las relaciones
entre Estados Unidos y determinados paises desde la instalacién de
la nueva Administracién, mds atn cuando ella se inicia en una pos-
tura critica de la politica de la anterior. La continuidad podria en
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este caso ser indicador de una relacién estable, pero también de
una prioridad escasa. El cambio favorable (como en los casos de
Argentina y Chile) o negativo (para Nicaragua), indicarfa también
nma mayor atencién prestada a ciertos casos nacionales.

En el resto de este trabajo examinaremos la politica implemen-
tada por la Administracién Reagan hacia las dreas o paises con-
siderados como prioritarios, concentrdndonos en tres grupos: la
Cuenca del Caribe y Centroamérica; las potencias emergentes (Bra-
sil, Venezuela y México) y los “aliados leales” (entre los que inclui-
mos a Argentina, a pesar de ser también miembro del grupo ante-
rior, para tratarlo en conjunto con el caso de Chile).

Antes de concluir esta seccidén, cabe hacer una aclaracién. Dada
la perspectiva estratégica global en que se ubican las relaciones con
cada pais prioritario, la enumeracién tentativa que hemos hecho es-
td sujeta a modificaciones. Es posible, por ejemplo, que, consolida-
das las relaciones, Chile deje de tener relevancia; mds atin cuando
el carvdcter ejemplificador de su modelo politico y econémico estd
hoy puesto en duda por la crisis que lo afecta. Del mismo modo,
algunos paises no considerados prioritarios pueden adquirir esa
prioridad en funcién de su devenir interno: tal seria el caso de Cos-
ta Rica, que analizamos en el capitulo referente a Centroamérica,
o el de Colombia, en caso de aumentar la lucha armada, de modo
que amenace su estabilidad. En estos casos, estos paises podrian pa-
sar 2 niveles superiores de toma de decisién o ser objeto de un au-
mento sustancial de la asistencia, lo cual dista a veces mucho de
constituir una bendicidn.

3. LA CueNcA DEL CARIBE COMO ZONA DE CONTENCION

Habria que retroceder casi veinte afios, a la “crisis de los cohetes”
en Cuba, para encontrar un periodo en que la atencién de los go-
bernantes norteamericanos esté tan centrada en la Cuenca del Cari-
be como en los meses recientes. Dicha centralidad proviene de dos
factores: en primer lugar, la crisis efectiva de hegemonia, provoca-
da por el auge del movimiento revolucionario en la regién, y la
perspectiva de que, a corto plazo, se produzcan en ella cambios po-
liticos considerados bdsicos para lo que se percibe como ‘“el interés
nacional norteamericano”. En segundo lugar, la determinacién del
Gobierno de Estados Unidos de hacer de esta crisis regional, indu-
dablemente gestada durante muchos afios y basada en la madura-
cidn de procesos internos, un elemento clave del conflicto Este-Oes-
te, de la confrontacién con el campo socialista, que es la base de su
politica exterior y convertir su solucién en la primera demostracién
de efectividad de su nueva linea de contencién.

Ese enfoque ha sido aplicado durante todo el afio 1981, dirigido
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principalmente hacia El Salvador, Guba, Nicaragua y Granada, pe-
ro englobando estos “casos criticos” en un marco regional de inten-
sificacién de la presencia politica y militar norteamericana en el
4rea. Las lineas fundamentales de pohtlca seguida se agrupan en
los siguientes puntos:

1. Prioridad para la asistencia militar y econémlca a la reglén
procurando fortalecer la capacidad de defensa de los regimenes mi-
litares afines, en especial El Salvador.

2. Politica de contencién hacia Cuba, Nicaragua y Granada, con-
siderados los principales agentes de la penetracién soviética.

8. Politica hacia las potencias regionales y aliados fuera de la re-
gién, procurando neutralizar a los tltimos e involucrar a los prime-
ros en un diseflo de solucidén mds permanente para la crisis.

1. La primera linea de politica dice relacién con el apoyo econd-
mico y militar a los regimenes aliados de Estados Unidos en Cen-
troamérica y el Caribe, en particular aquellos que enfrentan la ac-
cién de movimientos armados. El presupuesto para América Latina,
solicitado por la Administracién para el afio fiscal de 1982, fue de
628 millones de délares. De éstos, como ya seflaldbamos, la mayor
parte (casi el 75%,) .estd destinada a Centroamérica y el Caribe; la,
cantidad mds alta corresponde a El Salvador. En palabras del en-
tonces Secretario de Estado Asistente para Asuntos Interamericanos,
John Bushnell, al presentar el proyecto- ante la Gdmara de Repre-
sentantes, en €l se consultan las prioridades principales de Estados
Unidos, que en esta fase estdn claramente situadas en la Guenca del
Caribe. Segin Bushnell, el proyecto de ayuda estd “‘cuidadosamen-
te elaborado por pafs para contribuir directamente a los intereses
norteamericanos. No es un programa de asistencia que resuelva,
por completo, las necesidades de A‘mérica Latina, aunque los pro-
blemas de desarrollo son urgentes en casi todos los paises de la re-
gién™*. Lo que quiere decir, en realidad, es que la prioridad estd
puesta alli donde estd hoy la principal urgencia estratégica vy, den-
tro de esa regién, en el pafs al cual mds urge defender.

En realidad, El Salvador ha sido la primera prioridad en el drea
desde antes de la inaugurada Administracién Reagan. Este enfren-
taba al comienzo dos alternativas: continuar con la linea de su an-
tecesor de otorgar ayuda militar y econdmica al Gobierno, aumen-
tdndola sustancialmente, o proceder directamente a alguna forma
mayor de intervencién, sea con fuerzas propias o con fuerzas de al-
gun otro aliado regional. Es posible que esta segunda alternativa

#Tohn A. Bushnell Fy 1982 Assistance Request, Declaracién ante el Subcomi-
té de Asuntos Interamericanos del Comité de Relaciones Exteriores de la Cédma-
ra de Representantes, el 23 de marzo de 1981. Department Siate Bulletin, ma-
yo de 1981, pp. 69-72.
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haya sido considerada al comienzo. No obstante, diversos factores
coyunturales (el supuesto fracaso de la ofensiva -de enero, que el
FMLN habfa anunciado como final, la mayor estabilidad aparente
del Gobierno de Duarte ante la presién derechista), parecieron
convencer a Reagan de que la primera opcién, mucho menos costo-
sa desde el punto de vista material y politico, tenfa viabilidad. Co-
mo consecuencia, la ayuda militar se aumentd sustancialmente, y se
suplementd la ayuda exterior para pasar de 143 millones de délares
a 179 (lo cual es mds del 209, del total para América Latina), ade-
més de. la gestiéon de préstamos de organismos multilaterales, que
harfan llegar los totales a alrededor de 523 millones de ddlares, ci-
fra sideral para un pafs como El Salvador. La mayor parte de esta
ayuda va destinada a la estabilizacién econdmica (EsF — fondos de
apoyo econémico), ventas militares (FMs), entrenamiento y ayuda
alimentaria. Las cifras para 1982 superan en un 22%, las gestadas
en 1981. A esta ayuda material se agrega la presencia de un ntme-
ro reducido de asesores militares norteamericanos. ,

En el plano politico, Estados Unidos ha respaldado plenamente
la posicién de la Junta en El Salvador, en el sentido de no aceptar
una salida negociada al conflicto y buscar una derrota militar y
una rendicién de los insurgentes. .De hecho, la convocatoria a elec-
ciones, limitada a los grupos que no participan de la lucha arma-
da, fue consultada con Washington de modo explicito. Se espera-
ba que, al momento de realizarse esas elecciones, el Gobierno hu-
biera ya derrotado sustancialmente a las fuerzas revolucionarias, y
que el resto de la oposicién, sin alternativa, aceptara participar. A
pocos dias de realizarse las elecciones, ninguno de estos supuestos
se ha cumplido.

