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HaN pasapo mas de diez afios desde que Fidel Castro entrd triunfal-
mente a la Habana. Ha transcurrido casi el mismo tiempo desde que
se proclamé la Alianza para el Progreso. Durante este periodo mucho ha
cambiado, tanto en América Latina como en Estados Unidos. Mucho
ha pasado en el Hemisferio y atin mds, tal vez, ha dejado de ocurrir.

Cualesquiera que sean sus motivaciones y resultados, ha sido opor-
tuno el intento del presidente Nixon de revisar las politicas de Estados
Unidos hacia América Latina. Muchas de las premisas de la politica
norteamericana en el plano mundial, y en particular en este Hemis-
ferio, habian resultado patentemente defectuosas o habian sido en forma
activa socavadas por los sucesos del decenio. La forma en que el go-
bierno de Estados Unidos abordaba a América Latina habia llegado
a caracterizarse por slogans con poca substancia y por programas sin un
proposito claro. Las contradicciones y la confusién abundaban; la brecha
entre la retérica de la Alianza y la realidad interamericana habia lle-
gado a ser penosa y vergonzosa.

Uno de los propdsitos de este breve ensayo es contribuir a la actual
redefinicién de la politica de Estados Unidos hacia América Latina,
demostrando que muchas de las premisas fundamentales de la Alianza
para el Progreso tienen que ser desechadas hoy dia. Muchos de los pro-
gramas de la Alianza estaban basados en suposiciones infundadas que
han sido puestas a prueba por la experiencia de la ultima década.

Existe el peligro, sin embargo, de que surjan nuevos clichés para
reemplazar a los de los afios sesenta y que el optimismo ficil y el ardor
excesivo con que el gobierno de Kennedy abordé a América Latina
puedan ser desplazados por un pesimismo y un alejamiento exagera-
dos. La tendencia actual estd encaminada a desacreditar por completo
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la Alianza en todos sus aspectos. Mi segunda finalidad en este ensayo
es la de contrarrestar esa tendencia, concentrando la atencién sobre
aquellas conclusiones que son pertinentes al mejoramiento de la politica
estadounidense para los afios setenta.

1I

La politica norteamericana hacia América Latina durante los pri-
meros afios de la década de los sesenta puede ser convenientemente
considerada con arreglo a diez premisas claves de la Alianza para el
Progreso. No todos los postulados fueron aceptados por cada uno de los
arquitectos de la Alianza en la forma en que aqui se enuncian, pero
tomados en su conjunto representan un resumen razonable de las opi-
niones compartidas por aquellos que formularon las declaraciones de
Washington y su comportamiento hacia América Latina durante los
afios del gobierno de Kennedy.

1. Habia una creencia ampliamente difundida en el sentido de que
el régimen de Castro en Cuba representaba la base de vanguardia de
una amenaza soviética (o atin “sino-soviética”) a los intereses de Esta-
dos Unidos en el Hemisferio, y que la urss buscaria otras bases seme.
jantes. Se pensaba que Cuba significaba una amenaza potencialmente
muy grave para la seguridad de Estados Unidos: de manera directa,
por sus vinculos con el movimiento comunista internacional, y, de ma-
nera indirecta, por su apoyo a los grupos subversivos en otras partes
de América Latina.

2. Washington experimentaba una genuina sensacién de urgencia a
propésito de América Latina. Se temia que el descontento estaba aumen-
tando rapidamente en América Latina, sobre todo en las ciudades flore-
cientes y entre los campesinos y obreros, y que los movimientos politicos
radicales se fortalecerian. Se esperaba que el ejemplo de Castro podria
ser seguido pronto en otras partes del Hemisferio. Se decia que en Amé-
rica Latina la hora era “un minuto para la medianoche”, y que pronto
ocurrirfa alli una “evolucién o una revolucion”. Y que sélo el apoyo de
Estados Unidos a reformas de largo alcance podria evitar la violencia.

3. Parecia que América Latina estaba pasando por el “crepusculo
de los tiranos”. Aunque se temia el alzamiento de movimientos castris-
tas, muchas personas en aquel entonces influyentes en Estados Unidos
y en América Latina, creian que como alternativa la reforma evolucio-
nista podria ser adelantada bajo el liderazgo de los politicos social-

. demdcratas de la generacidn de 19go. Se esperaba que estos lideres cons-
truyeran su base politica con el apoyo de los “sectores medios”, a quie-
nes se les suponia comprometidos a apoyar la democracia politica, el
progreso social y el desarrollo econdémico. El apoyo de Estados Unidos
a los dirigentes demodcratas de América Latina, segun se creia, les ayu-
daria de manera importante.

4. Un crecimiento econdmico riapido para América Latina fue pro-
nosticado y prometido en Punta del Este. Se esperaba una afluencia



394 AsrAnAM F. LOWENTHAL FI X4

continua y elevada de capital externo a la regién, proveniente de
fuentes tanto ptiblicas como privadas. Se pensé que la expansién de los
recursos en divisas disponibles para inversién procedentes de la ayuda
concesional y directamente de fuentes privadas, tendrian un impacto
positivo y muy significativo sobre la tasa de crecimiento econémico de
América Latina.

5. Se creia que el crecimiento econdémico de América Latina seria
ayudado de manera substancial mediante la aceptaciéon por el gobierno
de Estados Unidos de dos instrumentos por mucho tiempo propugnados
por los latinoamericanos: la integraciéon econémica regional y los con-
venios internacionales sobre productos.

