;Sigue Estados Unidos
terpretando a Latinoamérica?

Howard J. Wiarda

[ ariados y discotibles han sido los

enfogues de Estados Unidos con respecto a las relaciones con sus vecinos
hemisféricos. El ensayo siguicnte ' es un andlisis erivico de la Alianza para
¢l Progreso, el ambicioso ¥ polémico programa puesto en marcha en la
década del 60, bajo los auspicios del gobierno de John F, Kennedy, con
miras a fograr una reforma socio-econdmica que condujera a la
estabilidad politica regional. El programa se baso en una serie de
apreciaciones equivocadas de la realidad historica latinoamericana,
derivadas de un etnocentrismo gue, al decir del autor, sigue marcando
las mas recientes politicas de avuda norfeamericanas en el continenie,

* % =

LA ALIANZA PARA EL PROGRESO, PRIMER INTENTO norteamericano de em-
prender una vasta reforma hemisférica, se basd en varios supuestos equivo-
cados sobre Latincamérica ¥ sobre su proceso de desarrollo. En altimo tér-
mino, la Alianza fue considerada como un fracaso. No obstante, también
s¢ le reconocen algunos logros,

Haoy en dia, cuando Estados Unides nuevamente intenta desarrollar
politicas ambiciosas con respecto al continente; la Iniciativa de la Cuenca
del Caribe, la semiprivada Fundacién Nacional para la Democracia y las re-
comendaciones de la Comisién Nacional Bipartita sobre Centroamérica (la
comision Kissinger), vale la pena examinar en detalle los falsos supuestos
subyacentes bajo la politica norteamericana durante el periodo de la Alian-
za. Estas apreciaciones errdneas siguen influenciando su politica con respecto
a sus vecinos del sur. El éxito o fracaso de la actual politica dependen de
las lecciones que puedan extraerse de los errores del pasado.

El veredicto de la historia sobre este ambicioso programa de la era
de Kennedy quedd evidenciado en el titulo de dos estudios postmortem: “‘La
Alianza que cquivocd su camino'’ | La responsabilidad por este fracaso
ha sido asignada en forma variada. Algunos sefialan que durante la transi-
cion presidencial de John Kennedy a Lyndon Johnson y de este a Richard
Mixon, el interés o ¢l compromiso con la Alianza se extinguid, Otros culpan
a las oligarquias latinoamericanas, a sus militares, o a ambos, Algunos mas,
aun atribuven ¢l fracaso a los mecanismos internos de la Alianza v a la escasa
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coordinacion entre las diversas instituciones, tanto en Estados Unidos como
en Latinoamérica, a cuyo cargo estuvo sacar adelante sus objetivos. Igual-
mente se ha inculpado del fracaso a los gobiernos de estos paises, asi como
al de Estados Unidos, v en especial a su Departamento de Estado (o al me-
nos a algunos de sus miembros).

La Alianza representd un multimillonario programa de ayuda soste-
nide durante una década, lanzado en 1961 y claramente disefiado para esti-
mular el desarrollo social, econémico, cultural ¥ politico del continente. Sin
embargo, sus raices se remontan a la administracion del Presidente Dwight
Eisenhower, ¥ en particular al informe sobre Latinoamérica elaborado por
Milton Eisenhower, hermano de presidente, asi como al replanteamiento ge-
neral de la politica hemisférica, iniciado poco antes de finalizar el periodo
de Eisenhower, Esta revaluacién sugeria que Estados Unidos debia dejar de
apadrinar a los dictadores latinoamericanos, de dar por sentada la sumis_idn
del continente y empezar a ayudar a las fuerzas democraticas de la region,
lo cual representaba un importante giro,

Del continente latinoamericano también provino un poderoso y 1em-
prano impulso para la Alianza. Ya desde 1955, el entonces presidente de Brasil,
Juscelino Kubitschek, empezd a solicitar un vasto programa de ayuda para
el continente. Otros presidentes latinoamericanos abogaran por medidas si-
milares. La fundacién en 1959 del Banco Interamericano de Desarrollo, una
institucidn de asistencia multilateral pero con amplia financiacidn nortea-
mericana, fue parte integral de esta campafa. En realidad, la incursién ini-
cial latinoamericana fue uno de los aspectos més peculiares de la Alianza,
De haber continuado su influencia, los logros del programa hubieran sido
mayores,

Establecer si la Alianza fue un proyecto disedado por Estados Uni-
dos o por Latinoamérica es un asunto importante, aunque muy complicado,
Muchos latinoamericanos que tomaron parte en su formulacién la conside-
ran como un producto de su propia creacion. Sin embargo, el programa de
crecimiento econdmico, modernizacidn social v democratizacion y estabili-
dad politica de la Alianza se ajustd estrechamente a los objetivos estratégi-
cos de Estados Unidos. En aquella época, tanto los especialistas en desarro-
llo del gobierno como los del sector privado, suponian que el crecimiento
econdmico, la modernizacidn social v la democratizacion y estabilidad poli-
tica iban aparejados. Y muchas de los consultores latinoamericanos estuvie-
ron de acuerdo con ello. Mo obstante, los latinoamericanos querian en bue-
na medida el desarrollo econdmico per se, mientras que a Estados Unidos
le interesaba también como un factor estabilizador.

Pero el problema de 1a ascendencia de la Alianza es ain mas comple-
jo. Los latinpamericanos que contribuyeron a forjarla constituyeron un grupo
muy especial. Muchos asistieron a las universidades norteamericanas; leve-
ron los estudios de Seymour Martin Lipset y Walt Rostow sobre moderniza-

1/ Foreign Policy, No. 65.

1A S Jerome Levinsen ¥ Juan de Onls, The Allfance that Lost fts Way: A Critical Report on the
Allfance for Progress (Chicago: Quadrangle Books, 19700; ¥ Fduards Frer Montalva, "The Alliance
that Lost [ts Wav"', Forejgn Affaies 45, Mo, 3 (abril [967) 437-248,

CIENCIA POLITICA

cidn, por lo que sus escritos citan copiosamente la nueva literatura desarro-
llista. Los participantes norteamericanos también conformaban un grupo es-
pecial: eran discipulos de los socidlogos Max Weber ¥ Talcott Parsons; se-
guidores de¢l socidlogo sueco Gunnar Myrdal; convencidos, al igual que sus
colegas latinoamericanos, de la necesidad del desarrollo estatizado directo
v, por lo general, deterministas, para quienes el desarrolle econdmico con-
duciria inevitablemente al desarrolle politico. En este sentido, quienes de-
fendieron la iniciativa de ambas partes de América estaban en lo correcto.
Pero si bien los latinoamericanos tuvieron una influencia considerable en
¢l desarrollo inicial de la Alianza, su programacion e implementacién co-
rrespondieron cada vez mas a Estados Unidos.

