La politica de Estados Unidos
hacia América Latina

David Scott Palmer

- - _Ll wego del fin de la guerva fria el papel de
América Lating en las cuentas internacionales de Estados Unidos ha
cambiado significarivamense {en particular porque el efe del
relacionamiento entre las paries han dejado de ser las consideraciones
de seguridad). Sin embargo, en el desarrolio de las relaciones mutuas
hay muiliiples obstdeulos gue superar, tanto de fondo come simplemente
covunturales, cosa que David Scort Palmer expone detalladamente,
deteniéndose, ademds, en la presentacidn de las determinanies que
afecian no s6lo la posicidn de la apinidn pablica norteamericanda frente
a las cuestiones inrernacionales sing loy objetivos de politica exterior

del gobierno del presidente Clinton.

Introduccion

LA RENIDA VICTORIA DEL
AcUERDO DE LIBRE COMERCIO
parg América del Norte (ALCAN o
NAFTA) por un margen de 18
volos en la Cdmara de Represen—
lantes de los Estados Unidos Ta
noche del 17 de noviembre de 1993
simboliza la dindmica posguerra
fria de la polftica exterior norie—
americana hacia América Latina en
los 90 —pero a la vez refleja su
problerdtica, Por un lado
demuesiea una clara y alia prio-
ridad hemisférica de 1a politica
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exterior de los Estados Unidos gque
responde conscientemente a las
prioridades histdricas econdmicas
de la regitn. Por otro lado, sin
embargo, refleja también tanto los
factores histdricns y constanies que
afectan la politica exterior norie—
americana en general como los
factores coyunturales actuales que
influycn en la formulacidn y puesta
en ejecucion de la politica exterior
estadounidense, especflicamente
hacia América Latina. Para poder
reflexionar un poco sobre los
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elementos concretos de la polftica
actual del gobierno de Clinton, s
necesario primero ponerlos en su

conlexlo, lanto historico comao
coyuntural.

Factores histéricos y constantes gue condicionan la polftica
exterior norteamericana en gencral

EsT0s FACTORES SON
BASTANTE BIEN conocidos y
repetidos con frecuencia en los
andlisis de la polftica cxterior de
los Estados Unidos. Sin embargo
conviene anotar brevemente
algunos de los mds importantes
para apreciar mejor por qué es
dificil que esta polftica exterior
salga en forma directa y objetiva
como respucsta a un problema
internacional determinadae,

1. Laabrumadora mayoria de
la poblacién norteamericana
esti casi completamente
orientada hacia asuntos
locales y domésticos, sabe
poco de lo que pasa afuera de
sus fronteras y s¢ interesa
MEnns.

El debate en el Congreso
norteamericano sobre el NAFTA lo
refleja claramente: " Qué pasa en
mi distrito, ahora o a corto plazo?™
"iqué organizaciones locales me
eslin presionando, sobre todo los
sindicatos?"; “zquienes podrian
perder sus cmpleos que viven en mi
dastrite?” son algunas de las
inguictudes presentadas por los
senadores y diputados en el debate.
Sus electores, o sca, ¢l pueblo
nortcamericano, tienden a ver al
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MNAFTA, como a otras inicialivas
legislativas sobre la politica
exterior, silo en funcidn de sus
intereses locales o propios en vez
de los de la nacion y el mundo,
Hay muchas razoncs para que
esto sea asf. Una explicacion
histdrica es que los Estados Unidos
es una nacidn de inmigranies que
legaron en muchos casos para
escaparse de los problemas inter—
nacionales. Al mismo tiempo,
desde el punto de vista econdmico
Estados Unidos es una nacidn que a
través de mds de dos terceras paries
de su historia ha logrado crecer en
funcidn basicamenie de fuentes
domésticas, no internacionales,
Hasta los primeros afios de la
década de 1970, por ¢jemplo, el
tonal de las exportaciones ¢ impor-
taciones norteamericanas llegaba
solo a alrededor de 7 por ciento de
su producto nacional bruto compa-
rado con un promedio de encima
del 40 por ciento para América
Latina en su conjunio al mismo
tiempo. Otra explicacion (pedago—
gica) sale del hecho de que ¢n
Estados Unidos se desarrollé un
magnifico sisterna de educacion
pihlica organizado y dirigido casi
completamente por los gobiernos
locales, no por ¢l gobierno central.
Por ¢so el pueblo noreamericano