6. Se crefa que poniendo énfasis en la planeacién nacional, las revi-
siones anuales globales y el uso de la ayuda econdmica internacional,
seria posible mejorar de manera importante la distribucién de los recur-
sos necesarios para el desarrollo de América Latina vy, en general, me-
jorar las politicas de desarrollo econdmico y social. Se atribuyé especial
importancia a las medidas de reforma agraria y tributaria.

7. Se crefa, o al menos se anhelaba fervientemente, que la interven-
cién politica directa de los militares latinoamericanos iba en deca-
dencia. Se argumentaba que los programas de asistencia y entrenamien-
to militar de Estados Unidos, y particularmente el énfasis en progra-
mas de accién civica, incrementarian la influencia norteamericana sobre
los grupos militares de América Latina; desalentarian a los oficiales
latinoamericanos de dar golpes, animdndoles a apoyar los regimenes
civiles; y les ayudarian a contribuir de manera mas efectiva al desa-
rrollo nacional.

8. Se suponia que el crecimiento econémico, la justicia social, la
estabilidad politica y la democracia constitucional iban al unisono y
que, por lo tanto, podrian ser adelantados de manera simultinea en
América Latina. También se pensaba que todos estos objetivos eran
compatibles con la proteccién de diferentes intereses norteamericanos
en el Hemisferio, incluyendo los relacionados con la seguridad y las
inversiones privadas.

9. Se decia que por primera vez los paises de América Latina estaban
preparados para cooperar de manera estrecha los unos con los otros en
arreglos multilaterales. También se pensaba, al menos por algunos, que
las positivas iniciativas del gobierno de FEstados Unidos harian posible
una cooperacién interamericana verdaderamente efectiva. Se esperaba
que el cambio en Washington abandonando la estudiada indiferencia
con que abordara a América Latina durante le década de los cincuenta, .
en favor de un fomento activo del desarrollo de la regién produciria
importantes avances.

ro. Por ultimo, se crefa que el piblico norteamericano, y en par-
ticular el Congreso y algunos grupos escogidos, estaban especialmente
preocupados por América Latina y estarian dispuestos a apoyar un com-
promiso de asistencia econdmica de Estados Unidos para el drea.
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La Alianza para el Progreso fue emprendida en 1961 por un régi-
men que proclamaba que los norteamericanos estaban dispuestos a
“pagar cualquier precio, sobrellevar cualquier carga... para asegurar
la supervivencia y el buen éxito de la libertad”. Para 1970, los norteame-
ricanos evidentemente se habfan cansado de los costos y las cargas de
los compromisos contrafdos con el extranjero y se habian vuelto escép-
ticos en cuanto a sus beneficios.

No es nada extrafio, por lo tanto, que la actual perspectiva que el
gobierno de Estados Unidos tiene de América Latina sea muy diferente
a la que tenfa al iniciarse la década de los sesenta. Las notas claves
de la Alianza para el Progreso en 1961 eran urgencia y optimismo. Los
sellos que marcan la forma actual en que Washington aborda a Ame-
rica Latina en 1970 son, sin embargo, complacencia y desencanto.’ Es
especialmente instructivo reexaminar las diez premisas iniciales, esque-
matizadas anteriormente segun las juzgan muchos en Washington en
1g70.

1. La Cuba de Castro ya no es percibida como la base de vanguar-
dia de una amenaza soviética (o “sino-soviética”) a los intereses de Esta-
dos Unidos.

La tibia reaccién del gobierno ante el llamado del gobernador
Rockefeller para la creacién de un Consejo de Seguridad del Hemisferio
Occidental no fue unicamente consecuencia de que Washington se
apercibié de la oposicién al plan en toda América Latina, sino que
derivé también en parte del hecho de que no se espera ya ninguna ame-
naza inmediata a la seguridad de Estados Unidos ni desde América
Latina ni dentro de ella. Una amenaza directa, tal como la introduccién
de proyectiles estratégicos, parece poco probable debido al estado de
las relaciones ruso-norteamericanas desde octubre de 1g62. Existe en
la actualidad un consenso general en el sentido de que el movi-
miento comunista internacional estd fragmentado, de que la Unién
Soviética no tiene mucho interés en promover “mds Cubas” en
América Latina y busca evitar una confrontacién con Estados Unidos
en este Hemisferio, y de que Cuba no es un simple satélite. Tampoco
se considera probable que se materialice la amenaza indirecta represen-
tada por los grupos subversivos en América Latina. No hay un solo
movimiento insurgente en la regién que amenace seriamente la auto-
ridad estatal a escala nacional. El apoyo cubano directo a la actividad
guerrillera parece haber decaido de manera notable, al menos desde la
muerte del “Che” Guevara, y la no cooperacién rusa con tales movi-
mientos era clara mucho antes de aquel suceso.

2. El sentido de urgencia percibido en Washington acerca de Amé.
rica Latina ha sido reemplazado, al finalizar la década, por una in-
diferencia casi universal, al menos hasta los desventurados viajes del
gobernador Rockefeller.

Numerosos andlisis demuestran que los habitantes urbanos pobres,
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hacinados en las villas miseria de América Latina, han sido no revo-
lucionarios y hasta antirrevolucionarios. Los campesinos también,
por lo comun, han resistido generalmente los llamados radicales, y los
sindicatos obreros han sido una fuerza politica conservadora en la mayor
parte de los casos.