El segundo pais que es necesario considerar es Honduras, que
por su proximidad a El Salvador, principal foco del conflicto, ha
ganado importancia estratégica para Estados Unidos. Esto se refle-
ja tanto en el aumento de la asistencia econémica y militar (dupli-
cada para 1982) como en la busqueda de opciones militares con-
juntas entre los ejércitos hondurefio y salvadorefio en la frontera.
Tras la politica de fortalecimiento de Honduras no hay sélo la vo-
luntad de enfrentar al movimiento armado (mucho mds débil que
el de El Salvador o el de Guatemala), sino también la idea-de pre-
parar adecuadamente al socio mds débil del llamado ‘“tridngulo de
hierro”, proyecto de algunos estrategas de la regién de utilizar con-
juntamente los ejércitos de Guatemala, El Salvador y Honduras, sea
en contra de las fuerzas revolucionarias o en contra de Nicaragua.

El tercer socio del “tridngulo de hierro”, es sin duda el mas
problemdtico para Estados Unidos. La ayuda a El Salvador aun
adquiere justificacién ante algunos sectores de Estados Unidos, por
la imagen centrista que se logra crear del Gobierno Duarte. Hon-
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duras vive un cierto proceso democratico formal que pretende ocul-
tar de alguna forma la represién y la lucha popular. En Guatema-
la, como lo ha sefialado recientemente un autor?, no puede hacer-
se ningtn discurso acerca de grupos de centro o posibilidades de
salida politica. El terror institucionalizado es la foxrma de Gobierno
desde hace décadas, y la violacidn de derechos humanos es mayor
que en ningtn otro lugar del Continente, si se considera su exten-
sién en el tiempo. Justificar la reanudacidn de la asistencia a ese
pais (suspendida durante la Administracién Carter) es tarea mu-
cho mas dificil. En todo caso, la Administracién republicana ya ha
planteado esa posibilidad, argumentando dos tipos de razomes: en
primer lugar, que Guatemala compra en todo caso gran parte de su
armamento en otros paises, y ello resulta en una pérdida de in-
fluencia norteamericana, y, en segundo lugar, que se trata de un
“Gobierno moderadamente represivo” (son palabras de Jeane Kirk-
patrick), que combate al comunismo.

Prioridad menor que los tres anteriores han recibido los dos pai-
ses restantes en Centroaméljica, Costa Rica y Panamd (y a ellos co-
rresponderia agregar, como Ultima prioridad al recién independiza-
do Belice). En lo que respecta a Costa Rica, a pesar de la preocu-
pacién de Washington por las dificultades politicas por las que
atraviesa ese pais y por el surgimiento de formas muy incipientes
de terrorismo, no habia habido hasta hace poco un intento coheren-
te por incorporar a Costa Rica en la politica regional de conten-
cién. El rechazo tajante del Gobierno de Costa Rica a la oferta de
ayuda militar hecha ptblica por la Embajadora Kirkpatrick y el
hecho de que Costa Rica tiene ante el conflicto salvadorefio una po-
sicién muy distinta de la que tuvo en el caso de Nicaragua (en
que apoyd en definitiva a las fuerzas sandinistas), parecem haber
convencido a la Administracién Reagan de que a no mediar una re-
gionalizacién del conflicto, era mds conveniente no acentuar su pre-
sién sobre Costa Rica.

Sin embargo, la evidencia de que la oposicién interna y la situa-
cién en la regién hacen inviable la utilizacién del “tridngulo de
hierro”, ha hecho variar recientemente la politica de Estados Uni-
dos, hacia favorecer una nueva forma de alianza para estabilizar la
regién, lo cual ha resultado en una mayor relevancia de Costa Rica
para la politica de Washington. La reciente formacién de la “Go-
munidad Democritica Centroamericana” (Costa Rica, Honduras y
El Salvador), promovida directamente por Estados Unidos, aparece
como el sustituto del “tridngulo de hierro”, para el aislamiento de
Nicaragua. excluyendo al socio original més conflictivo (Guatema-
la). Las declaraciones del Presidente electo de Costa Rica, Luis

2Marlise Simons, Guatemala, *“The coming danger', en Foreign Policy, N? 43,
verano de 1981, pp. 93-103,
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Alberto Monge, acerca de la posibilidad de que su pafs solicite una
“fuerza de paz” para garantizar sus fronteras, parecerfan indicar
una mayor disponibilidad costarricense hacia la politica de conten-
cién norteamericana. ‘

En cuanto a Panamd, el rechazo de los conservadores a la politi-

ca seguida por Carter, que culminara en los nuevos Tratados sobre
el Canal, hacia presagiar, al comienzo de la nueva Administracién,
‘que ésta pudiera provocar alli una crisis, buscando retroceder en
los acuerdos logrados. No obstante, Reagan se apresurd a declarar,
aun antes de asumir la Presidencia, que aunque no estaba de acuer-
do con todo lo estipulado en los nuevos Tratados, no intentaria
modificarlos. A pesar de la reciente denuncia del Presidente de
Panamd, Aristides Royo, en el sentido de que Estados Unidos no es-
tarfa cumpliendo con los acuerdos, no parece haber tras ello nin-
guna politica deliberada del Gobierno de Washington por provocar
una crisis con Panamé. Varias razones harian desaconsejable provo-
car tal crisis en este momento: en primer lugar, reabrir la cuestién
del Canal darfa motivo a la renovacién de la solidaridad de todos
los paises de América Latina con Panamd, generando un elemento
de friccién que Estados Unidos no desea en la actual situacién de
crisis. En segundo lugar, un desahucio o una revisién de los Tra-
tados, pondria de manifiesto una intencién hegemdnica por parte
de Estados Unidos, que nada tiene que ver con su pretendida defen-
sa de la regidn ante la “amenaza comunista”. Por ultimo, en vir-
tud de los nuevos Tratados, Estados Unidos conserva el control de
la Zona del Canal, vital en caso de regionalizacién del conflicto y
no estarfa dispuesto a crear ninguna dificultad que amenazara la
estabilidad de dicho control.
- En lo que respecta a las islas del Caribe, aparte de los casos de
Cuba y Granada, Estados Unidos s6lo ha formulado, en esta etapa,
lineas especificas en relacién a Jamaica. La victoria del dirigente
conservador Edward Seaga en las elecciones de ese pais poco antes
de iniciarse la Administracién Reagan, ahorra un problema a los
conservadores, haciendo innecesaria la politica dura hacia Jamaica,
hasta entonces vista como uno de los casos flagrantes de penetra-
cién soviética y cubana en la regién. Seaga fue el primer gobernan-
te en visitar Washington, donde obtuvo importantes promesas en
materia de ayuda econdmica, a cambio de lo cual rompié relacio-
nes con Cuba poco después.

El nuevo clima politico de Jamaica dio como resultado un incre-
mento de la asistencia econdémica y de seguridad a través de la re-
“programacién del presupuesto de 1981, y de un aumento en las asig-
naciones para 1982, que ascienden a un total de 60 millones de d¢-
lares's. Al mismo tiempo, la Administracién Reagan ha buscado

¥Estados Unidos: perspectiva latinoamericana, volumen vi N° 11, México,
CIDE, noviembre de 1981.
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promover, usando el caso de Jamaica, uno de-los propdsitos funda-
mentales de su programa global de politica exterior: el incremen-
to en la participacién del capital privado-en la asistencia al desa-
rrollo. Para ello se formé un grupo de 22 empresas, encabezado por
David Rockefeller (Business Committee on Jamaica), destinado a
desarrollar nuevos proyectos de inversién y asistencia técnica y fi-
nanciera. La falta de una adecuada politica del Gobierno Seaga en
materia de inversiones v la reticencia del capital privado a invertir
sumas importantes en una regién inestable, ha hecho que la politi-
ca proyectada tenga aun escasa aplicacién.