refleja, por lo general, mucho mds
Ia Gptica ¥y las prioridades locales
que nacionales o internacionalces.
Finalmente Ia historia diplomdtica
norteamericana estd repleta de
iniciativas que indican la prolunda
amhbivalencia de 1a poblacidn y sus
representantes elegidos hacia ¢l
mundo externo, ¥ su decision
consciente de abrazar el aislacio-
nismo ¢n momentos criticos.
Ejemplos muy significativos
incluyen ¢l rechazo por ¢l senado
porteamericano del Tratado
Versalles en 1919 ¥ la imposicion
por ¢l congreso en 1930 de la tarifa
Smoot-Hawley.

2. El gobierno norteamericano y
sus dependencias estan
orientados hacia lo doméstico
¥ lo local, no a lo interna-
cional en varios sentidos.

a) El Departamento de Estado,
con menos de 200000 empleados v
un presupuesto alrededor de $4.000
millones de délares, ¢s uno de los
mds pequeiios departamentos del
gobiecrmo federal, pero con la
responsabilidad de coordinar ¢
implementar toda la politica
exlerior norteamericana. b) Los
olros departamenios federales
licnen oficinas y agencias dedi-
cadas a la polftica exterior, como
comercio, justicia, agricullura y la
Casa Blanca, pero mayormente ¢n
funcidn de su tarca principal, que
es doméstica. ¢) La mayorfa de las
agencias federales dedicadas a la
polftica exterior cn una forma u
Olra —como la CIA, AID, USIS,
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DEA, el Servicio Comercial, o la
Comisidn Internacional de
Defensa—, sélo se originaron
durante o despuds de la Segunda
Guerra Mundial, Por ser relativa-
mente nuevis, no cuentan con una
vasta y larga experiencia en tratar
los problemas inlernacionales,

d}) La estructura gubernamental
estadounidense es mayormente
estatal y local. no federal: de las
38.000 entidades gubernamentales
a nivel nacional, 50 son estatales,
mids de 37,000 son locales (con
17.000 distritos educacionales
aurdnomos), todas con sus atribu-
ciones legales que constitucio—
nalmente no tienen nada que ver
con la politica exterior. En esie
cuadro, sélo hay un gobierno
federal. ¢) De los 18.6 millones de
empleados civiles de los gobiernos
a odos los niveles en Estados
Unides en 1991, menos de 17 por
ciento (3.1 millones) trabajan para
¢l gobierno central, o federal. Los
demds cumplen sus oficios o para
los gobiernos estatales (4.5 millo-
nes, equivalente al 24 por ciento) o
para los gobiernos locales (10,9
millones, ¢s decir, casi el 59 por
ciento), Todo esto muestra en
forma dramidlica la orientacidon
global del “gobierno™ norteame—
ricano hacia las funciones
regionales o locales domésticas en
vez de las nacionales o
internacionales.

3. Los principios del pluralismo
y el balance de poderes
(ejecutivo, legislativo y
Jjudicial) aseguran que en la
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formulacion e implemen—
tacion de las politicas del
gobierno central o federal
hayan casi siempre varias
entidades, tanto pliblicas
como privadas, que estin
involucradas en forma
legitima ¥ legal.

Por parte del gobierno central,
la separacidn de poderes conduce a
una muliiplicidad de agencias,
entidades y comilés con responsa—
bilidad para la polftica exterior,
Esta realidad institucional tiende a
producir respucstas lentas y
parciales a relos concretos, y
muchas veces a polfticas multiples.
En el caso especifico de la polftica
antiproduccion y trafico de drogas,
se han contado mds de 40 depen—
dencias de los tres ramos del
gobierno federal y también de los
gobicrnos estatales y locales, con
responsabilidades para su prepa—
racion y aplicacién tanto
domésticas como internacionales.

Otro ejemplo que demuestra las
complicaciones v dificultades que
surgen por la presencia de enti—
dades y organizaciones privadas
que guicren influir en el procesos
legislativo es el caso de NAFTA.
Para poder conseguir la aprobacidn
legal del tratado NAFTA fue
necesario consullar con una gama
de arganizaciones no guberna-
mentales, no solo de sindicatos sino
de empresarios. Tanto individuos
como organizacionces tienen pleno
derccho de presentar sus puntos de
visld ante sus representantes
clegidos v ante los burderatas, y en
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el caso de NAFTA, centenares lo
hicieron. Incluso los programas
universitarios nortcamericanos de
cstudios latinoamericanos enviaron
una carta colectiva a cada uno de
los 535 micmbros del Congreso v a
todos los secretarios de departa—
menios ¥ directores de agencias del
ramo juridico relevantes.