Hoy dia, la toma de poder de Castro se atribuye, por lo general, a
factores particulares del caso cubano, incluyendo una presencia norte-
americana especialmente exagerada, una estructura de desarrollo eco-
némico extraordinariamente desequilibrada, y el propio carisma de
Fidel. El ejemplo de Castro no ha sido seguido en Latinoamérica,
donde no se ha experimentado nada que se asemeje a otro movimiento
revolucionario exitoso en el decenio. En la mayor parte de América
Latina no ha ocurrido reforma alguna importante ni ninguna revolu-
cién violenta; algunos observadores argumentan que ha tenido lugar
un estancamiento, o aun, decadencia.

3. El reemplazo de cierto niimero de regimenes militares por go-
biernos constitucionales de 1957 a 1961 resulté ser pasajero, pues el
ciclo cambié de nuevo a partir de 1962.

Los lideres social-demécratas de la generacién de 1930 ciertamente
alcanzaron el poder en varios paises, pero en su mayor parte resultaron
ser malos reformistas, incapaces o carentes del deseo de movilizar y
sostener un apoyo politico amplio o implementar cambios econémicos
y sociales importantes. Algunos fueron mas adeptos a la politica del
exilio que a la de programa; otros se acomodaron con demasiada faci-
lidad a la oposicién. El esperado comprometimiento democratico y pro-
gresista de los “sectores medios” resulté ser en gran parte ilusorio, Los
politicos de la clase media se han mostrado comprometidos, mais que a
nada, a ayudar su propio ascenso; a menudo se alian con las élites tra-
dicionales —imitando sus valores, actitudes y formas de consumo— en
lugar de aliarse con aquellos que favorecen el cambio. Ademas, el apo-
yo de Estados Unidos a los dirigentes democratas resulté ser insufi-
ciente para evitar los golpes militares en un pais tras otro, incluso
después de que Washington realmente tratara de retirar el reconoci-
miento diplomatico y suspender la ayuda a fin de reforzar su oposicién
a semejantes golpes.

4. Se siente ahora una decepcién general acerca de la tasa de cre-
cimiento econdémico de América Latina alcanzada bajo la Alianza, pues
no alcanzé las metas que se fijaron en Punta del Lste.

No ha habido una infusién masiva de capital externo a América
Latina a partir de 1960. La afluencia de capital que la ayuda conce-
sional y la inversién directa privada representan ha sido compensada
por las erogaciones por concepto del servicio de la deuda y el flujo
hacia el exterior de las remesas de capital del sector privado. La ayuda
concesional nunca alcanzé los niveles previstos y ha estado realmente
declinando en los tltimos afios. La inversién privada de Estados Uni-
dos en América Latina encuentra cada vez mds dificultades al intensi-
ficarse el nacionalismo econémico. Las inversiones norteamericanas en
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las industrias extractivas ya estin bajo fuertes presiones en casi toda
el drea, y se espera que las inversiones en servicios tales como la banca
y los transportes maritimos van a verse cada vez mas presionadas en
los proximos afios.

Ha sido sefialado (por el presidente Nixon, entre otros) el hecho
de que la tasa global de crecimiento econdmico en América Latina
bajo el régimen de la Alianza no ha sido mads alta que la que se alcanzé
en el decenio anterior, ni tan alta como en otras partes del mundo.
Ademds, una gran parte de las ganancias que se han logrado han sido
consumidas por la explosién demogrifica desenfrenada; la tasa de
crecimiento de la poblacién de América Latina es actualmente la mds
alta que se ha registrado nunca en ninguna parte del mundo.

5. La retardada aceptacion por parte del gobierno de Estados Unidos
de la integracién econdmica regional y de los convenios internacionales
sobre productos, como instrumentos legitimos para asistir al desarrollo
de América Latina, no tuvo el impacto dramitico que los latinoameri-
canos habian previsto.

Se dice que el progreso de la Asociaciéon Latinoamericana de Libre
Comercio se ha visto disminuido, casi paralizado, en los ultimos afios,
a medida que han entrado en conflicto los diversos intereses de sus
miembros. El Mercado Comun Centroamericano parece haber sufrido
graves perjuicios por la guerra entre Honduras y El Salvador. Aun antes
de la tragica confrontacién, el Mercado Centroamericano habia em-
pezado a enfrentarse con serios problemas, conforme sus miembros, ago-
biados con dificultades de balanza de pagos e ingresos insuficientes,
tomaban medidas unilaterales en violacién de los acuerdos regionales.
Tampoco las resoluciones internacionales sobre productos han contri-
buido de manera importante a la solucidn de los problemas econdmicos
de América Latina. Con la excepcién del Convenio Internacional sobre
el Café, que ha beneficiado en forma considerable a Brasil y a Co-
lombia, los paises del hemisferio no han podido ponerse de acuerdo
sobre ningun arreglo concreto.

6. Las politicas de desarrollo econdémico y social de América Latina,
dejan todavia mucho que desear.

La mayor parte de los gobiernos de América Latina no ha contado
con el apoyo politico, la capacidad administrativa, ni a veces la vo-
luntad para traducir los planes econémicos sobre el papel en programas
reales. La palanca de la ayuda externa para influir en la asignacién
de recursos o mejorar las politicas de desarrollo resultd ser muy débil.