2. La politica de contencidn hacia los paises acusados de ser el
arma principal de penetracidn soviética en la regién ha ido enmar-
cada dentro de una retérica amenazante, caracterizada por dos ras-
gos que le han dado especial gravedad. En primer lugar, el rol de
portavoces en la materia, particularmente en el caso de Guba, ha
sido asumido por los principales.personeros de la Administracion:
Reagan, Haig y el Vicepresidente Bush, se han encargado de poner
de manifiesto esta nueva actitud respecto de Guba en numerosas
ocasiones, lo cual ha contribuido a crear la sensacién de que es po-
sible, en cualquier momento, que se adopten respecto de Cuba de-
cisiones de la méxima gravedad. M4s atn, cuando el segundo ras-
go caracteristico ha sido la negativa sistemdtica de los gobernantes
norteamericanos a descartar cualquier opcidén en el tratamiento a
estos pafses, incluso la accién armada directa. Lo mds alld que se
ha llegado en declaraciones es a descartar esa opcidén “por el mo-
mento”, e incluso esta expresién ha sido omitida en algunas de las
Gltimas declaraciones.

En el marco de esta retérica dura, se han adoptado ademds una
serie de medidas de reforzamiento de la presencia militar norteame-
ricana en la zona que incluyen, entre otras, las maniobras militares
realizadas en la Base Naval de Guantinamo, en Isla de Vieques
(Puerto ‘Rico), y en el Golfo de Fonseca, en la frontera con Nica-
ragua. La primera y la tltima accién tenfan un efecto provocador
a todas luces; los portavoces norteamericanos se encargaron de ddr-
selo también a las maniobras en Vieques, haciendo alusidén a la si-
militud de la Isla con Granada. Adeémds, reanudando un tipo de
actividad suspendida hacia varios afios, se reinstalaron los campa-
mentos de entrenamiento en Florida para contrarrevolucionarios cu-
banos y nicaragiienses, y, al mismo tiempo, se reforzé la dotacién
permanente en las 13 bases norteamericanas en el Caribe. A estas
medidas directas se acompafia la entrega de armamentos a Vene-
zuela (incluida la propuesta de venta de aviones de tipo F-16, que
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no tiene hoy ninguna otra Fuerza Aérea en América Latina) y a
Honduras4.

En lo que respecta a las medidas en contra de cada uno de los
tres pafses, sin duda el mds directamente atacado ha sido Cuba,
contra el cual se han adoptado las siguientes medidas principales:
reforzamiento ‘del bloqueo econdmico, con la prohibicién de las
compafifas norteamericanas radicadas en otros paises de vender pro-
ductos a Cuba; rechazo a la participacién de Cuba en Gancun y ve-
to a la posibilidad de que pudiera ser sede de la préxima UNCTAD;
creacién con financiamiento norteamericano oficial, de la Radio
Marti, destinada a transmitir propaganda contra el régimen cuba-
no, lo cual implica una clara violacién de acuerdos internacionales
Yy una injerencia directa en asuntos internos, hecha de modo publi-
co; expulsién inmotivada de funcionarios de la Oficina de Intere-
ses Cubanos en Washington, La mayorfa de estas medidas ha sido
motivada en la conducta de Cuba en el apoyo a los movimientos
revolucionarios en América Latina y el resto del mundo, usdndose,
ademds, el calificativo de “delincuente internacional”, que Estados
Unidos se reserva sélo para este pafs y para Libia.

En cuanto a Nicaragua, si bien la retdrica ha sido algo menos
violenta e incluso fue interrumpida por una visita del Secretario de
Estado Asistente para Asuntos Interamericanos, Thomas Enders a
ese pafs, las consecuencias del endurecimiento mno han sido meno-
res. Estados Unidos suspendié primero la entrega del saldo de 15
millones de délares de un préstamo aprobado para el afio 1981 por
la Administracién ‘Carter y, pese a incluir a Nicaragua en el plan
de ayuda externa para 1982, condicioné esa ayuda a que fuera des-
tinada a la empresa privada y otorgada segiin los progresos que és-
ta fuera haciendo en contra de los intentos del Gobierno por supri-
mirla. Al mismo tiempo se suspendié en 1981 la ayuda alimenta-
ria y se buscé vincular algunas organizaciones sindicales nicara-
glenses con la orIT, argumentando que la politica de creacién de
una Central Unica de Trabajadores propugnada por el Frente San-
dinista, era un atentado a la libertad sindical. La renegociacién de
la Deuda Externa nicaragiiense se halla paralizada, ademds, por 1a.
exigencia de Estados Unidos de que se dé entrada en Nicaragua al
Fondo Monetario Internacional, como una forma de garantizar el
buen funcionamiento de la economfa.

Paralelamente a ello, Estados Unidos ha acusado repetidamente
a Nicaragua de servir de via para la entrega de armas al FMLN en
El Salvador y amenazado con un bloqueo a Nicaragua si tales en-
vios de armas en los que el Gobierno sandinista niega participacién,

“E] numero fijado de aviones F-16 para Venezuela es 16, estando pendiente
una solicitud de aurnento a 24 aviones.
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prosiguieran. La acusacién principal en contra de Nicaragua es la
de estar intentando constituirse, con apoyo cubano y soviético, en
una base de operaciones para Gentroamérica. Sin embargo, es evi-
dente que hasta hace poco, Washington atn apostaba a la posibili-
dad de algtn vuelco o entendimiento en favor de los grupos mode-
rados, sobre la base de que estos grupos podian, con el apoyo de
Estados Unidos, presionar cambios en la politica sandinista. Des-
puésv de la visita de Enders, las relaciones se han ido deteriorando
de modo cada vez mdés creciente, hasta llegar al punto de solicitar
en estos dias Nicaragua, una sesién especial del Consejo de Seguri-
dad de Naciones Unidas, ante la perspectiva de una invasién patro-
cinada por Estados Unidos. Pensamos que tal accién no és en todo
caso inminente: de un lado el fracaso de la mayor parte de las ac-
ciones publicitarias del Departamento de Estado destinadas a de-
mostrar la injerencia de Nicaragua en la lucha en EI Salvador y, de
otra, el compds de espera antes de la eleccién en este ultimo pais,
hacen que no sea el momento de considerar una escalada hacia Ni-
caragua. Pero ella aparece cada vez mds como una de las opciones
de regionalizacién del conflicto, de darse definitivamente por fraca-
sada la politica inicial. )

Aunque Granada ha sido objeto de menor atencién por su tama-
fio, no ha quedado en absoluto exenta de la nueva agresividad ver-
bal vy de la accidén norteamericana. Merece mencionarse, entre otras
medidas, el veto en el Banco Mundial a un préstamo para la cons-
truccién del Aeropuerto Internacional, vital para la economia gra-
nadina, con el pretexto de que serviria de base aérea a Guba y la
Unién Soviética. El.hecho de que Granada haya obtenido ayuda
cubana y soviética para la construccién de este aeropuerto, después
de la negatipa del Banco Mundial, ha servido para demostrar la su-
puesta pretensién de usar la Isla como base estratégica y ha endu-
recido atn més la politica norteamericana hacia Granada. El apo-
yo directo que se presta a la actividad del ex Primer Ministro Eric
Gairy, estaria demostrando, en todo caso, que Estados Unidos no se
plantea en este asunto una intervencién directa, sino mds bien un
derrocamiento interno del régimen actual. Es evidente que Estados
Unidos no estard en caso alguno dispuesto a arriesgar su prestigio
en contra de un adversario tan pequefio como Granada, sobre todo
cuando tiene problemas de Cuba y Nicaragua, de mucho mayor re-
levancia para su politica.