El programa se orientd hacia un estimulo del crecimiento econémico
en Latinoamérica de por lo menos el 2.5 por ciento anual, asi como al desa-
rrollo de una amplia gama de proyectos sociales y politicos: reforma agra-
ria, reforma tributaria, mejora en el suministro de agua, electrificacidn, pro-
gramas de alfabetizacion, vivienda, atencidn sanitaria, bancos de desarrollo,
agencias de plancacion, asistencia técnica, reforma educativa, reforma le-
gal, planificacion familiar, reforma militar, reforma laboral, democratiza-
cibn ¥y multiples actividades mads. Fue un programa vasto v ambicioso, en
demasia, como lo vino a demostrar la experiencia. Fue lanzado con una gran
fanfarria; en su retdrica, practicamente se propugnaba por una revolucion
democratica, social y politica en Latinoamérica.

Inicialmenie la Alianza fue recibida con gran entusiasmo ¢n ambas
regiones de América. Pero de inmediato, las contradicciones se hicieron ma-
nifiestas, Los latinoamericanos en general vieron en ella ¢l medio de obtener
en forma amplia la ayuda de Estados Unidos, de mejorar sus economias y,
con frecuencia, de enriquecerse en ¢l proceso. La izquierda democrdtica la-
tinoamericana, en ese entonces defendida por Estados Unidos, vio la opor-
tunidad de ganar poder, en {anto que otros latinoamericanos querian solo
el dinero, no la democracia.

Para muchos norteamericanos la Alianza fue un programa noble ¥
heroico, disciado para alcanzar la democracia v la justicia social, que en
ultimas rompia con la vieja politica de apoyo a los dictadores. Muchos, dentro
¥ fuera del gobierno, concibieron la Alianza como el punto culminante de
$Us carreras, como un momento breve pero glorioso, en el que Estados Uni-
dos estaba actuando por fin conforme a sus ideales. Pero en este pais habia
otros més escéplicos que consideraban la Alianza basicamente como una €5-
trategia que utilizaba retorica altisonante para lograr una nueva politica de
seguridad de guerra fria. En efecto, esta fue la forma como el programa se
vendio al Congreso. Su aspecto estratégico predomind eventualmente, pro-
vocando en buena medida el disgustio v la desilusién de quienes realmente
creian en la Alianza.

Muchos de sus programas fueron evidentemente nuevos, como lo fue
también la magnitud misma vy las aspiraciones del proyecto en su conjunto.
Pero su aspecto mis innovador, su nuevo enfoque para la contencién del
comunismo, se convirtid eventualmente en la contradiccién que marcd su
destino. El triunfo de Fidel Castro en Cuba demostrd que, mas que frenar
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el comunismo, las dictaduras de derecha hasta entonces respaldadas por Wash-
ington, creaban las condiciones en las cuales esta ideologia podia prosperar.

La Alianza representd un cambio importante en las tacticas nortea-
mericanas. Desde entonces, Estados Unidos se opondria a los dictadores,
1anto de izquierda como de derecha, y promoveria el desarrollo y la demo-
cratizacién. Pero el objetivo de buscar una fuerte estrategia anticomunista
en Latinoamérica v de reforzar sus soportes, la estabilidad v la moderniza-
ciém, siguid siendo el mismo. La Alianza nunca fue el programa de entrega
altruista y humanitaria, retratado a veces por los caricaturistas de la época,
asi como por algunos de sus partidarios, aungue efectivamente algunos de
sus planes de desarrollo v ayuda humanitaria si se cumplieron por si mismos
en ciertas regiones, Fue, en cambio, una respuesta dirccta y una consecuen-
cia de la revolucion cubana.

Sus proponentes insistieron en que el programa serviria simultanea-
mente tanto a los objetivos humanitarios como al interés propio. La creen-
cia de que ideales e intereses son siempre compatibles es tipicamente nortea-
mericana; esta posibilité también la venta de programas como la Alianza
a diferentes localidades, al tiempo que garantizd su aprobacidén por parte
del Congreso. Pero este programa nunca resolvid la contradiccion entre los
ohjetivos desarrollistas a largo plazo v los intereses estratégicos norteameri-
canos a corto plazo.

Los artifices de la Alianza se contaban entre las personas mas ido-
neas del gobierno norteamericano, Pero no obstante toda su experiencia, com-
petencia v habilidad técnica en sus respectivos campos, carecian del prerre-
quisito mas importante para acertar: un conocimi¢nto detallado de
Latinoamérica. Ellos conocian la historia, al menos la norteamericana v la
curopea, la economia y la teoria del desarrollo, pero no podian saber como
serian recibidos realmente en Latinoamérica los programas gue en teoria pa-
recian magnificos.

Su esquema abstracto, tedrico y desarrollista fue inaplicable en su ma-
vor parie en paises cuvas politicas eran en lo fundamental personalistas, no
institucionalizadas, sino determinadas por nexos familiares y de padrinazgo
v por rivalidades de camarillas ¥ grupos, que desafiaban las claras catego-
rias ideolégicas. El modelo principal de la Alianza se basd en las experien-
cias de los paises modernizados tempranamente, como los de Europa No-
roceidental ¥ Estados Unidos, junto con Japdn, Taiwan y los paises del
Commonwealth britAnico. Otras férmulas provinieron de las ideas genera-
les que entonces irrumpian, con respecto al desarrollo de las *‘nuevas nacio-
nes'’ o de las *‘areas no-occidentales®’, modelos y conceptos que igualmente
guardaban poca relacién con las circunstancias latinoamericanas. Esta bre-
cha entre la teoria general y la realidad del continente demostrd ser el punto
mas débil de la Alianza. Las falsas presunciones que la ocasionaron pueden
clasificarse a continuacién en diez categorias generales:

La tesis de “'un minuto para la medianoche™

EL MIEDD A LA PROPAGACION POR TODO EL HEMISFERIO de una revolucién
al estilo cubano llevéd a muchos nortcamericanos a referirse a Latinoa-
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mérica en los términos mas dramiéticos. En Latinoamérica faltaba ““un mi-
nuto para la media noche'’, como se titulaba un estudio ampliamente difun-
dido, efectuado en 1963 por la Liga de Mujeres Votantes,