La redistribucidn de la tierra ha progresado lentamente en la mayor
parte del hemisferio, excepto en aquellos lugares en que una reforma
agraria habia precedido a la Alianza,

7. La intervencién de los militares en la politica de América Latina
estd nuevamente de moda; regimenes militares de una clase u otra go-
biernan en la actualidad en Argentina, Bolivia, Brasil, El Salvador, Hon-
duras, Nicaragua, Panamd, Paraguay y Pert; hasta Chile y Venezuela
han sido recientemente amenazados por movimientos militares.
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Los programas norteamericanos de asistencia y ayuda militar, en lo
que respecta a animar a los oficiales latinoamericanos a abstenerse de
hacer politica y a apoyar los regimenes civiles, son percibidos como
funestos fracasos. Lejos de inducir a los militares latinoamericanos a
renunciar a la politica, el énfasis que Estados Unidos ha puesto en la
contra-insurgencia puede haber tendido a legitimizar la participacién
politica de las instituciones militares latinoamericanas. Puede incluso
que los programas de accién civica hayan de hecho ampliado las activi-
dades politicas de algunos ejércitos latinoamericanos.

8. La premisa clave de la Alianza —la compatibilidad simultdnea
de todos sus objetivos: crecimiento econémico, justicia social, estabi-
lidad politica, democracia constitucional, la promocién de intereses eco-
némicos privados norteamericanos y la proteccién de la seguridad na-
cional de Estados Unidos— ha sido continuamente socavada desde 1961.
Se ha esclarecido, en cambio, que es dificil alcanzar cada uno de los
objetivos de la Alianza, que quizds sea imposible lograrlos simultdnea-
mente (al menos a corto plazo), y la improbabilidad de que la segu-
ridad de Estados Unidos pudiera no estar amenazada, en un sentido
inmediato, aun si no se obtuviera ninguna de las otras metas.

El crecimiento econémico reciente en América Latina ha tendido,
en muchos casos, no a avanzar la justicia social, sino a exacerbar la
desigual distribucién del ingreso; no a estimular cambios fundamen-
tales, sino a fortalecer las estructuras existentes; no a promover la esta-
bilidad, sino a elevar las expectativas e intensificar la frustracién.

Los fines del crecimiento econémico y la justicia social, a su vez, ya
no parecen ser compatibles con aquellos de la democracia constitucional,
Muchos latinoamericanos conectados con diversos aspectos de la gama
politica han llegado a rechazar al gobierno representativo, argumen-
tando que los regimenes democriticos no pueden amasar suficiente
poder para realizar los “cambios estructurales” que ellos sienten deben
tener lugar si han de levarse a cabo el crecimiento econémico y la
redistribucién de los beneficios.

Los conflictos entre los inversionistas privados norteamericanos y
los inversionistas y gobiernos latinoamericanos —y también entre varios
intereses puiblicos y privados de Estados Unidos— han jalonado la
Alianza; éstos han sido ejemplificados por los conflictos creados por
los requisitos recientemente modificados de ‘“adicionalidad” y ayuda
“condicionada” (que subsidian exportaciones no competitivas de Estados
Unidos) y por el todavia no resuelto embrollo de la International Pe-
troleum Company en Peru.

9. A pesar de “la idea del Hemisferio Occidental” que dice que
América del Norte y del Sur estdan enlazados en una relacién especial
y estrecha por un pasado y aspiraciones en comin, la experiencia de
esta década ha subrayado el hecho de que existen profundas diferen-
cias en cultura, actitudes, fines, e intereses entre las naciones de América
Latina y entre éstas y Estados Unidos.

Se ha demostrado que la cooperacién entre los Estados latinoameri-
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canos es dificil de lograr. Muchas naciones han preferido tratar directa-
mente y por separado con Estados Unidos a tratar entre ellas mismas,
socavando asi la efectividad de algunos arreglos multilaterales. Varias
formas de conflicto intra-hemisférico han acechado a las organizacio-
nes interamericanas.

La cooperacién entre los gobiernos latinoamericanos y Washington
parece estar mas lejana hoy que cuando empezé la Alianza. Tal vez
lIa diplomacia personal del presidente Kennedy y la retérica elevada de
Punta del Este obscurecieron temporalmente el hecho de que, lejos
de identificar a Estados Unidos como un miembro de su comunidad,
muchos latinoamericanos definen su intenso nacionalismo en términos
antagénicos a Estados Unidos. Los latinoamericanos temen la invasién
de las empresas y tecnologia norteamericanas, rechazan el “imperialis-
mo cultural” de FEstados Unidos y resienten la presencia abrumadora
de este pais en su medio.

10. Los sucesos en el exterior y en el interior han producido en
Estados Unidos una etapa de desembarazo de los compromisos extran-
jeros.