8. La tercera linea de politica tiende a romper el aislamiento
externo, con el cual parte la nueva estrategia de contencién. Para
ello era necesario convencer tanto a las potencias intermedias regio-
nales como a los aliados occidentales de que la injerencia cubana
y soviética de conflicto regional y en especial en El Salvador, era
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efectiva. Por otra parte, se trataba de buscar algtin disefio que per-
mitiera incorporar a las potencias regionales en un plan multilate-
ral de solucién permanente para la regién.

Para poner de manifiesto la participacién soviética y cubana, el
Departamento de Estado elabord el llamado “Libro Blanco” sobre
El Salvador y desarrollé en torno a él una intensa campafia diplo-
mética ante las Cancillerias de América Latina y Europa®®. Los re-
sultados fueron inferiores a los esperados. Por una parte, el “Libro
Blanco™” era poco convincente y debié enfrentar las criticas de la
propia prensa norteamericana. Incluso un diario de tendencia co-
nocidamente conservadora, como el Wall Street Journal, cuestiond
su veracidad en varios articulos de primera plana. Por otro lado,
aparte del predecible apoyo de algunas dictaduras latinoamericanas,
Estados Unidos no consiguié cambiar la opinién de sus demds alia-
dos, los cuales, si bien por razones diplomdticas no podian negar
la veracidad del “Libro Blanco”, se limitaron a condenar toda for-
ma de intervencién extranjera en la Cuenca del Caribe. Con ello,
junto con cumplir formalmente la peticién de Washington,, lo no-
tificaba nuevamente de su rechazo a una posible intervencién di-
recta.

A partir del fracaso relativo de su ofensiva diplomadtica, Estados
Unidos ha buscado neutralizar la accién eventual de los paifses de
Europa, afirmando la extraneidad de éstos ante un conflicto re-
gional americano. Dicha posicién ha alcanzado mayor énfasis al in-
sistir algunos de estos pafses en una salida politica al conﬂicgo. lo
cual ha sido calificado por Estados Unidos como intervencién inter-
na en los asuntos de El Salvador.

Las propuestas de una accién regional multilateral para solucio-
nar los problemas de los pafses de Centroamérica y el Caribe, ya
planteadas durante la Administracién Carter, son retomadas por
Reagan en su primera entrevista con el Presidente de México, José
Lépez Portillo. Como consecuencia de dicha entrevista se convoca
a una reunién de cuatro pafses (Estados Unidos, Canadd, México y
Venezuela) en Nassau, Bahamas, a fin de estudiar un plan conjun-
to de asistencia a los demds paises de la regiém. Dicha reunic')n-y
las que siguieron demostraron las profundas discrepancias que exls-
tfan entre estos pafses acerca de lo que se entendfa por una solucién
global. Estas dificultades se han manifestado sobre todo entre Mé-
xico y Estados Unidos. Canad4 ha demostrado escaso interés y ha
tenido una participacién m4s bien formal, y Venezuela ha seguido
las posiciones de Estados Unidos.

Ya en la primera reunién, México planteé tres condiciones que
mostraban sus puntos de vista al respecto: la primera era que el

BCommunist interference in El Salvador. Departamento de Estado, Washing-
ton, marzo de 1981.
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plan se hiciera extepsivo a todos los paises de la regidn; la segunda
es que la ayuda tuviera un cardcter exclusivamente econdmico, ‘ex-
cluyendo por tanto la asistencia militar’; y la tercera, que no hubie-
ra discriminaciones por razones ideolégicas. Evidentemente, sélo la
segunda condicién podfa ser aceptable para Estados Unidos, res-
tringiendo los marcos del proyecto original y aceptando seguir ade-
lante por si solo con la asistencia militar. La primera y la tercera
condicién miraban a evitar la exclusién de Cuba y Nicaragua y la
discriminacién en su contra en la asignacién de la asistencia. Des-
de luego, Estados Unidos no podia aceptar un programa financiado
principalmente con él, que beneficiara a estos paises.

Como resultado, la primera reunién del 11 de julio de 1981 en
Nassau, logré sélo consenso en torno a la aceptacién del cardcter
exclusivamente econémico del programa, limitado ademds por la
condicién de que cada uno de los participantes dirigiria su ayuda
hacia los paises de Centroamérica y del Caribe a los cuales tuviera
interés de apoyar. Se acordd, asimismo, celebrar consultas con los
potenciales receptores y con instituciones financieras internaciona-
les. Tales consultas se efectuaron en octubre pasado en Republica
Dominicana. Cuba no fue invitada, y México amenazd su retiro
del programa por esta causa.

Los riesgos del fracaso de la politica de asociacién propuesta en
Nassau han llevado a Estados Unidos a asumir de modo definitivo
la tendencia planteada en la primera reunigén: los paises miembros
del grupo acuerdan realizar programas de ayuda hacia la regién de
Centroamérica y el Caribe, pero la forma explicita de esta ayuda y
la seleccién de los paises a los que va dirigida es de responsabili-
dad de cada pafs miembro. Ello permite evitar una ruptura formal
y al mismo tiempo fuerza a Venezuela y México a adoptar progra-
mas especificos, a riesgo de perder ascendiente en la regidn.

La parte norteamericana del Plan de Nassau ha sido ya formu-
lada por el Presidente Ronald Reagan, primero ante el Consejo de
la OEA el 24 de febrero pasado, y luego ante el Congreso de Estados
Unidos el 17 de marzo. El Ilamado “Plan de Ayuda a la Guenca
del Caribe” no incluye —segin lo acordado— la ayuda militar, pe-
ro sus rasgos generales son concordantes con los criterios estratégicos
fijados por la Administracién. Entre estos rasgos se encuentran la
exclusién de Cuba, Nicaragua y Granada y el otorgamiento a El
Salvador de 128 millones de délares del total de 350 considerado co-
mo ayuda de emergencia a la regién. Fiel a sus postulados mds ge-
nerales sobre ayuda externa, el Presidente de Estados Unidos pro-
pone una serie de medidas destinadas a promover la iniciativa pri-
vada en la regién como: la liberacién de aranceles a las exporta-
ciones dirigidas a Estados Unidos y los incentivos fiscales para las
empresas que deseen invertir en la zona. La alusién explicita a la
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amenaza de un “nuevo colonialismo” y el encadenamiento del
eventual éxito de la nueva politica al logro de la paz en la regién
hacen que el plan no pueda ser visto como una politica innovado-
ra, sino més bien como un complemento de la politica de conten-
cién ya fijada, que habia sido por lo demés exigido en varias
ocasiones por el Departamento de Estado y por algunos gobiernos
aliados. ’

Los dltimos meses han dado lugar a una revaluacién de la po-
litica seguida por Estados Unidos frente al conflicto en la Cuenca
del Caribe. Es evidente que ella no puede ser valorada integramen-
te en el corto plazo. No obstante, habfa objetivos fundamentales
destinados a ser cumplidos en plazos breves: el supuesto era que al
menos la situacién en El Salvador sufriria un vuelco dramdtico,
que a partir de ello era posible “pacificar” el 4rea y, sobre esta ba-
se, emprender una accién mds directa contra Cuba y Nicaragua.
Con estos elementos se explica que la administracién norteameri-
cana haya concentrado mds sus esfuerzos en la cuestién salvadgre—
ila, reservando para un segundo momento medidas més drésticas
hacia los otros puntos criticos. :

En esta perspectiva es posible -hablar de un fracaso o al me-
nos de una situacién extremadamente dificil para Estados Unidos.
La Junta salvadorefia no ha sido capaz de liquidar a las fuerzas re-
volucionarias y, recientemente, ha debido reconocer algunos fraca-
sos y un creciente nuimero de bajas. No existe ninguna posibilidad
de que las elecciones fijadas para marzo aporten nada significativo
para la estabilidad o legitimidad del régimen. En este contexto, los
llamados a una solucién negociada adquieren nueva fuerza dentro
y fuera de Estados Unidos. El lenguaje triunfalista que caracterizd
los primeros 'meses del afio ha sido reemplazado por otro mds som-
brio que subraya la necesidad de aumentar la ayuda militar y de
adoptar acciones drésticas contra quienes apoyan a la insurgencia,
persistiendo en atribuir a esta asistencia externa la continuacién
del conflicto.