Por supuesto que esas tiacticas amedrentadoras eran de mucha utili-
dad politica en ¢l campo interno. Pero la posibilidad de que en toda Lati-
noamérica estallara pronto una revolucidn al estilo cubano era descabella-
da. Simplemente, no existian ni la base organizativa ni ¢l trabajo previo
necesarios. En esa época, los partidos comunistas de todo el hemisferio eran
débiles y desorganizados y ningtn movimiento guerrillero representaba una
amenaza real ¥ . Adn la misma revolucidn cubana podia considerarse como
una casualidad, resultante de unas circunstancias cuya repeticién en otro si-
tio era poco probable, Ademds, los mismos latinoamericanos eran hien ca-
paces (v lo hacian muy bien) de exagerar sus problemas con el fin de atraer
la atencion v los fondos norteamericanos. En este sentido, la *'crisis’” es una
condicién corriente en Latinoamérica.

En la época en que surgid la Alianza, ningdn pais del continente te-
nia la menor posibilidad de seguir el camino de la Cuba de Castro, ni siguie-
ra la vecina Repiblica Dominicana, a la que Washington le brindaba tanta
atencidn en el momento. Aparentemente, las condiciones dominicanas se ase-
mejaban a las de la Cuba pre-castrista: pocos recursos, pobreza generaliza-
da, grandes brechas sociales, economia de monocultivo y un dictador san-
guinario. Pero el pais carecia de un partido comunista fuerte, de sindicatos
o ligas campesinas dominadas por los comunistas, de un movimiento gue-
rrillero o un lider carismético de izquierda, asi como de una infraestructura
social sobre la cual pudiera apoyarse un serio desafio marxista-leninista ',
Ademas, atin en caso de inminente conmocion social en cualquier otra re-
gion del continente, probablemente esta no hubiera conducido a la instaura-
citn de un régimen marxisia-leninista. En este sentido, la Alianza fue un pro-
grama muy promocionado. Y en la medida en que ¢l exceso verbal fue
reconocido, todos en Washington, del presidente para abajo, perdieron su
entusiasmo ¢n ¢l programa. En dGltimo término, la Alianza fue cancelada (aun-
que no oficialmente) en favor de una politica de negligencia benigna, que
eventualmente contribuyd a generar en Latinoamérica las condiciones bajo
las cuales la revolucién floreceria a finales de los anos 70.

El panico con respecto al ejemplo de Cuba solo explica parcialmente
la aceptacidn general que tuvo la tesis del “*‘minuto para la medianoche™,
en especial por parte de aquellas personas que deberian estar mejor infor-
madas. Un factor menos obvio, pero quizds igualmente importante, fue el
mita, siempre fuerte en Estados Unidos, de que Latinoamérica es completa-
mente incapaz de manejar sus propios problemas. Como veremos, de hecho
esta regién tiene una considerable trayvectoria de enfrentamiento a sus pro-
blemas por sus propios medios, deslizandose de crisis en erisis y adapténdo-

2/ Ver Luis Mercier Vega, Los Caminos al Poder en Latinoamérica capitulo 4

3/ Para un anilivis mds detallado, ver Howard J., Wiarda, “'Dictatorship, Development, and
Disintegration: Politics and Social Change in the Dominican Repoblic® (Ann Arbar: Univerly
Microfilms Monograph Serses, 1974)
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se a cada situacidn, con frecuencia proporcionando soluciones eclécticas a
dificultades aparentemente insolubles,

Tesis: “'El desarrollo econémico produce el desarrollo politico™

LA ALIANZA PARA EL PROGRESO SE CONVIRTIO AL FINAL €0 una Ci}nce]ﬂﬂiﬁn
estratégica ampliamente basada en los supuestos del determinismo econd-
mico. En sus inicios, ¥ mas adelante en forma esporddica, se le proporciond
una atencién limitada al desarrollo politico. Pero este proceso se definié en
forma casi general como democratizacion, segin los parametros de Estados
Unidos. Pasado un tiempo, ¢l desarrollo politico, con todas sus dificultades
inherentes, fue dejindose de lado, en la creencia de que el desarrollo econd-
mico traeria de por si resultados politicos.

Simplificando, el determinismo econdmico vigente en la época, v aln
palpable en muchos de los programas nortéamericanos, sostenia lo siguien-
te: si Washington tan solo pudiera arrojar suficiente capital v prender los
motores para el despegue, ¥y entretanto proporcionar su propia consejeria
y asistencia técnica, los paises latinoamericanos no sélo se desarrollarian eco-
nomicamente sino también progresarian social ¥ politicamente. Y todo este
progreéso redundaria en una ventaja estratégica para Norteamérica.

La lista de beneficios esperados parecia no tener fin. La literatura de-
sarrollista predijo que, aparte de la vieja élite de los duenos de la tierra, sur-
giria una ¢lite empresarial, dotada de un sentido de responsabilidad social
del gue presuntamente carecian los viejos oligarcas. La clase media se ex-
pandiria v se convertiria en un bastion de la estabilidad, la moderacién v
la democracia, La creciente prosperidad inocularia a las clases bajas en con-
tra del virus del comunisme. Los sindicatos adoptarian el estilo de negocia-
cion colectiva de sus homdalogos norleamericanos y desecharian una activi-
dad politica mas radical y divisionista. El incremento del alfabetismo llevaria
4 una mayor participacién politica del pueblo, a la expansidn de la clase me-
dia ¥, en esa forma, a la constitucion de sociedades mas libres v pluralistas.
Asi los gobfernos resultantes estarian mas dispuestos a expandir los servi-
cios sociales y, en consecuencia, estarian en mayor capacidad de disminuir
la atraccion ejercida por ¢l comunismo. Gracias a la posicion e influencia
de Rostow, no sélo en el Departamento de Estado sino mediante sus nume-
rosas conferencias y escritos, estas ideas impregnaron el programa nortea-
mericano de asistencia extranjera,

Estas teorias, aparentemente plausibles, tuvieron, en el mejor de los
casos, una importancia limitada para Latinoamérica. Las nuevas élites em-
presariales de este continente tienen por lo general poco sentido de respon-
sahilidad social: la clase media no se ha convertido en un bastion de la esta-
bilidad v las clases bajas no se han vuelto menos radicales o menos propensas
4 la actividad politica extremista. De hecho, la expansidn del alfabetismo
¥ de otros programas de movilidad social no produjo regimenes mas plura-
listas y participativos en los afos 60, sino que por ¢l contrario incité a una
serie de golpes militares que destruyeron la democracia“.