El sentir nacional de retirada producido por la tragedia vietnamesa,
junto con las dificultades que presenta la balanza de pagos del pais y la
disminucién de la percepcién de una amenaza a la seguridad desde
Ameérica Latina, se han combinado para hacer cada vez mas dificil para
el gobierno de Estados Unidos obtener del Congreso recursos suficien-
tes para apoyar programas extensivos de asistencia econémica directa
a América Latina. En las sesiones de evaluacién de la Alianza para el
Progreso que en 1969 se llevaron a cabo por separado en los subcomités
del Comité de Relaciones Exteriores del Senado y del Comité de Asun-
tos Exteriores de la CAmara quedé de manifiesto el escepticismo con que
muchos miembros del Congreso ven ahora la Alianza.

v

Una excesiva retérica, una urgencia exagerada y un optimismo infun-
dado acompaiiaron a la Alianza para el Progreso desde el principio. Du-
rante la década de 1960 el gobierno de Estados Unidos bajé en forma
considerable el tono de su retérica, puso los problemas de América
Latina en mejor perspectiva, y llegb a estar mas cerca de comprender la
naturaleza extraordinariamente compleja de muchos de los problemas
del 4rea. :

Sin duda alguna, el resultado del enfoque de Washington sobre
América Latina se ha precisado, pero hay el riesgo de que las nuevas
percepciones de Washington sean, a su vez, distorsionadas por una ten-
dencia a corregir en exceso los errores del pasado. La politica estadouni.
dense para la década de 1970 puede llegar a estar basada en premisas tan
inadecuadas como aquellas en que se fundaba la Alianza, aunque por
diferentes razones. Una cosa es llegar a ser un socio menos entrometi-
do y dominante; y otra muy distinta disminuir el verdadero interés de
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Estados Unidos en la comun empresa del desarrollo interamericano. Una
continuacion de las consideraciones sobre los diez temas anteriormente
discutidos sugiere que hay mds razones para preocuparse por América
Latina y al mismo tiempo mds motivos de esperanza para la regiéon de
los que comiinmente se advierten.

1. La ausencia de una amenaza inmediata a la seguridad hemis.-
férica no debe tomarse como una razon para dejar de prestar atencién
al 4rea sino mds bien como una particular oportunidad que se pre-
senta. Estados Unidos ya no tiene que subordinar otras consideracio-
nes a las prioridades inmediatas de defensa. Se puede permitir, e in-
cluso ayudar, una amplia gama de esfuerzos para afrontar los problemas
fundamentales de América Latina sin ningtn peligro para la seguridad

~de Estados Unidos.

No debe suponerse, por otra parte, que no pudiera surgir una futura
amenaza a la seguridad proveniente de la misma América Latina,
a falta de politicas constructivas estadounidenses para la region. La preo-
cupacion del gobernador Rockefeller acerca de supuestas amenazas comu-
nistas es anacronica, pero todavia podrian surgir condiciones desfavo-
rables para la seguridad de Estados Unidos. En particular, seria prudente
atender con anticipacién los problemas del Caribe, pues los enclaves
no viables, inestables y dependientes del Caribe son especialmente sus-
ceptibles a convulsiones y cambios repentinos, a partir de los cuales pue-
den presentarse problemas de seguridad.

2. La complacencia acerca de la ausencia de radicalismo en la poli-
tica de América Latina debe ponerse a prueba en dos terrenos dife-
rentes. En primer lugar, puede muy bien ser prematuro descartar la
posibilidad que se vio en 1961 en el sentido de que la politica del drea
iba a radicalizarse y a hacerse cada vez mds violenta. La segunda genera-
cién de los habitantes pobres del medio urbano puede muy bien resultar
mds revolucionaria que la de sus padres, para quienes la migracién del
campo a la ciudad aparecia como una mejoria visible. Los obreros pue-
den también radicalizarse cuando la integracion regional obligue a las
industrias protegidas a demostrar su capacidad productiva real. Las
voces de los estudiantes de la clase media y de los profesionales, cuya
predisposiciéon anti-norteamericana fue alimentada por episodios tales
como la Bahia de Cochinos y la intervenciéon dominicana, ciertamente
se han hecho mids estridentes durante los afios de la década de los sesen-
ta; estos grupos pueden ver incrementada su influencia en los afios
setenta.

En segundo lugar, puede que haya llegado el momento de que acoja
favorablemente cierto fortalecimiento de los movimientos radicales en

! América Latina.

Si realmente estamos preocupados por “la calidad de la vida en las
Américas”, deberiamos considerar con mucho cuidado quién estd hacien-
do qué para mejorarla. Los sacerdotes jovenes, los estudiantes universita-
rios, los profesionales, los organizadores de campesinos, los modernos
empresarios, los dirigentes sindicales militantes y los militares naciona-
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listas —ninguno de cllos especialmente amistoso hacia los Estados Uni-
dos ni ahora ni probablemente en el futuro— son a menudo aquellos
que estdan haciendo mas para el progreso del desarrollo latinoamericano.
Los encargados de formular Ia politica de Washington deben abandonar
su oposicion a los movimientos nacionalistas radicales en América La-
tina, a menos que estén ligados a una alianza internacional dirigida en
contra de Estados Unidos.

3. Sin duda, el presidente Kennedy y sus asesores sobrestimaron la
capacidad y la potencialidad de algunos de los politicos social-demd-
cratas. Sin embargo, durante la década de los sesenta hubo crecimiento
y reformas importantes en varios de los paises con regimenes civiles;
notablemente en Venezuela, Colombia y Chile. Un analisis constructivo
no deberia perseguir desenmascarar a los lideres que fracasaron, sino
resaltar los éxitos de las politicas reformistas, donde esto haya ocurrido
asi, a fin de sacar lecciones de esas experiencias.