La primera gran opcién se da entre persistir en la politica inj-
cial, llevindola a un nuevo nivel o introducir variaciones drésticas
aceptando la posibilidad de una salida negociada. Sin duda, esta
segunda alternativa tiene una serie de aspectos favorables para el
interés norteamericano, y por ello encuentra adeptos importantes al
interior de ese pafs. Se argumenta, con razén, que las fuerzas revo-
lucionarias estarfan dispuestas a aceptar una salida de este tipo,
conscientes de su imposibilidad de obtener una victoria a corto pla-
zo. Por otro lado, los otros paifses afectados por la actual politica
de Reagan presionarian por una salida de este tipol®. En tercer lu-

1°Véase la propuesta presentada por el Gobierno de Nicaragua en la Asam-
blea General de Naciones Unidas, en octubre de 1981. )
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gar, la cantidad de pafses que han abogado por la negociacién po-
drian constituir una garantia suficiente de que los acuerdos serian
respetados. Por ultimo, se argumenta que el poder econdémico y
militar de Estados Unidos es incontrarrestable en la regién, y que
ni Cuba ni el bloque socialista estdn en condiciones de asumir el
elevado costo de reemplazarlo en esos roles. En cualquier caso, los
gobiernos surgidos de una negociacién tendrian que apoyarse en
un trato financiero y comercial con Estados Unidos, el cual podria
asegurarse desde esta perspectiva de cooperacién la mantencion de
sus intereses en la regiém.

Aceptar esta opcién implicarfa, no obstante, una derrota estraté-
gica para la Administracién Reagan en su politica global de con-
tencién. Supondria reconocer que el primer “test” en el terreno
que le es mas favorable ha demostrado inviabilidad de la linea de
contencién. Por ello es prematuro en el actual estado de cosas con-
siderar que Estados Unidos pueda aceptar un viraje tal en su pos-
tura inicial.

La posibilidad mds real es, por conmgmente, una escalada en el
conflicto y a ello apuntan, por lo demds, las manifestaciones mds
recientes por parte de los gobemantes norteamericanos. Examina-
remos a continuacién las medidas mds probables de agudizacién de
la crisis, las opciones que dentro de ella pueden plantearse y las di-
ficultades que enfrentan.

1. La primera medida serfa la regionalizacién definitiva del con-
flicto, a través de acciones directas en contra de Cuba y/o Nicara-
gua, con el pretexto de su apoyo a la insurreccién en El Salvador.
En este plano puede pensarse en varios tipos de accién alternativas
o complementarias:

—el corte definitivo de toda asistencia o relacién diplomdtica o
comercial con estos paises por parte de Estados Unidos o sus alia-
dos regionales.

—la agudizacién de las acciones de provocacién, tales como los
ataques de grupos armados en las fronteras de Nicaragua, o la in-
tensificacién de los vuelos de reconocimiento sobre Guba. La ven-
taja de estas actividades es que una respuesta por parte de los afec-
tados podria servir de pretexto a acciones de mds envergadura.

—el bloqueo militar, para lo cual se usaria con justificacién la
necesidad de evitar el envio de armas a El Salvador.

Por dltimo, los dirigentes norteamericanos se han negado a des-
cartar la accién militar directa, a pesar de que en algunos casos
han manifestado que no se consulta por ahora €l empleo de tropas
norteamericanas, lo cual no excluye el uso de otras fuerzas que exa-
minaremos en el punto siguiente.

2. Paralelamente se considera la posibilidad de incrementar la
accién militar en El Salvador. En una primera instancia, dicho in-
cremento supondria una mayor ayuda en armas y asistencia a las
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fuerzas armadas salvadorefias. Sélo en caso de que tal medida re-
sulte insuficiente se consideran otras formas de intervencién, para
lo cual existen al menos tres alternativas:

—el recurso al TiAR (Tratado Interamericano de Asistencia Reci-
proca), lo cual supondria el envio a El Salvador de una fuerza mul-
tilateral, integrada por los ejércitos de algunos paises de Centro y
Sudamérica. En la reunién de los Ejércitos Americanos, en Wash-
ington, el Ministro de Defensa y miembro de la Junta salvadoreiia,
Guillermo Garcia, abogé por la aplicacién del TIAR, sosteniendo
que ella se justificaba por la agresién de que su paifs era victima
por parte de otros paises de la regién y de potencias ajenas a ella.
El propio Reagan declard recientemente que confiaba “en la ayu-
da de algunos otros vecinos de Ameérica que comparten nuestras
ideas”7, lo cual complementa las declaraciones similares de algunos
altos mandos militares del Gono Sur.

—el uso de fuerzas del llamado “tridngulo de hierro” (El Salva-
dor, Honduras y Guatemala), tanto en una accién de El Salvador,
como en una eventual intervencién contra Nicaragua. Esta idea ha
tenido ya alguna aplicacién en la colaboracién entre los ejércitos
de Honduras y El Salvador, en acciones de frontera contra las fuer-
zas del FMLN. Tiene la ventaja de mantener el conflicto en un pla-
no estrictamente regional, pero al mismo tiempo presenta el riesgo
de crear espacios aprovechables por los movimientos insurrecciona-
les en Guatemala y Honduras, y por consiguiente, producir la regio-
nalizacién en los términos més desfavorables para Estados Unidos.
Como sefialdbamos con anterioridad, esta opcién parece por ahora
descartada.

Por ultimo, mds alld de algunas declaraciones, es evidente que
las posibilidades de una intervencién directa de Estados Unidos no
han sido descartadas. La reciente reorganizacién de los comandos
militares y navales en la regién del Caribe, 2 objeto de darles ca-
pacidad operativa para actuar como “Fuerza de Despliegue Répl-
do”, parece referida a la opcién de blogueo contra Cuba o Nicara-
gua, pero puede ser también 1til para una accién inmediata, en ca-
so de que la Junta salvadorefia sea puesta al borde del colapso. La
intervencién militar norteamericana estd, sin embargo, condiciona-
da ademds por dos factores: en primer lugar la necesidad de su
aprobacién por un Congreso reconocidamente reticente; y en se-
gundo lugar, los problemas que ello ocasionarfa a Estados Unidos
en otras partes del mundo, sobre todo si la accién requiriera el uso
de un numero importante de fuerzas por un perfodo prolongado.

En resumen, el estado actual de la politica norteamericana pue-
de resumirse en dos rasgos fundamentales: la persistencia de consi-

YConferencia de Prensa de Ronald Reagan el 10 de noviembre de 1981.
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derar la crisis de Centroamérica y el Caribe como wuna amenaza
grave a sus intereses en la regién y a sus intereses de seguridad glo-
bal y, la duda creciente acerca de la efectividad de las medidas que
hasta ahora ha aplicado. En todo caso, todo parece indicar que Es-
tados Unidos no estd dispuesto a retroceder en su linea de conten-
cién. Las opciones que maneja para una escalada del conflicto,
pueden enfrentar obstdculos serios, pero en el clima actual-ello no
es indicativo de una posibilidad de retroceso hacia una politica mds
flexible.