4/Ver dos libros editados por Claudio Véliz: The Politics of Confarmity fn Latfn America (Londres, Oxford
University Press, 19700 v Obiracles fo Change in Latin America {Londres, Oxford Universty Press, 1968),
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Tesis: “‘Latinoamérica no puede o no guiere desarrollar
nada por cuenia propia™

LOS NORTEAMERICANOS TIENDEN A CONSIDERAR A LATINOAMERICA COMO una
region inestable, retardataria, poco desarrollada y, en buena medida, incom-
petente. El gran progreso material y la estabilidad democratica de Estados Uni-
dos genera la presuncién de que los paises de esta region del continente quie-
ren alcanzar sus mismos logros ¥ mediante las mismas vias, al igual que la
creencia de que cualguier desviacion de ese modelo equivale al fracaso histori-
co. No resulta sorprendente que los norteamericanos también tiendan a asu-
mir que ellos pueden resolver los problemas latinoamericanos v que la histo-
ria de este continente pueda desconocerse en el proceso. No obstante el
considerable impetu desarrollado por Latinoamérica en los inicios de la Alianza,
Estados Unidos por lo general se inclind a considerar a los lideres del conti-
nente en la misma forma: como poco competentes, inestables y cuasi-infantiles,
es decir, como a nifos a los que habia que dirigir y conducir.

Esta actitud paternalista tuvo hondas raices. Se origind en parte en
los prejuicios historicos sostenidos por la civilizacién anglosajona protes-
tante con respecto a la esencia de una cultura catdlica, romana, tomista, la-
tina, escolastica ¥ aun quizds inquisitorial. También resultd en parte de la
creencia generalizada norteamericana de que Latinoamérica y sus lideres eran
inferiores en cuanto a aptitudes y realizaciones.

Las suposiciones mantenidas por mucho tiempo en el campo de la
ciencia social, tanto marxista como no marxista, con respecto a Latinoamé-
rica, explican también la actitud norteamericana, Marx consideraba que por
su falia de industrializacion, asi como de una estructura de clases bien defi-
nida, Latinoamérica era mds bien *‘asiatica’, término que constantemente
utilizaba en forma peyorativa. Antes de él, Hegel habia insistido en que ¢sta
regiGn no tenia historia, juicio que en su concepcion metafisica correspon-
dia a la categoria asignada a las regiones mas primitivas. El darwinismo so-
cial, por su parte, condend a Latinoamérica, con su poblacion mestiza, a
un peldafo bajo en la escala evolucionista. Mas recientemente, la famosa
afirmacion del ex-secretario de Estado Henry Kissinger segin la cual el eje
del mundo pasa por Moscii, Berlin v Bonn, Paris, Londres, Washington ¥
Tokio, excluyd por completo a Latinoamérica.

Fue sobre estas viejas tradiciones ¥ prejuicios que se edifico la litera-
tura del desarrollo, con tanto auge a comienzos de los aftos 60, ¢n especial
la influvente antologia La politica de las naciones en desarrollo, editada por
los cientificos politicos Gabriel A. Almond ¥ James S. Coleman. Los escri-
tos desarrollistas clasificaron a Latinoamérica vy a sus instituciones como *'(ra-
dicionales'; seglin estos, sus estructuras debian ser destruidas o modifica-
das fundamentalmente si la region pretendia modernizarse alguna vez. Tanto
esia literatura como la Alianza desconocieron casi por completo la posibili-
dad de que tales instituciones tradicionales fueran por si mismas capaces de
una considerable modernizacién, ¥ de que al arrasarlas Latinoamérica que-
dara en la peor de las situaciones: la ausencia, tanto de instituciones **mo-
dernas"’ bien arraigadas, como de estructuras tradicionales que, aunque de-
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fectuosas, pudiesen mantener unidas las sociedades durante el trauma de la
transicion.

Tesis: “La salvacion mediante la elase media®’

ESTA NOCION, TAMBIEN BASADA EN LAS EXPERIENCIAS de Europa MNorocgi-
dental v Norteamérica, planteaba una estrecha correlacion entre una clase
media grande y prospera ¥ una situacion politica estable, democratica, mo-
derada, Tanto la historia econdmica como el campo en ascenso de la socio-
logia palitica, suministraron sus principales argumentos. Los estudios de John
1. lohnson, importante latinoamericanista cuva obra Cambio politico en La-
tincamérica mostrd estar completamente equivocada, desempenaron tam-
bién un papel prominente al respecto. Asi, la Alianza promovié la reforma
agraria, proyectada para producir una clase de campesinos con familia que
cultivaran parcelas medianas v se resistieran al atractivo gque ejercia el co-
munisma al estilo cubano sobre el campesinado en general, si bien la revolu-
cidn cubana no habia sido en modo alguno una revolucidn campesina, Se
impulsé una amplia gama de programas de desarrollo econémico vy de servi-
cio social, con el objetivo de fortalecer a la clase media urbana,

En estos programas por si mismos no habia nada errdneo. El proble-
ma era los supuestos subyacentes tras de ellos. Efcctivamente, la clase me-
dia latinoamericana ha crecido. Pero esta nueva burguesia tiende a imitar
las maneras y actitudes de la clase superior, a llevar una forma de vida gue
no se comparece con sus posibilidades reales v a adoptar actitudes mas fuer-
lemente aristocraticas que las de los verdaderos aristderatas. Con frecuen-
cia, se muestra partidaria de las desigualdades y tal vez es hasta antidemo-
critica, menosprecia el trabajo manual, desdefia al campesinado v a las clases
trabajadoras, atin mas que las élites, sigue siendo muv conservadora, v, tal
como se evidencid en los afios &0, no estd exenta de estimular golpes v de
apovar regimenes militares que mantengan estancada la sociedad v repriman
a las fuerzas sociales progresistas®. Tal no es el sistema de valores que
cuenta con mayor probabilidad de institucionalizar un sistema politico al estilo
norteamericano,

Hoy en dia, cuando los militares latinoamericanos se encuentran to-
talmente desacreditados v la democracia esta de regreso, la clase media de-
beria apoyar ¢l mandato democritico, al menos en estos tiempaos, aungue
s0lo sea porque los lideres representativos hasta ahora parecen contar con
mayor posibilidad de proteger sus intereses que los generales, Pero tal con-
dicién no es una base muy firme sobre la cual edificar en el futuro.