El darse cuenta de que el poder norteamericano es limitado y de que
los reformistas demadcratas no pueden ser sostenidos desde afuera en con-
tra de una fuerte oposicién doméstica, no debe llevar a Estados Unidos
a subestimar Ia influencia de sus decisiones y su ejemplo sobre la politica
latinoamericana. Que Estados Unidos trate a todos los regimenes latino-
americanos exactamente de la misma manera, sin tomar en cuenta su
grado de libertad o represién, con tal de que no exporten la revolucién
—como el informe del gobernador Rockefeller parece proponer— no sélo
violarfa los valores de este pais, sino que también debilitaria, sin duda,
a los elementos decentes de la politica latinoamericana. Estados Uni-
dos deberia tratar de mantener, por lo menos, un minimo de relaciones
diplomaticas con todos los gobiernos del hemisferio, incluido el de Cuba,
pero deberian también continuar mostrando claramente su repugnancia
por la represion y la dictadura.

4. Las cifras globales, expresadas en porcentajes, relativas al desarrollo
latinoamericano, oscurecen el impresionante crecimiento absoluto en un
buen nimero de paises latinoamericanos durante los afios sesenta y las
notables tasas de crecimiento alcanzadas en algunos de ellos. La decepcién
causada por la falta de una ayuda concesional masiva hace que algunos
observadores olviden que América Latina estuvo absorbiendo ayuda du-
rante los afios sesenta a un nivel tres veces mas alto que el de los afios
cincuenta. A pesar de las dificultades enfrentadas, la inversién extran-
iera en América Latina (incluyendo aquella proveniente de Europa v
Japoémn) contintia aumentando, particularmente en los sectores de manu-
factura y distribucién.

Aun mas importante es el hecho de que parece evidente que muchos
de los obstdculos con que el desarrollo econémico de América Latina tro-
pezd durante los aflos sesenta podrian ser superados, al menos parcial-
mente, por las politicas tanto de América Latina como de Estados Unidos
si se consideran para los afios setenta. La ayuda concesional no ha resul-
tado tan productiva como podria haber sido debido a las condiciones
restrictivas y costosas a que se sujeta, a las cargas excesivas de deudas



402 ABrAHAM F. LOWENTHAL FI X4

que estan soportando los gobiernos latinoamericanos, al frecuente
uso que el gobierno de Estados Unidos hace de la ayuda financiera como
medio de lograr objetivos politicos a corto plazo y al proceso de autori-
zacién anual por el Congreso estadounidense que imposibilita un pla-
neamiento efectivo a largo plazo. Las dificultades que a menudo han
encontrado las empresas privadas norteamericanas en América Latina
han sido el resultado del fracaso de los regimenes latinoamericanos en
el establecimiento de lineas claras y consistentes que sirvan de orienta-
cién a la inversién extranjera, por un lado, y por el otro, de la falta
de percepcién de las corporaciones norteamericanas para adoptar poli-
ticas de accién que se ajusten a la realidad latinoamericana de hoy. El
impacto de la expansién demogrifica sobre el desarrollo latinoamericano
se ha visto lamentablemente multiplicado por la relativa lentitud con
que los paises latinoamericanos han adoptado politicas y programas na-
cionales sobre poblacién.

Estados Unidos puede y debe ayudar a quitar esos obstdculos. Aque-
llas condiciones impuestas sobre la ayuda que estdn encaminadas a pro-
mover intereses especiales o a ayudar objetivos politicos inmediatos deben
terminarse, las cargas de las deudas contraidas por América Latina de-
ben aliviarse y deben autorizarse compromisos de ayuda a largo plazo.
Las inversiones extranjeras (y las desinversiones) deben hacerse de for-
ma que la contribucién al desarrollo latinoamericano sea mdxima, en
primer lugar reconociendo que la liquidacién de las inversiones estado-
unidenses en algunos campos redundaria en provecho tanto de Estados
Unidos como de América Latina, y en segundo favoreciendo algunas
formas y tipo especificos de inversiones.

Las leyes tributarias estadounidenses deben corregirse para facilitar
iniciativas conjuntas norteamericanas y latinoamericanas en el extran-
jero y permitir a las empresas estadounidenses, asi como a sus filiales
extranjeras de América Latina, balancear sus pérdidas en el extranjero
~con las ganancias obtenidas en Estados Unidos. Se deben respaldar
planes imaginativos, tales como los que estd desarrollando ADELA, que
permitan a las firmas estadounidenses transferir a América Latina
capital, tecnologia y capacidad de gerencia durante intervalos de tiempo
fijos y con beneficios razonables, sin quitar a América Latina el control
de la empresa. Washington debe apoyar y financiar, siempre dentro de
un plan global de desarrollo econémico y social, aquellos esfuerzos pu-
blicos y privados que discretamente -ayuden a los latinoamericanos a
enfrentarse con sus problemas demogréficos.

5. Algunos latinoamericanos habian desarrollado ciertas expectativas
durante los afios cincuenta en el sentido de que la integracién econd-
mica regional y los convenios internacionales sobre productos podrian
convertirse en panaceas para la regién y aunque éstas no se vieron con-
firmadas por la experiencia de los afios sesenta, cada uno dé estos ins-
trumentos ha contribuido de manera sustancial al crecimiento econd-
mico del drea. E1 Mercado Comun Centroamericano, en particular, ha
estimulado un comercio creciente entre sus miembros y ha ayudado nota-
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blemente a la expansién del 4rea. La Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC) también ha aportado beneficios importantes
al comercio interregional y la reciente disminucién global en su ritmo
de crecimiento ha sido parcialmente compensada por la creacién del
acuerdo subregional andino.