4. POTENCIAS EMERGENTES

Como seflaldbamos al comienzo de este trabajo, al margen de sus
criticas a los contenidos de la politica de Carter, la nueva Adminis-
tracién mantuvo como criterio la necesidad de una politica especial
hacia las llamadas potencias medias o emergentes. Para ello definié
dos niveles de importancia: en el primero se ubican México y Bra-
sil y, en el segundo, Venezuela y Argentina’®. En este péarrafo exa-
minaremos la forma en que esa relacién especial se ha dado hacia
México, Brasil y Venezuela, dejando a Argentina para el pdrrafo si-
guiente que trata de los dos principales “aliados leales” del Gono
Sur,

México

La voluntad del Gobierno de Ronald Reagan de mantener con Mé
xico una relacién especial, se manifesté claramente desde el comien-
zo, cuando, como Presidente Electo, aquél viaj6 a Ciudad Judrez
para entrevistarse con el Presidente Lépez Portillo. En este aspecto
mds alld de los excesos verbales iniciales de algunos personeros de
la Administracién, primaba en ella la voluntad de mejorar ostensi-
blemente las relaciones con su vecino del Sur y 'la conviccidn de
que ello era posible.

La linea de accién seguida por Estados Unidos fue la de antepo-
ner un clima de didlogo y la busqueda de solucién a los principa-
les problemas bilaterales, por sobre las discrepancias de fondo exis-
tentes respecto al tratamiento de la crisis de la regién. Para ello,
la agenda de la primera reunién entre ambos Presidentes considerd
problemas tan urgentes como el de los indocumentados, los asuntos
comerciales pendientes y la cuestién del petréleo y el gas natural®,
Lamentablemente, la postura adoptada no consideré que, de una

1Y, nis Maira, La Politica Latinoamericana de la Administracidn Reagan..-,
op. cit,, p. 182.

1"Eszados Unidos perspectiva latinoamericana, volumen VI, numero '7 CIDE,
México, julio de 1981,
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parte, tales problemas eran de solucidn incierta y que por lo gene-
ral no posible a corto plazo; y por otra parte, fue errada en supo-
ner que a través de este tipo de enfoque era posible convencer a
Meéxico de cambiar su posicién respecto a las cuestiones internacio-
nales mds generales.

El enfoque no carecia, en todo caso, de racionalidad.” Sin duda,
México sigue siendo vulnerable en la discusidn de los numerosos
problemas econdémicos que afectan a los dos pafses. El grave déficit
de la balanza de pagos mexicana, el problema de los millones de
trabajadores migrantes, y las recientes dificultades originadas por
la crisis mundial del “boom” petrolero, hacen que Estados Unidos
disponga de medios de presién importantes en su politica hacia Mé-
xico. Sin embargo, estos problemas, algunos de los cuales se arras-
tran por décadas, no ha sido obsticulo para que México desarrolle
una posicién internacional y en politica regional con un alto gra-
do de autonomia. Tal tendencia se ha visto sustancialmente refor-
zada en los tdltimos afios por la nueva posicién de México en el
mercado internacional y en la politica mundial. El fenémeno nue-
Vo es que, “siendo importantes para Meéxico los asuntos bilaterales,
lo es mucho mds la consideracién de sus nuevas capacidades de ac-
cién internacional; fenémeno que, siendo muy reciente —puesto
que se vincula con el desarrollo de su riqueza petrolera— lleva al
Gobierno mexicano a priorizar cada vez mds la identificacién de
un interés nacional ampliado ... "20,

Lo anterior lleva a que, de hecho, el Gobierno de México sepa-
re su relacién bilateral con Estados Unidos, que busca mantener lo
mis estrecha posible, con su toma de posicién respecto de la regidn,
en que se ha convertido en la practica en interlocutor necesario de
“toda iniciativa de solucién del conflicto.

Ademds de la politica tradicional de México en relacién a algu-
nos de los paises que Estados Unidos descalifica como aliados de la
Unidn Soviética. —México mantiene relaciones cordiales con Cuba,
nunca interrumpidas por el mandato de la o®A, y con Nicaragua, y
proporciona asistencia a ambos paises— hay de por medio una cues-
‘tién de percepcién bidsica: para el Gobierno mexicano, la crisis en
Centroamérica tiene raices internas en la situacién de los pafses de
la subregién y no puede ser confundida con una mera expresién de
la crisis entre las grandes potencias. Un ejemplo de dicha evalua-
cidn estd en la siguiente declaracién de su Ministro de Relaciones
Exteriores, ante la OEa, con ocasién de la discusidén sobre Nicara-
gua: “cuando todas las posibilidades de vida democrética estdn ce-
rradas por una tirania cruel, la rebelién armada es la més genuina
expresién de la voluntad democritica de una nacién... Gualquier
sugerencia de que lo que ocurre en Nicaragua es el resultado de

®Luis Maira, op. cit, p. 184,
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un complot organizado e inspirado desde el exterior no sélo serfa
falso, sino que constituirfa un insulto para un pueblo noble que se
ha lanzado con todas sus fuerzas en la lucha por su libertad’ 2.

A esta visidn radicalmente distinta de la crisis y sus origenes, se

une también un prondstico distinto acerca de su posible desenlace.
En la visién mexicana no existen posibilidades de instalar gobiernos
estables en la regién sin una participacién de las fuerzas que com-
baten a las actuales dictaduras y que cuentan con el apoyo de la
mayoria de la poblacién. Una solucién militar sélo posterga una
crisis mds profunda; al mismo tiempo, la negativa por parte de Es-
tados Unidos a aceptar esta realidad, crea condiciones para que
efectivamente otras potencias saquen partido de la situacién. En
cambio, un apoyo a los procesos de cambio que estin en marcha
puede permitir estabilizar la situacidn y mantenerla estrictamente
dentro del plano regional. :
. ‘Como consecuencia de esta visién, México ha seguido una poli-
tica activa de busqueda de wuna solucién politica del conflicto, de
apoyo a los procesos de cambio y de condena anticipada a cual-
quier posible intervencién en Cuba o Nicaragua®. Sin duda, inci-
de también en esta posicién mexicana el peligro que, para su pro-
pia seguridad e independencia, podrfa implicar la presencia direc-
ta de fuerzas norteamericanas al sur de sus fronteras, riesgos que se
ve como mayor que el que implicaria el triunfo de movimientos ar-
mados en esos paises, que en todo caso tendrfan que contar con
una buena relacién con Meéxico para asegurar su estabilidad politi-
ca y econémica.

El resultado de esta politica mexicana ha sido un fuerte aumen-
‘to de su influencia en la region, lo cual da mayor peso a la mece-
sidad de Estados Unidos de buscar algtin tipo de acuerdo con 4l
Un reflejo de esta situacién ha sido, paradojalmente, el estrecha-
miento de las consultas bilaterales entre ambos pafses, en la recien-
te agudizacién de la crisis. Fuerte del respaldo internacional eu-
ropeo vy de sus buenas relaciones con los paises afectados por la po-
litica de Estados Unidos, México se ha convertido a la vez en pro-
.motor de un plan de paz propio para la regién y en un interme-
diario para la busqueda de un acuerdo o al menos un relajamien-
to de la tensién entre Estados Unidos, Guba y Nicaragua. Lejos de
‘alinear a México entre sus “aliados leales”, Estados Unidos ha de-
bido crecientemente reconocerle un rol autédnomo, actitud que se
aparta en gran medida de su perspectiva inicial.