&
Tesis: “La integracion es decisiva"

Un ELEMENTO CLAVE DEL PROGRAMA DE DIEZ PUNTOS de la Alianza fue ¢l
fomento a la integracidén econdmica en Latinoamérica. Con ese fin, los pai-
ses de la region establecieron la Asociacidon Latinoamericana de Libre Co-

5/ "r':‘l'., citre otros, Richard N. Adams v al., Socral ﬁ?m_n,;; in Latin America "‘i‘ﬁ-n‘_;}:.-'ffa"l';n_p]r:.-a.unﬂ.
for L:!!arrd' Srares Policy (Mueva Yook, Vimage Books, 19600 ¥ Charles Wagley, The Latin American
Tradition (Mueva York, Columbin University Press, 1968).
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mercio; los paises centroamericanos constituyeron ¢l Mercado Comin Cen-
troamericano: varios paises conformaron el Pacto Andino (la posicién de
Chile frente a éste fue incierta, por lo general) ¥, mas adelante, las pequenas
islas del Caribe se unieron en la Comunidad del Caribe (CARICOM). La
teoria v la 1dgica que justificaron tales organizaciones parecid ser convin-
cente: con ellas se crearian mayores mercados de los existentes en el momen-
to, para un numero mayor de productos; la industrializacion se extenderia;
las tarifas bajas y el incremento del comercio tendrian un efecto multiplica-
dor sobre las economias de los paises participantes; la riqueza se repartiria,
disminuyéndose asi la amenaza de una revolucion al estilo cubano, v, pre-
suniamente, con base en los ¢iemplos de Europa Occidental v del Plan Mar-
shall, la integracion politica, o al menos una mavor unidad, darian como re-
sultado el fortalecimiento de la estabilidad politica ¥ la defensa de los intergses
de Estados Unidos.

En los afios 60 se produjo una apreciable cantidad de literatura ro-
mantica e ilusa sobre este tdpico. A juzgar por las estadisticas econdmicas,
los movimientos de integracion produjeron algunos resultados notorios. Pero
sus ohjetivos politicos fundamentales nunca se cumplieron. Actualmente La-
tinoameérica no se encuentra mas unida como un blogue antisoviético o de
cualguier otro tipo, de lo que estaba en los inicios de los anos 60, ni los
golpes, las tomas de poder por parte de los militares o los movimientos re-
volucionarios de gran envergadura durante los dltimos 25 afnos permiten pen-
sar que la estabilidad politica estd al alcance de la mano, o al menos, a la
vuelta de la esguina.

Paor otra parte, las rivalidades politicas, los celos mezquinos v los ren-
cores nacionalistas entre los estados latinoamericanos no han disminuido en
nada su intensidad. Costa Rica nunca se ha llevado bien con Nicaragua; El
Salvador ¥ Honduras estuvieron en guerra; Brasil nunca ha cabido logica-
mente dentro de ninguno de los esquemas de integracion latinoamericana;
Chile ¥ Argentina son viejos rivales v a veces hasta enemigos, como lo son
también Bolivia, Chile y Pert; Ecuador ¥ Perii han ienido problemas fron-
terizos de vieja data v una historia de conflicto en la cuenca amazdnica; Ve-
nezuela recela de Colombia ¥ no puede competir con los bajos costos de la
mano de obra de ésta. En el Caribe, CARICOM excluyd politicamente a Cu-
ba, la isla mas grande, en tanto que los paises islefios de habla inglesa nunca
han querido unificar fuerzas con los caribefios hispano-parlantes.

El movimiento integracionisia fue uno de los muchos programas re-
lacionados con la Alianza que pusieron de presente lo que ocurre cuando
los técnicos disefian planes ajenos a las variables politicas o presumen que
estas pueden superarse mediante acciones valientes de decision politica. Los
cientificos politicos tienden a no referirse mucho a esto Gltimo. Algunos in-
cluso dudan de la existencia de este fenémeno. Ellos se refieren més bien
al balance de los grupos de interés politico, al papel del poder v a la influen-
cia v a la importancia del interés nacional en la conformacidn, si no en la
determinacion, de los éxitos internacionales. Si bien en dltimo término los
objetivos politicos v estratégicos fueron la justificacion de la Alianza, sus
planificadores ignoraron realidades politicas fundamentales al llevar a cabo el
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proyecto. En el mejor de los casos, asumieron que las realizaciones econd-
micas volverian irrelevantes las rivalidades politicas.

La dicotomia *‘democracia versus dictadura”

EN LOS TEMPRANDS AROS 60, ESTADOS UNIDOS CONCEBLA 50lo tres posibili-
dades politicas para los estados latinoamericanos, La primera era un régi-
men al estilo castrista, que debia ser evitado a toda costa. La segunda era
un régimen dictatorial o autoritario. La tercera, un régimen democratico,
alternativa preferida por Norteamérica. Fero tal como lo advirtié Kennedy,
Washington no podia renunciar a un régimen autoritario en favor de una
democracia, a menos de estar seguro de poder evitar otra Cuba ®. Este ti-
po de planteamiento le dejd efectivamente a Estados Unidos s6lo dos posi-
bilidades en Latinoamérica: dictadura o democracia.

Mo obstante, se trata de una disyuntiva falsa, equivocada y peligro-
sa, tanto para Latinoamérica como para Estades Unidos. En realidad, exis-
ten muchas posibilidades entre dictadura y democracia: una junta combina-
da civico-militar: un acuerdo mutuo para establecer regimenes fluctuantes
entre ¢l mandato civil v el militar; un mandato civil donde los militares os-
tenten el poder tras ¢l trono; un mandato militar donde los civiles ocupen
muchos de los gabinetes v de los otros cargos, v ¢l tipo de arreglo gue encon-
tramos hoy en dia en Guatemala, Honduras y Panamd, donde los elementos
civiles y militares conviven incomodamente unos al lado de otros, ¥ en don-
de sus mismas relaciones son objeto de negociacion casi permanente. Esta
es la clave de las politicas latinoamericanas: continuar moldeando tales so-
luciones intermedias, con el fin de evitar una escogencia entre los dos extre-
mos, lo cual resultaria con frecuencia poco realista y peligroso ™.