4. Un elemento moral, hasta
moralista a veces, forma
parte v condiciona la politica
exterior norteamericana,

En parte dicho elemento se
emplea por los conductores de la
politica exterior para explicarla a la
poblacién —yv defenderla— en
términos que scan mds feilmente
comprensibles, dado su poco cono-
cimiento, por lo general, de asuntos
internacionales. Este elemento
maral se deriva en gran medida de
la historia cultural/religiosa de
Estados Unidos que comenzé con
la colonizacidn del territorio por
distintos grupos religiosos v que
incluye un fuerle componente
misioners, mayormente doméstico
duranie el siglo X1X y mayormente
internacional cn ¢l siglp XX, Asf,
lemas articulados por jefes de
Estado a través de los afios para
sefalar iniciativas especfficas en la
palitica exterior suelen provectar
una dimensién moral. Ejemplos
incluyen “El Nuevo Imperialismo,
¢l Imperialismo de la Libertad™, de
Teddy Roosevelt: “La Guerra para
Terminar con las Guerras”, de
Woodroy Wilson; “La Lucha
contra el Fascismo™, de FDR; “La

Lucha contra ¢l Comunismo™ de
Harry Truman, Dwight
Eisenhower, ¥ Olros; “La Alianza
para ¢l Progreso”, de JFK;

*Derechos Humanos como Alma y
Corarzon de la Politica Exterior” de
Jimmy Carter; o "La Guerra contra

la Droga™ de Ronald Reagan,

Factores coyunturales y variables que afectan la politica exterior
porteamericana en la actualidad

SIEMPRE HAY ELEMENTOS DE
cOYUNTURA 0 de reciente forma-
cidn que impactan la politica en
forma no previsible, pero muchas
veces con Consecuencias impor—
tantes. No se puede entender, por
gjemplo, ni la politica de poner
énfasis en los derechos humanos ni
los trataclos del Canal de Panama
de la adminisiracion Caner sin
tomar cn cuenia la importancia de
la reduccidn de amenazas a la
sepuridad nacional hemisférica en
la década de los 70, También, la
renovadi preocupacion del
entonces recién instalado gobierno
de Reagan por la seguridad
regional se entiende, ¢n parie, por
la dramdltica expansion de retos
subversivos en el drea a partir de
1974, Para el gobierno de Clinton
los factores covunturales son varios
¢ importantes ¢ incluyen;

L. El fin sorpresivo de la guerra
Iria entre 1989 y 1991 cambia
la dptica nortcamericana {(cn
funcidn de sus politica exierior
hacia América Latina) de una
visidn “Esie-Oesie” y segu—
ridad nacional a una de “Norte-
Sur” y econdmica. Representa
el fin del fundamento pringipal
de la politica exterior
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norjeamericana duranie mds de
40 aftos y permite, en ¢l
Hemisterio Occidental por lo
menos, una reorientacion de
fondo.

Problemas ccondmicos domés—
licos serips, que abarcan una
recesion fuene entre 1989 y
1992, con altos niveles de
desempleo, crisis bancaria, ¥
déficits presupucsiarios guber—
namentales grandes. todo lo
cual impone una preocupacion
a todos los niveles oficiales con
lo doméstico en vez de los
internacional, Otros problemas
locales y nacionales de fndole
social también requicren un
enfogue doméstico por parie de
los responsables de las politicas
norteamericanas.

En una forma inesperada, estos
dos factores coyuniurales sc
combinan para estimular v
Justificar un mayor uso por
parte del gobierno nortcame-
ricano de organismos multila-
terales, como las Naciones
Unidas (ONU) v la Organi-
zacion de Estados Americanos
(OEA), vy de olros mecanismos
de cooperacién multilateral,
Esta se¢ deriva en parte de que
ha surgido una nucva, hasta
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insalita, cooperacion entre los
cinco miembros permanenties
del Consejo de Seguridad de la
ONU, ¥ en parte de que ha sido
exigido como la mejor opeidn
ante 10s Severos y preocupantes
problemas econdmicos
norlcamericanos, especial—
mente el déficit fiscal federal.
4. Ladindmica positiva cn Amé-
rica Central —comenzando con
le Plan Arias en 1987 y 1988, ¢
incluyendo tanto las elecciones
en Nicaragua en 1990 como cf
acuerdo de paz en el Salvador
en Ao Nuevo de 1992— que
sacd a la subregién de su
estatus de punto neurdlgico casi

permanenite para la politica
exterior estadounidense. Ayuda
en estimular ¢l enfoque oficial
en alternativas para ayudar a
construir la paz,