Un andlisis retrospectivo sugiere que la decisién del gobierno de John.
son de abrazar la causa de la integracién regional en 1967 puede haber
sido en realidad contraproducente. Muchos latinoamericanos llegaron a
sospechar que la Ararc era en realidad una estratagema para favorecer
a las inversiones e intereses norteamericanos en América Latina y que,
por lo tanto, una integracién regional deberia ser resistida. Los intentos
de Estados Unidos para ayudar al fortalecimiento de los convenios de
integracién regional deben ser, en los afios setenta, mds habiles y mds
sensibles. El énfasis del presidente Nixon en el sentido de que Estados
Unidos desea dar ayuda sélo en los casos que ésta sea solicitada, es un
cambio de estilo elogiable. Lo que se necesita ahora son indicaciones
positivas de que Washington aceptaria considerar posibilidades tales
como la de contribuir a un “fondo amortiguador” que proveyera créditos
provisorios para atenuar los déficits de balanza de pagos que surjan
del proceso integrativo; ayudar a la recapacitaciéon de obreros desplaza-
dos por la integracién regional; y colaborar con los latinoamericanos
en la preparacidn y financiacién de sus proyectos multinacionales.

Por lo que toca a los convenios sobre productos, no se debe subes-
timar lo que Brasil y Colombia han logrado con el Convenio Interna-
cional sobre el Café¢; de ahi que deban intensificarse los esfuerzos para
corregir las imperfecciones de este instrumento. Asimismo, puede ser que
las condiciones de los afios setenta permitan una ampliacién de tales
medidas internacionales, en particular para beneficiar a los producto-
res de azicar del Caribe.

Ademas de estas posibilidades debe darse prioridad al disefio de nue-
vos arreglos tendientes a beneficiar el desarrollo latinoamericano. Esta.
dos Unidos ha iniciado este proceso terminando con ciertas restricciones
que afectan a unas cuantas exportaciones latinoamericanas, disminu-
yendo algunas tarifas, afirmando su apoyo a las preferencias interna-
cionales por parte de los paises industriales en favor de los paises menos
desarrollados, y, sobre todo, indicando que estaria dispuesto a consi-
derar el otorgamiento de preferencias arancelarias generales a los paises
menos aventajados que no estin recibiendo todavia preferencias espe-
ciales de ningtin grupo o pais metropolitano. Lo que se necesita es mds
accién siguiendo estas directrices —por ejemplo, rebajando las cuotas
de productos agricolas y otros productos primarios y reduciendo las altas
tarifas vigentes sobre materias primas elaboradas—— e intensificar los
esfuerzos para obtener la aprobacién del Congreso cuando ésta sea
necesaria.

6. Aunque ciertamente es menester que se mejoren mucho més toda-
via las politicas latinoamericanas de desarrollo econémico y social, en
particular en relacién con la asignacién de los recursos escasos, si se
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quiere que los objetivos de la Alianza se logren algin dia no puede
pasarse por alto el progreso alcanzado durante la década de los sesenta.
En algunos paises se dio una disminucién en los recursos presupuestarios
con fines militares, mientras que en casi todos se registré una alza en
aquellos destinados a invertir en educacion y obras de infraestructura fi-
sica. Las agencias de planeacién nacional de varios paises aumentaron su
competencia y, en unos cuantos, ganaron importante influencia. Varios
paises introdujeron reformas tributarias, tanto legislativas como adminis-
trativas, aumentando con ello las rentas puiblicas y haciendo la tributacion
algo menos regresiva. Los funcionarios que administran la ayuda estado-
unidense usaron las técnicas de préstamo pOr programa y sector para
respaldar programas de desarrollo particularmente bien proyectados.

Lo que se necesita en los afios setenta es €l reforzamiento de estas
tendencias, sobre todo fomentando en las instituciones multilaterales
—incluyendo la Organizacién de Estados Americanos y el Banco Inte-
teramericano de Desarrollo— la incorporacién del criterio de autoayuda
en sus procedimientos de revisién anual. El discurso del presidente
Nixon del g1 de octubre no tomo en cuenta para nada el interés que
tiene el gobierno de Estados Unidos en apoyar estas reformas latinoame-
ricanas; la mejor manera de demostrar la prioridad que Washington
continta dando a tales medidas podria ser el hacer que una gran parte
de la ayuda de Estados Unidos sea funcion del ritmo de marcha de los
programas de reforma. Esto debe hacerse segtin el dictamen del ciap o de
otro grupo asesor multilateral similar a él.

7. Los programas de asistencia militar de Washington resultaron peor
que ineficaces en los afios sesenta, pues en algunos casos su efecto real
fue probablemente disminuir la influencia de Estados Unidos en ciertos
ejércitos latinoamericanos. Al menos en algunos paises, los oficiales lati-
noamericanos han llegado a resistir los programas de accion civica por
considerarlos como imposiciones de Estados Unidos y particularmente
se han opuesto a los intentos norteamericanos de decidir respecto al
equipo que deben tener. A pesar de los intereses creados, burocraticos
y de otro tipo, deben llevarse a cabo las recomendaciones del gobernador
Rockefeller de terminar las misiones permanentes de asistencia militar
norteamericana y de renunciar a los vanos intentos de determinar la clase
de equipo que los paises latinoamericanos deben comprar.