2Citado por Richard Feinberg, Central America: No easy answers, en Foreign
Affairs, verano de 1981, p. 1126.

=Véase la declaracién conjunta franco-mexicana de agosto de 1981, la declara-
cién del Presidents Ldpez Portillo del 17 de noviembre de 1981 y la resolucién
de la Asamblea General de Naciones Unidas de diciembre de 1981,
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Brastl

Por su posicién geografica, el nivel alcanzado por sus posiciones
internacionales y las condiciones de su economfa, Brasil estd en
una posicién mds ventajosa que México para desarrollar una poli-
tica exterior auténoma. No obstante esta posicién auténoma es re-
lativamente reciente, como producto natural de las condiciones su-
bordinadas a los intereses norteamericanos en que se implanté el
régimen militar a mediados de los aflos sesenta. A partir de los se-
tenta la crisis capitalista con la consiguiente reduccién de la hege-
monia norteamericana, abrié a Brasil posibilidades de una politica
internacional propia, las que aprovechd tanto para diversificar su
politica comercial como para establecer relaciones sélidas hacia otras
regiones del mundo.

Las consecuencias de este cambio no fueron percibidas a tiempo
por la Administracién Carter, la que en su afén de condicionar al-
gunos aspectos internos de la politica brasilefia —en concreto, la po-
litica de derechos humanos, la apertura hacia formas democréticas y
la expansién nuclear— sélo consiguié aumentar la distancia y los
mérgenes de autonomia relativa del Gobierno Militar brasilefio.

El cardcter de los problemas especificos surgidos parece haber
conducido a la nueva Administracién norteamericana a pensar que
era posible rearticular la politica exterior brasilefia con sus crite-
rios geopoliticos. En efecto, dado que los principales motivos de
discordia habian sido la proliferacién nuclear y la politica de dere-
chos humanos, al no insistir la nueva Administracién sobre estos
puntos, parecia abrirse las condiciones para una colaboracién ma-
yor. Ello ha ocurrido en alguna medida, ya que al menos las rela-
ciones bilaterales han estado exentas de polémicas visibles. No obs-
tante, la orientacién elegida sigue adoleciendo del mismo defecto
de la del Gobierno anterior: la incomprensién de la voluntad de
Brasil de llevar adelante una politica exterior relativamente auté-
noma y del hecho de que esta préctica ha llevado a este pafs a sus-
tentar intereses distintos en muchos aspectos a los de Estados Uni-
dos. De este modo, “a la realizacién de convenios especiales de
aprovisionamiento de petréleo com paises drabes del Medio Orien-
te, ha correspondido el voto brasilefio en Naciones Unidas, en favor
de la resolucién equiparando sionismo y racismo. A la creciente in-
tensificacién de su comercio en Africa ... ha correspondido una con-
dena de la politica de apartheid del Gobierno sudafricano y una ac-

_titud muy flexible frente a los paises radicales de Africa, como Mo-
zambique, Angola o Guinea Bissau, los cuales mantienen relaciones
muy estrechas con el régimen de Brasil. A una intensificacién de
las ventas de armamentos en el exterior, que ha hecho de Brasil el
quinto exportador mds importante del mundo... ha correspondido
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una politica de desidentificacién con sus competidores en este rubro
en que Estados Unidos vuelve a ser abastecedor principal’2s.

La nocién de que corregidos los errores del Gobierno anterior
Brasil volveria a alinearse con la politica norteamericana, ha teni-
do un mentis en la actitud asumida ante el conflicto centroameri-
cano, en que ese pais se ha opuesto a la intervencién externa y ha
condenado de antemano cualquier intervencién militar, sin llegar,
no obstante, a asumir posiciones abiertamente encontradas con las
de Estados Unidos, como en el caso de México. Sin embargo, es un
hecho que la “relacién especial” con la segunda gran potencia
emergente en que Estados Unidos tiene principal interés estd aun
en el punto de despegue.

Venezuela

La falla en conseguir el apoyo incondicional de las dos principales
potencias regionales ha forzado a Estados Unidos a fortalecer su re-
lacién especial con las dos correspondientes al segundo nivel: Ve-
nezuela y Argentina. De hecho, Venezuela se ha convertido en el
principal aliado de Estados Unidos en la regién del Caribe, y, en
particular en lo que respecta a su politica hacia El Salvador. El
factor ideolégico juega aqui un rol fundamental. E1 Gobierno de
Herrera Campins se ha visto desde el comienzo involucrado, por su
relacién con la Democracia Cristiana salvadorefia, en el apoyo al
Gobierno Duarte, al que ha prestado importante ayuda econémica
y militar.

Como consecuencia, Venezuela ha coincidido en la mayor parte
de las iniciativas promovidas por Estados Unidos hacia la regién,
y ha sido desde el comienzo firme sostenedor de la propuesta de es-
te pais de un plan conjunto de desarrollo hacia la region. No obs-
tante, es preciso tomar en cuenta que el gobierno democratacristia-
no enfrenta importantes dificultades internas y no estd en condicio-
nes de respaldar algunas de las opciones que hoy baraja Estados
Unidos, en concreto la intervencién militar, frente a la cual ya ha
manifestado su oposicién.

Con todo, Venezuela puede ser anotado como un punto favora-
ble a la nueva politica exterior norteamericana, que busca crecien-
temente convertirla, a través de la renovacién de su armamento, en
una potencia regional en condiciones de jugar un rol estabilizador.

Los ALIADOS LEALES*
Las concepciones militares y de seguridad que inspiran la politica

®Luis Maira, op. cit-, pp. 187 y 188.
*Una versién mds extensa de este cap{tulo aparece en la Seccién de Politica
Exterior de la Carta Informativa Mensual Estados Unidos Perspectiva Latino-

[161]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

exterior de la Administracién Reagan, han creado un nuevo marco
mds favorable para las relaciones entre Estados Unidos y las dicta-
duras del Cono Sur. El predominio de la perspectiva bipolar hace
que, por sobre las consideraciones de la politica interna, predomine
para Estados Unidos el cardcter anticomunista de estos regimenes.
El elemento principal a considerar es que todas las dictaduras de
la regién son favorables a la politica de contencién y enfrentan al
expansionismo soviético. No es ajena a la consideracién de estos
regimenes como afines, la existencia también de una identidad en
aspectos que tocan directamente la politica interna de los gobiernos
involucrados, particularmente en el plano econémico. La plena ad-
hesién de los equipos gobernantes, particularmente de Chile, a las
teorias monetaristas que tienen peso decisivo en la politica econémi-
ca de Reagan, hizo que estos casos fueran presentados por los ided-
logos conservadores norteamericanos como modelos de aplicacion
de una politica econémica sensata.

La afinidad ideolégica ha desplazado claramente la atencién por
los derechos humanos que caracterizé a la Administracién anterior.
La salida de los idedlogos del nuevo Gobierno —principalmente
Jeane Kirkpatrick— estd en la ya conocida distincién entre regime-
nes “autoritarios” y “totalitarios”. Los primeros serfan aquellos
que en situaciones de crisis suprimen la oposicién interna mante-
niendo las formas vigentes de vida social y cultural; lo cual harfa
posible en un futuro préximo un retorno a la vida democritica.
Los totalitarios, en cambio, serfan aquellos que, junto con suprimir
la oposicién politica, han alterado estructuralmente la vida econd-
mica y social de los paises, haciendo imposible cualquier futuro de-
mocréitico. La calificacién de autoritarios de estos regimenes permi-
te argumentar que una politica de “diplomacia silenciosa” puede
tener mds éxito en inducirlos a practicas democrdticas.