La progresiva democratizacidn
clectoral de América Latina,
que comenzd en 1978 en la
Repiblica Dominicana y sigoid
paso por pase en olros catorce
pafses de la region hasta
culminar con Haitf en 1991,
permitlid relaciones bilaterales
v multilaterales Estados
Unidos- América Lalina mds
cooperativas y menos
conflictivas en general.

Ohjetivos penerales en la politica exterior norteamericana
hacia América Latina bajo Clinton

HasTta EL MOMENTO, LOS
OBIETIVOS de Clinton en la regidn
son, por lo general, los mismos de
Bush, pero con unos ajusies en
prioridades, enire los que cabe
mencionar:

L. Ayudar a mantener, consolidar
¥ hacer mds transparente la
democracia y el respeto por los
derechos humanos y la justicia
social. A diferencia de Bush,
Clinton pone mids énfasis en la
necesidad de respetar a los
derechos humanos.

2. Ayudar a impulsar el
crecimicnto econdmico,
principalmente a través de la
liberalizacidn econdmica y del
comercio exterior, y apoyar
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iniciativas para reducir la
pobreza. Aquf, los objetivos de
Clinton ¥ Bush son prictica—
mente los mismos.

Ayudar a combatir la
produccion, wrafico y consumo
de drogas, con énflasis en la
colaboracidn con gobicrnos de
la regidn para la persccucitn de
los cabecillas y para controlar
¢l lavade de dinero sucio
producto del trafico ilicito de
drogas. En la politica global
antidroga, Clinton enfatiza mds
que Bush el lado de la demanda
que el de la oferia, ¥ propone a
través del nuevo plan nacional
de salud, responder mejor a la
prevencion del consumo entre
la juventud y a la rehahilitacidn

de adictos que quicran salir de
su dependencia de la droga.
Colaborar con los gobiernos v
las organizaciones no guber—
namentales (ONGs) en

programas quc apoyen medidas

para conlrolar o mejorar ¢l
medio ambiente local y
regional. Por haber seleccio-
nado un vicepresidente, Al
Gore, conocido por su actitud
muy a favor de una politica
fuerte pro medio ambiente, se
espera que esie objetivo lenga
una prioridad mds alta bajo
Clinton gue la que tenfa bajo
Bush.

Reinsercion, expansidn y
apoyo a los programas de
planificacion familiar en los
pafses de la regidn como una
forma de ayudar a los
gobiernos y a las entidades
ONG en el mejoramiento de la

calidad de vida via la reduccidn

de las lasas de natalidad. La
diferencia entre las adminis—
traciones de Clinton y Bush/
Reagan en csta drea o5 muy

marcada, porque los republi—
canos buscaban climinar las
contribuciones del gobierno
norteamericano a programas
bilaterales o multilaterales de
planificacidn familiar en el
exlerior, como extension
directa del apoyo doméstico
que recibfan las fuerzas
politicas provida a diferencia
de las proeleccitn que apoyan
a Clinton).

Estructurar una nueva polftica
de inmigracion a Estados
Unidoes que responda mejor a
las realidades en la era
posguerra fria. Puesto que hay
mds cindadanos de América
Latina y el Caribe en el flujo
migratorio hacia el norte gque
de cualquier otra regidn del
mundo, el impacto de un nuevo
enfoque podria ser muy
importante allf, La diferencia
tan dramdtica en la forma de
tratar inmigrantes de Haitf
comparado con los de Cuba
bajo la ley actual, demuestra
claramente sus limitaciones.