En forma paraddjica, el fracaso de Estados Unidos para prevenir el
resurgimiento de los gobiernos militares en América Latina no significa
necesariamente un revés para los objetivos fundamentales que persigue
la Alianza. Algunos regimenes militares —sobre todo el de Pertd-— pare-
cen ser de nuevo corte y aparentemente estan desarrollando las prin-
cipales reformas orientadas hacia el logro de un desarrollo importante,
en contraste con lo que los regimenes civiles habian venido prometiendo
durante afios sin ningun resultado. Estados Unidos debe mantenerse
alerta a fin de analizar cada situacién por separado, sin referirse a los
estereotipos establecidos, y debe tratar de ayudar a los regimenes mili-
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tares que estén llevando a cabo politicas social y econdmicamente pro-
gresistas con tal de que eviten la represién.

8. Tal vez la leccién mds importante que se puede obtener de la dé-
cada de los afios sesenta es precisamente lo poco realista que era la pre-
misa original de que todos los objetivos de la Alianza declaradas o
no declaradas podrian ser perseguidos de manera simultinea. Lo que
se necesita para los aflos setenta, sin embargo, no es abandonar
ninguna de las metas principales de la Alianza, sino definir con mds
cuidado qué es lo mas esencial de cada una de éstas y estructurar mejor
las prioridades en razén al tiempo. La seguridad norteamericana debe
concebirse, no meramente como la ausencia de proyectiles y guerrillas,
sino como la presencia de un ambiente propicio para el desarrollo de
los ideales nacionales y hemisféricos. La estabilidad politica debe pen.
sarse no como la permanencia en el poder de un régimen particular en
un periodo dado, sino como la capacidad continua de las instituciones
politicas para responder a las demandas sociales. La promocién de la
democracia debe concebirse como la expansién efectiva de la participa-
cién civica, y no unicamente en términos del establecimiento de un
gobierno representativo sélo en sus aspectos formales. El desarrollo eco-
némico debe entenderse, no meramente como el aumento del producto
bruto o por habitante sino —lo que es mas importante— como una
distribucién mds equitativa de las oportunidades econdmicas y de otra
indole. El objetivo de asistir a los intereses estadounidenses en la regién
debe ser visto como un objetivo a largo plazo, ayudando a los paises
latinoamericanos a desarrollarse y expandiendo asi su poder adquisitivo
y no atando miopemente la ayuda financiera norteamericana a condi.
ciones mezquinas o usando el crédito internacional como medio para
presionar a los regimenes latinoamericanos a aceptar ciertas inversiones
de Estados Unidos.

9. Dados los sentimientos latinoamericanos hacia Estados Unidos,
hasta el punto en que los programas de la Alianza fueron presentados
como resultado de las iniciativas de Washington, las posibilidades de que
éstos se llevaran a cabo con éxito indudablemente disminuyeron. Es cier-
tamente saludable el énfasis que el presidente Nixon puso sobre la im-
portancia de las iniciativas latinoamericanas y sobre el deseo de Estados
Unidos de ser un socio mas, pero es imprescindible que las acciones
norteamericanas demuestren muy pronto que las palabras del presi-
dente Nixon no fueron un simple eufemismo o un encubrimiento para
la inaccién norteamericana.

Ademis, puede ser que las fricciones crecientes entre Estados Unidos
y América Latina, acumuladas en los ultimos afios, puedan, curiosa-
mente, producir resultados positivos. En 1969, por primera vez, los go-
biernos latinoamericanos lograron ponerse de acuerdo en la adopcién de
una posicién para discutir con 'Washington problemas de importancia.
La politica estadounidense para los afios setenta debe alentar sincera-
mente el desarrollo de cEcLA y otras organizaciones latinoamericanas
seguras de s{ mismas y capaces de tratar con Estados Unidos. Puede que
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incluso fuera util el que Estados Unidos diluyera su poderosa presencia
en algunas organizaciones regionales, pasando por ejemplo a ser un sim-
pie acreedor en lugar de continuar como miembro del Banco Interame-
ricano de Desarrollo.

ro. En una etapa de retirada general norteamericana de compro-
misos extranjeros es aun mds importante que Estados Unidos concen-
tre gran parte de su atencién, energia y recursos en construir relaciones
satisfactorias con sus vecinos del hemisferio. La prioridad simbélica
que se acordé a América Latina, cuando el presidente Nixon ascendid
al Secretario Adjunto para Asuntos Interamericanos al rango de Subse-
cretario, debe ser acompafiada por pasos mds concretos que enfoquen
Ia atencién sobre la regidn.

A pesar del escepticismo del Congreso acerca de la Alianza para
el Progreso, hay pruebas considerables —incluyendo los informes que
en 1969 salieron de las sesiones de Comités en el Senado y en la Ci-
mara— de que el Congreso seria receptivo a un programa disefiado con
claridad, dirigido hacia América Latina mds especificamente que la
maquinaria global de la Am. Los esfuerzos para movilizar a los sectores
que estarfan dispuestos a apoyar un programa a largo plazo para la
cooperacién al desarrollo latinoamericano deben intensificarse; el Insti-
tuto Interamericano para el Desarrollo Social recientemente autorizado
es un paso en esa direccion.

Estados Unidos no puede desembarazarse de América Latina. In-
dependientemente de la direccion que elija tomar, el coloso del Norte
estd destinado a proyectar su sombra sobre el Sur. FEl desafio de los
afios setenta para Estados Unidos y América Latina no debe ser el aban-
donar la Alianza para el Progreso sino forjar una verdadera.