Al plantear el problema de manera tan inflexible, la dirigencia nor-
teamericana colocd a los politicos latinoamericanos una camisa de fuerza
y les negd su capacidad creativa para encontrar soluciones combinadas al
problema. Aungue sea dificil reconocerlo, al ejercer una presion tan fuerte
a favor de la democracia a comicnzos de los 60, incuestionablemente la Alian-
¢4 prepard ¢l camino para la ola de golpes militares represivos que se pre-
sentd durante la segunda mitad de esa década. De haber propiciado Estados
Unidos que los latinoamericanos, con su asistencia, adoptaran sus propias
soluciones imprecisas a sus problemas particulares, los regimenes sanguina-
rios y represivos de ese periodo hubieran podido ser evitados.

La tesis de “'reforma o revolucidn''

LA ULTIMA META O PROPOSITO DE LOS GOBIERNGS ¥ de la politica oficial
en Latinoamérica fue planteado también en términos de dicotomia: o refor-

6/ Arthur F. Schlesinger, Jo., A Thowsand Days: Jobn F. Kennedy in the White House (Baston:
Houghton Mifflin, 1965), pigs. T69-770.

7/ Pary ampliar la discusion sobre esta idea, ver Howard 1, Wiarda, ed., The Continuing Struggle for
i?t'_mnﬂ'll:'.‘-l' in Latin Amerfca (Boulder, Colo,: Westwiew Press, 1980); también Wiardn v Harvey F,
Kline, Latin American Politics and Development, 2d. ed, (Boalder Colo.: Westview Press, |985).
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ma o revolucién ' . Pero esta perspectiva también pecd de excesiva arrogan-
cia v fue completamente irrealista. El alcance de la Alianza fue sorprenden-
te. En algunos paises como Repiblica Dominicana los norteamericanos po-
co menos que manejaron las principales instituciones nacionales. Habia dos
mil funcionarios norteamericanos en Brasil a fines de los aflos 60, Para Wash-
ington, ello representaba seguir la via “‘evolucionista’ sobre la revolucio-
‘naria, pero ¢n Gltimas abogd por la completa revision de las instituciones
basicas latinoamericanas. No solo fue un plan muy precipitado, sino que
hizo gue con frecuencia los latinoamericanos se resintieran por la conclu-
sion implicita de que todas sus instituciones carecian de valor,

Par otra parte, los gobiernos latinoamericanos son como la mavoria
de los otros gobiernos: tienen problemas, los afrontan y tratan de salir del
paso de ellos. Solo los norteamericanos parecen estar genuinamente conven-
cidos de que los problemas siempre se resuelven en ultimo término, o de que
las escogencias politicas son siempre el resultado de diversas opciones, por
lo que ¢l concepto de **salir del paso™ es en realidad ajeno a ellos. Ademas
este concepto, asi como la necesidad de consultar ¥ experimentar, bien pue-
den ser inherentes al proceso democritico, lo que con frecuencia parece ser
més evidente para los latinoamericanos® .

Tesis; ““Nosotros conocemos mejor gue nadie a Latinoamérica®’

LA ARROGANCIA SURYACENTE EN LA ALIANZA también se manifestd en la
presuncion de que Estados Unidos sabia qué era lo més conveniente para
Latinoamérica. En parte, esta creencia se origind en ¢l mito de la incompe-
lencia latinoamericana, Pero también provino de la tradicion misionera pro-
selitista de la historia de Estados Unidos v de los axiomas contenidos en la
nueva literatura sobre el desarrollo, que parecié proporcionar un sello inte-
lectual a los impulsos reformistas de los académicos v politicos norteame-
ricanos.

Mo obstante, la idea de que Norteamérica conocia mejor la regidn
¥ la certeza de que mediante sus esfuerzos se estaba gestando un proceso
histdrico ineludible, demostrd ser una combinacidn fatal. Irdnicamente, el
compromiso con el cambio v el mismo progreso para Latinoamérica fueron
cediendo cada vez més ante el énfasis predominante que s¢ le puso a la esta-
bilidad.

El “modelo americano de desarrollo™

Los MODELOS DE DESARROLLOUTILIZADGS en la Alianza fueron tomados
de la historia norteamericana. Surgieron de lo que el historiador Louis Hartz
denomina los principios liberales lockianos de la democracia americana, en
su obra clasica La tradicidn liberal en América (1955). Pero, jqué ocurre
8/ Evas pricticas son :Tc;ﬁh-l'iﬁnadns;r Karl M. Schmitt v David T, Burks en Evojution or Chaos:
Dvnanuies of Latin American Government and Polinics (Mueva York, Frederick A. Pracger, 1963 ¥
por Mildred Ademas, ed, Latin America; Evolution or Explosion? [Mueva York, Dodd, Mead, 1963).

9/ Charles W, Anderson, Toward a Theory of Latin Anterican Politics, Vanderbilt University,
Cirnduate Center for [atin American Studies Occnsionnl Paper Mo. 2 (Nashville, 1964).
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cuando una politica fundamentalmente liberal tropicza con una sociedad ¥
una cultura politica cuvos valores ¥ experiencias son con frecuencia diame-
tralmente opuestos?

El modelo norteamericano quedd condenado al fracaso en una re-
gion como Latinoamérica por cuatro razones principales, identificadas ha-
bilmente por Robert Packenham, cientifico politico de la universidad de Stan-
ford, en su América liberal y el tercer mundo (1973). En primer lugar, los
programas de la Alianza particron del supuesto de que tanto el cambio co-
mo ¢l desarrollo eran posibles v relativamente faciles, tal como lo fueron
en Esiados Unidos, pais con vastas fronteras y recursos naturales. Pero en
Latinoamérica, con sus escasos recursos, el cambio y ¢l desarrollo nunca han
sido faciles. En segundo lugar, la presuncion en boga de que tode lo bueno,
es decir el desarrollo social, econdmico, ¥ pelitico, va aparejado. Pero en
esta region, con mucha frecuencia el desarrollo economico v social ha inte-
rrumpido el desarrollo politico, en lugar de propiciarlo. En tercer lugar, los
planificadores norteamericanos creian que la inestabilidad debia evitarse a
toda costa. En Latinoamérica, sin embargo, la estabilidad ha servide para
perpetuar dictadores sanguinarios en el poder, en tanto que la inestabilidad
e inclusa la revolucién han sido muchas veces necesarias para obtener la de-
mocracia ¥ el desarrollo ¥ . Finalmente, Washington se convencid de que
era mas importante distribuir el poder que concentrarlo. En Latincamérica,
no obstante, ¢l problema no estriba necesariamente en obtener revisiones v
balances, sino en acumular un poder central suficiente para lograr acometer
cualguier empresa.