Retos especificos para el gobierno de Clinton

RESULTAN DICHOS RETOS
ANTO de los factores generales
ue siempre afectan la politica
=lerior norteamericana como de

os factores coyunturales que tienen

uimpacto en un perfodo determi-
ado, Incluyen:

Cdmo combatir la tendencia
aislacionista como respuesia a
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los problemas domésticos
miiltiples y reales, y dentro de
una burocracia gubernamental
orientada hacia adentro y no
hacia afuera. La victoria del
MNAFTA demuestra lo dificil
que es, y las clecciones legis—
lativas de noviembre de 1994
podrian acelerar esta tendencia
{porgue ¢l partido del
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presidente, sea cual sea, liende
a perder bancos en los comi-
cios a mitad de su gestidn).

2. COmo encontrar un nuevo
discurso para la polftica
exlerior en la posguerra fria
que reemplace ¢l anticomu—
nismo pero que a la ver dé un
fundamento lico y moral que
consiga apoyo popular y legiti-
macion. Hasta ¢l momento,
parece perfilarse la “defensa de
la democracia v de la economia
liberales"”, con mds énfasis, por
parte del gohierno de Clinton
en las instituciones que apuntan
la consolidacion de la demo-
cracia (como las judiciales)
antes que en elecciones
formales ¥ en programas para
aliviar los efectos negativos de
la liberalizacion ¥ la
privatizacién.

3. Como encontrar los recursos
necesarios para responder a los
miiltiples retos internacionales
en un periodo de déficit fiscal
muy alto ¥ una agenda politica
muy ambiciosa. Hasta el
momento, la administracion
Clinton ha hecho esfuerzos
Pard Maniencr ¢s1os recurses
piiblicos para programas
internacionales mds o menos a

su nivel actual. Pero se csld
procurando cumplir con las
crecientes responsabilidades
internacionales empleando mds
los recursos del sector privado,
de los organismos internacio-
nales y de las ONG, En otras
palabras, se estdn buscando
efecios multiplicadores de
recursos piblicos mds y mds
CHCARDS,

4, Como Nlevar a cabo una polf—
tica hacia América Latina, en el
cje Norte-Sur, gue sca cohe—
rente, sdlida y de ala prioridad
cuando ha surgido una serie de
problemas nuevos y compli—
cados en el gje Este-Oesie (la
ex Unién Sovidtica y Europa
Oriental), Para el gobierno de
Clinton las tensiones cnire las
prioridades de la politica
exierior, dentro de un marco de
recursos escasos y de exigen—
cias domésticas, son grandes y
reales. Hasta ¢l momento se
resuelven a través de la con—
centracion masiva y temporal
de recursos burocrdlicos, La
crisis del momento en la
politica exterior viene a ser
como el sabor del mes™, que
atrae una preocupacion total.

Logros v frustraciones en fa pofitica exterior interamericana
de fa administracidn Clinton

DES])E LUEGED, NO ES FACIL
MANEJAR (0dos cstos elementos
con sus limitaciones. Ademas
estamos odavia en la primera
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mitad del nuevo gobicrno nore—

americano, Asi que es de esperar

que el balance que se hace en este
muHnento sca muy preliminar,

Hasta el momento, ¢l logro
principal €5 ¢l NAFTA. Los
internacionalistas ganaron sobre los
aislacionistas. El Norte dio una
respuesta econdimica a una expresd
prioridad eccondmica del Sur, 5¢
abren nuevas posibilidades para
que Estados Unidos fortalezca su
poder de negociacion con olros

fses en el campo del comercio
libre (Iéase el GATT, la Comuni-
dad Europea, Japdn v los pafses
asidticos). De igual forma, es posi-
ble que otros pafses del Hemisferio
que deseen y gue ¢slén en
condiciones de hacerlo se unan
dentro de pocos aftos al NAFTA.
El presidente Clinton ya sc ha
pronunciado al respecto: “Exten—
deremos la mano a otras demo—
gracias orientadas hacia la libera—
lizacidn de los mercados para
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pedirles que se vinculen a este
pacto®. 5i bien hay actualmente
tensiones burperdticas internas en
donde algunos guicren poner ¢l
énfasis en Asia o en Europa, sc
cree gue ¢l presidente Clinton
mismo tiende a favorecer a
América Latina.

En conclusidn, esta evaluacion
mixla es muy preliminar y provi—
soria, ya que todavia no termina la
primera mitad de la administracidn
Clinton, Sin embargo, con las
herramientas disponibles, y dadas
las limitaciones de la capacidad de
accidn impuestas por condiciona-
mientos miltiples, a mi juicio la
politica exterior norteamericana va
por ¢l camino positivo —aungue
no carente de obsticulos— en sus
relaciones con América Lalina. &