Argentina

Las modificaciones en el enfoque norteamericano fueron visibles
desde comienzos de 1981. La visita de Viola como Presidente Elec-
to en marzo, y la posterior de Galtieri como Comandante en Je-
fe del Ejército; ademds de las frecuentes consultas de alto univel
entre funcionarios del Departamento de Estado, como Vernon Wal-
ters y Thomas Enders, con funcionarios de la Cancillerfa argentina,
pusieron de manifiesto la voluntad de ambos gobiernos de abrir un
periodo de buenas relaciones. En este propdsito es funcional la dis-
posicién argentina a apoyar la politica de contencién de Estados

americana, México, cpE, abril de 1982, a cargo de José Miguel Insulza y Rosal-
va Ruiz.
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Unidos, sobre todo en Centroamérica. El envio de asesores milita-
res, la ayuda econdmica y, la oferta de enviar un contingente mili-
tar mayor a El Salvador, han puesto de relieve ese respaldo.

En este contexto la solucién de las cuestiones bilaterales se ha
hecho mis posible. Por lo demds, parte de estas dificultades se han
visto aliviadas por los propios cambios en la politica exterior nor-
teamericana. El Gobierno de Reagan no tiene la misma politica
que el de Carter en materia de proliferacién nuclear; estd dispues-
to a influir en la renegociacién de la deuda argentina, e incluso ha
manifestado disposicién a aceptar como ‘“hecho consumado’ deri-
vado de los requerimientos de la economia argentina el comercio
con la urss. En efecto, los acuerdos de ventas anuales de 4.5 millo-
nes de toneladas de cereales y de venta de entre 60.000 y 100.000 to-
neladas de carne por un periodo de 5 afios, son ingresos en divisas
de los cuales la economia argentina no puede prescindir. En cuan-
to al embargo de armas, el Gobierno de Reagan ha hecho todo lo
posible por obterer que sea levantado. No obstante, ha debido en-
frentar oposicién en el Congreso, expresada en la demanda de éste
de que el Presidente “certifique” una evolucién favorable de los de-
rechos humanos como condicién previa. Argentina ha mostrado su
comprensién, reduciendo su demanda de reanudar las ventas a una
mera ‘“cuestién de principios”, dejando en claro que su produccién
interna y su acceso a otros mercados le permiten satisfacer sus ne-
cesidades de armamentos.

La comunidad de visiones estratégicas y el relajamiento de los
problemas bilaterales permiten pronosticar un periodo de estrechas
relaciones entre la Administracién Reagan y la dictadura militar
argentina. Queda por ver, sin embargo, si otros problemas eventua-
les como la crisis econémica, la inestabilidad politica o el empeora-
miento de las relaciones entre Argentina y otros aliados de Estados
Unidos, como Chile e Inglaterra no las pondran a prueba en el fu-
turo.

Chile

También en este caso, la buena voluntad del nuevo Gobierno que-
dé de manifiesto desde muy temprano, con el levantamiento de las
sanciones adoptadas por Carter en 1979, a rafz de la negativa de
Chile a la extradicién de los presuntos asesinos de Orlando Letelier
y Ronnie Moffit. La decisién motivé numerosas criticas, que po-
nian el acento en la afirmacién de que las medidas iban en contra-
diccién con la politica general antiterrorista recién anunciada por
el Secretario de Estado Haig.

Aun cuando Chile tiene, en términos comparativos, una impor-
tancia estratégica menor para Estados Unidos que Argentina, a los
Intereses de politica general se une en este caso un factor ideolégi-
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co de gran peso para la nueva derecha norteamericana. El régimen
chileno es presentado, por una parte, como la respuesta mds efecti-
va a una inminente toma del poder por el comunismo en el Cono
Sur; por otra parte, a pesar de que la reciente crisis del modelo
econdmico chileno ha hecho moderar sustancialmente las alabanzas
de Milton Friedmian y otros exponentes monetaristas, la expenrien-
cia econémica chilena sigue teniendo para los idedlogos del nuevo
régimen un cardcter especial.

Una serie de visitas reciprocas de altos funcionarios de ambos go-
biernos pondrian de manifiesto su voluntad de estrechar relaciones.
Entre ellas cabe mencionar la visita a Washington del Ganciller
René Rojas, y las efectuadas a Santiago por la sefiora Jeane Kirk-
patrick, por los senadores Baker (lider de la mayoria del Senado),
Laxalt y Hollings; y la recién concluida de Thomas Enders, para
“constatar el estado excelente de las relaciones”.

La principal dificultad que enfrenta la Administracién Reagan
para proseguir su politica de acercamiento a Chile, radica en el os-
tensible fracaso de su politica de “diplomacia silenciosa”. La expul-
sién de Chile de varios politicos moderados —entre los que se en-
contraba el presidente de la Comisién Chilena de Derechos Huma-
nos— y el encarcelamiento de los principales dirigentes sindicales
del pais poco dias después de la visita de Jeane Kirkpatrick, oca-
sioné la molestia del Departamento de Estado y seguramente influ-
y6 para que el Congreso impusiera una “certificacién” similar a la
solicitada respecto a Argentina, para levantar el embargo de armas.

6. CONCLUSIONES

La politica de la Administracién Reagan ha modificado sustancial-
mente las relaciones con algunos paises de América Latina, en fun-
cién de Io que se define como sus intereses de seguridad, en los
marcos de una perspectiva de “globalismo geopolitico”. El énfasis
principal ha estado puesto en aquellos regimenes o situaciones que
se configuran como supuestas amenazas a los intereses de seguridad
de Estados Unidos, o con los cuales es deseable contar, dada su im-
portancia econémica, politica y militar, o su afinidad con la nue-
va Optica.

La evaluacién que cabe hacer, debe responder, entonces, la pre-
gunta de si efectivamente las modificaciones introducidas han con-
ducido a garantizar mejor los intereses de Estados Unidos en la re-
gién. Desde este punto de vista, no cabe duda de que el balance
es mds negativo que positivo. La situacién en Centroamérica y el
Caribe es hoy mds inestable que al asumir la nueva Administracién
y las opciones con que hoy cuenta la Administracién son mds limi-
tadas, dada la fuerza de los movimientos revolucionarios y la opo-
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sicién interna e internacional. Por otra parte, si bien Estados Uni-
dos ha conseguido fortalecer sus relaciones con algunos aliados im-
portantes, no ha obtenido, en cambio, el apoyo de las dos principa-
les potencias emergentes del Continente.

Todo ello no conduce a afixrmar, sin embargo, que pueda produ-
cirse una modificacién en la politica a corto plazo, dado que los
fracasos no son lo suficientemente evidentes para obligar a un cam-
bio que significarfa alterar una éptica estratégica global que cons-
tituye una de las piezas fundamentales de la politica de la Admi-
nistracién republicana.

Una evaluacién desde el punto de vista de América Latina es
ain mds negativa: de una parte, existen numerosos pafses que ni si-
quiera son considerados en la politica de la Administracién; de
otra, los que si lo son, enfrentan la creciente amenaza de una inter-
vencién en sus asuntos internos, reminiscente de otras épocas en la
historia del Continente. La ausencia de una politica latinoamerica-
na es, sin embargo, también una realidad desde la perspectiva de
los paises afectados, que aparecen, més que nunca, enfrentados a
una realidad negativa sin una politica comun. Si un éxito impor-
tante se ha logrado a través de las perspectivas globalistas, €l es el
de haber deshecho las formas incipientes de unidad regional o sub-
regional que caracterizaron las dos décadas pasadas. La tendencia,
profundamente negativa, a la bilateralizacién de las relaciones en-
tre Estados Unidos y cada uno de los paises de América Latina pa-
rece constituir hoy un rasgo tanto o mds permanente que la nueva
politica de contencién.
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