Pero ¢l problema también se origind en la utilizacién de modelos nor-
teamericanos muy especificos, concretos v totalmente inapropiados. Por ejem-
plo, el modelo de la reforma agraria que Washington intentd exportar a La-
tinoamérica, fue copiado del modelo de la granja familiar americana, de
tamano mediano, capitalista, auto-suficiente, avanzada tecnolégicamente ¥
habitada por granjeras acomodados, inherentemente democriticos, dotados
de una conciencia civica. Ninguna de estas condiciones se presentaba en La-
tinoamérica. El modelo de relaciones laborales se basd en convenios colecti-
vos, no politicos, en tanto que tradicionalmente, la fuerza laboral latinoa-
mericana ha sido altamente politizada. Y el modelo de gobiernos locales fue
¢l de las asambleas municipales auténomas, pese a que Latinoamérica fue
formada en la tradicién napoleénica del cemtralismo. Estados Unidos tam-
bién intentd volver a los militares latinoamericanos mas profesionales, si-
guiendo el modelo de los suyos. Sin embargo, el concienzudo entrenamiento
de las fuerzas armadas de esta repidn, tanto en adminisiracion y gestién mo-
dernas como en doctrinas de seguridad nacional, parecid volverlos mas pro-
clives a los golpes ' . La reforma educativa se inspird en el sistema educa-

10 # Anderion, Toward o Theory of Latin American Politics; también Kalman H. Silvert, The Conflict
Sociery: Reaction and Revolution in Latin America (New Orleans: Hauser Press, 1961).

11/ Edtos argumentos estan ampliamente documentados en T, Lynn Smith ed, Agrarian Reform in
Latin America (Mueva York: Alfred A, Knopf, 1963k ‘T“Fd '-;- Payoe, Labor and Politics in Peru:
The System of Political Rargaining (Mew Haven: Yale University Press, 1963, Carlos Moucher.
“‘Municipal Ciovernment'* en Government and Politics in Latin America, ed. Harold E. Davis (Nueva
York: Renald Press, 1938), pigs, 368-392; Arpad vou Lazar y John C, Hammock, The Agony of
Existence: Stadies of Community Developrent {n the Dominican Republic (Me ford, Mass.;
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tivo norteamericano, en buena medida estructurado con base en el pragma-
tismo de John Dewey, filosofo de comienzos de siglo. No tuvo ningan asi-
dero en la tradicion escoléstica v deductiva latinoamericana.

[ as contradicciones internas

LA ALIANZA SE VIO AFECTADA NO 50L0 POR PRESUNCIONES equivocadas, si-
no también por contradicciones internas. Entre estas sobresalen cuatro, hasta
ghora no mencionadas:

— Estados Unidos tratd de fortalecer a la clase media latinoamerica-
na como hastidn de la estabilidad v de la democracia, pero también intentd
movilizar a los campesinos y los trabajadores para que se sustrajeran al atrac-
tive ejercido por los revolucionarios, al tiempo que se incrementaba ¢l plu-
ralismo social. Sin embargo, la movilizacién de la clase baja atemorizd a
la clase media. Esta recurrid a los militares, guienes reprimieron a los de
abajo, destruveron la democracia y acabaron con el pluralismao.

— FEstados Unidos intentd auspiciar un movimiento sindical, que fuera
tanto apolitico como anticomunista, estrategia inherentemente contradicto-
ria, que en muchos paises coadyuvd a la divisién, fragmentacion y debilita-
miento de la organizacion laboral.

— Estados Unidos buscd con frecuencia estimular los gobiernos lo-
cales a nivel regional en Latinoamérica, asi como la participacién popular,
pero las agencias que adelantaron estos programas fucron generalmente or-
ganizaciones de caricter nacional. Esto produjo como resultado una mayor
centralizacion del poder =

— 5i bien Estados Unidos intenté auspiciar la independencia v el auto-
sostenimiento en Latinoamérica, la Alianza aumentd su dependencia con re-
lacidn a este pais. Los criticos mas radicales del programa arguyen que, des-
de un comienzo, esta fue su verdadera intencion,

El fracaso de la Alianza ha sido objeto de mucha especulacién. Un
argumento convincente al respecto es el hecho de que, aparte del dinero ¥
de los esfuerzos frecuentemente dilapidados, hubo una estrecha conexidn entre
la Alianza v la oleada de regimenes militares represivos que recorrid a Lati-
noamérica en los afios 60, aniquilando anteriores logros democraticos y alla-
nando ¢l camino para algunas de las practicas més sanguinarias jamds vistas
en la regién. No solo prevalecieron en definitiva los imperativos estratégicos
que estimularon el apoyo a los regimenes militares latinoamericanos sobre
las consideraciones democratizadoras v desarrollistas, sino que las mismas
reformas de la Alianza, tales como la asistencia a los sindicatos ¥ organiza-
ciones campesinas, bien pudieron haber inducido a las fuerzas armadas a in-
tervenir, Por otra parte, el menosprecio de la Alianza hacia las vias latinoa-
mericanas tradicionales pudo haber dejado al hemisferio en la peor de todas
las situaciones posibles: un completo vacio institucional.

Escuela Fletcher de Derecho v Diplomasia, 1970): y Alfred E. Stepan, The Military o Polities:
Changing Pattersys in Heazil, {Princeton! Princeton U'niversity Fress, 1971).

12 /Estas ideas son eshozadas, entre otros, por Edwin Liuwen, en Generals vs. Presidents: Neo-
Militarism in Latin Amerfca [Mueva York: Frederick A. Praeger, 1964); José Nun, *'The Middle Class
Military Coup'" en Politics of Conformity in Latdn America, pigs, 66-118; Wiarda, Dictatarship,
Development, and Disintegration, capbtule T, ¥ el intercambio entre el autor ¥ ¢ funcionario para el
desarrolle comunitario de Extados Unidos, en ln Nacidn, 19 de febrera de 1968 v 6 de mayo de 1963,
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Pero la Alianza también obtuvo importantes logros. Se construyeron
nuevas carreleras, autopistas, programas de vivienda, sistemas de suminis-
tro de agua, redes eléctricas, hospitales y escuelas bajo el auspicio y con fondos
suyos. Mejoraron los niveles de salud y educacion de millones de latinoame-
ricanos. Igualmente, se construyd la infraestructura burocritica, adminis-
trativa y fisica para el desarrollo futuro. El capital de la Alianza también
contribuyé al “despegue’’ de las economias del continente, como dijo Ros-
tow, mediante el suministro de incentivos econdmiceos a nivel nacional, e in-
clusive le alcanzé a llegar un poquito de la riqueza a los habitantes més po-
bres. Tanto los niveles de vida como el ingreso per cipita de la region se
incrementaron en forma considerable. Mediante una via indirecta peculiar,
la Alianza pudo haber contribuido a la realizacion de su objetivo fundamental:
prevenir la difusion del radicalismo de corte cubano. Algunos elementos claves
de la Alianza coadyuvaron sin duda a desestabilizar las sociedades latinoa-
mericanas v, cn Oltimo término, a revertir en buena medida al continente
hacia la dictadura, proceso que se inicid en los afos 60, Empero, cnire 1939
v 1979, ni un solo pais del continente se volvid comunista o aliado de los
soviéticos. Aunque durante los primeros tiempos de la Alianza seguramente
se exagerd dicha amenagza, a fines de la década del 70, cuando aquella se
hubo disuelto efectivamente, tal posibilidad parecid inminente.

Existen dos poderosas razones para pensar que los elementos mas s6-
lidos de la Alianza tuvieron mucho gue ver con la duracién de la tregua que
dieron las tomas de poder por parte de los izquierdistas.

En primer lugar, los programas mas exitosos de la Alianza fueron
evidentemente aquellos que se orientaron a la constitucién de una infraes-
tructura social v fisica (escuelas, instalaciones sanitarias, carreteras v vivienda)
v a la promocidn del desarrollo econdmico. Aunque estos esfuerzos se ca-
racterizaron por su escasa coordinacion v ¢l despilfarro, v los programas mds
grandes de ingenieria social y politica diseminaron las semillas de la reac-
cién v la represion, las enormes sumas de dinero en ayuda para ¢l desarro-
llo, arrojadas al continente por la Alianza, pudieron haber bastado para man-
tener en estado latente ¢sas semillas.

En segundo lugar, las semillas comenzaron a germinar, bajo la for-
ma de descontento generalizado v de desafios revolucionarios, solamente en
los afios 70, cuando la Alianza dio paso a un periodo de negligencia benigna
de Estados Unidos hacia Latinoamérica. Es dificil demostrar una relacidn
causal, pero las condiciones en las gue los movimientos guerrilleres florecen
comenzaron a presentarse poco tiempo después de la disminucion de la aten-
cidn financiera y diplomatica por parte de Washington., Los grifos de la ayuda,
por lo demas, pueden cerrarse facilmente. Por ¢l contrario, el efecto de pro-
pagacion de onda que produce la transformacidn social ¥ politica es virtual-
mente imposible de contener,

El doble legado de la Alianza proporciona importanies lecciones pa-
ra ¢l presente. En primer lugar, la de que entre mas se restrinja la atencidn
al aspecto econdmico, ¥ entre mas tecnocraticos sean los programas, estos
tienen una mayor posibilidad de funcionar bien. El triste fracaso de los es-
fuerzos por moldear la sociedad v la politica latinoamericanas a imagen del
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modelo norteamericano, indica que Washington no debe involucrarse tan
a fondo en la vida social ¥ politica de la region, excepto bajo circunstancias
especiales (por ejemplo, la situacion de El Salvador a partir de 1980). Esta-
dos Unidos debe concentrarse principalmente en proporcionar simple y di-
recta ayuda social ¥ econdmica.

La segunda leccion, sin embargo, le establece los limites a la prime-
ra, Tanto la Iniciativa de la Cuenca del Caribe como las recomendaciones
de la comision Kissinger pueden ser consideradas como versiones recalenta-
das y modernizadas de la Alianza, basadas en muchas de sus mismas pre-
sunciones. Pero si simplemente se seiala lo anterior, se estin desconociendo
realidades politicas claves, Dadas las actitudes de vieja data de Estados Uni-
dos, su carencia historica de una atencién continua a la regidn v el juego
de las Ffuerzas politicas domésticas en Norteamérica, programas tales como
la Alianza y las propuestas de la comision Kissinger son probablemente los
mejores que Washington puede desarrollar.

Estados Unidos parece haber aprendido relativamente poco sobre La-
tinoameérica desde los aftos 60. Pero, como lo sugiere la misma experiencia
de los 70, esos programas posteriores, aun defectuosos v contradictorios,
son ciertamente mejor que nada. Y, evidentemente, son preferibles a las al-
ternativas atn mdés ingenuas, defendidas por la izquierda radical o por la
extrema derecha, Con toda seguridad, estos programas pueden ser mejora-
dos para volverlos menos etnocéntricos y estructurarlos de manera que brinden
mayor atencién a las realidades latinoamericanas. Pero cualquier reforma
debe partir del reconocimiento de la necesidad de emprender tales esfuerzos
de asistencia multifacética, asi sean dificiles de conducir.

La tercera leccion tiene que ver con la comprension de lo que la Alianza
realmente logré. Esencialmente, ¢l programa proporciond a Estados Uni-
dos tiempo, 20 ahos, para ser exactos. Es posible suponer que ¢l éxito de
la Alianza en cuanto a la prevencion del surgimiento de nuevos regimenes
marxistas-leninistas se debié en buena medida al monto total de la asisten-
cia proporcionada a Latincamérica durante este periodo y no a sus grandio-
505 provectos politicos. Pero en este sentido, parece que la apreciacion del
programa sobre los requisitos ¥ provectos para un desarrollo a largo plazo
pueden, no obstante, demostrar su validez. Es cierto que *‘ganar tiempo"
no representa un suefio *‘grande y glorioso"', como se denomind la Alianza.
Sin embargo, tal como lo sefiald en alguna ocasidn el ex-Secretario nortea-
mericano de Estado George Marshall, no es una mala base para la politica
exterior norteamericana. Por lo menos, esta leccion, con sus amplias impli-
caciones para los programas de asistencia de Estados Unidos, es mds vilida
hoy en dia.
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