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INTRODUCCION

AL FORMULAR la politica hacia los paises de América Latina y en sus
relaciones con los mismos, Estados Unidos se enfrenta a la pregunta de
qué actitud tomar frente a los gobiernos dictatoriales o no-democréticos,
particularmente ante aquellos —gobiernos militares en la prdctica—
que obtienen el poder a través de la expulsion de gobiernos democriti-
cos elegidos constitucionalmente, De hecho el gobierno de Estados Uni-
dos encara varias interrogantes: ¢Deberia reconocer a todos los gobiernos
latinoamericanos sin importales coémo llegaron al poder o cémo se com-
portan en la administracién? ¢O deberia reconocer tinicamente a aque-
llos gobiernos latinoamericanos que han llegado al poder por vias cons-
titucionales y que funcionan democrdticamente? ¢Deberia el gobierno
de Estados Unidos extender su ayuda econémica, técnica y militar, asi
como el reconocimiento, a todos los gobiernos latinoamericanos? ;O de-
beria reservarse la ayuda a los gobiernos que han obtenido el poder
constitucionalmente y que funcionan de acuerdo con los principios de la
democracia?

A pesar del hecho de que por décadas se han formulado estas pre-
guntas a Estados Unidos, Washington no ha encontrado ninguna con-
testacién definitiva a ellas. Mds bien ha dado una respuesta en un mo-
mento y otra en otro. La década pasada, la de los 1960, presencié dos
diferentes politicas norteamericanas con respecto al reconocimiento de
los gobiernos latinoamericanos que tomaron el poder después de la
expulsién de gobiernos democrdticos de eleccién constitucional.

La administracién Kennedy (1961-1963), apartindose de la politica
seguida por Estados Unidos durante la mayor parte de los afios de la
posguerra, adoptto la posicién de no reconocer o dar ayuda a los go-
biernos que h leran lleqado al poder a través de la expulsion de _go
biernos constitucionales.!

* Profesor de Ciencia Politica de la Universidad de Tulane (Nueva Orleans). Au-
tor de The Politics of Regional Integration: The Central American Case, 1969, v
numerosos articulos sobre cuestiones pohtlcas latinoamericanas publicadas en esta
y otras revistas especializadas. Traduccién del inglés por Mavia Soledad Loaecza.

1 La politica Kennedy no fue el nrimer esfuerzo de Estados Unidos por utilizar
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El objetivo de esta faceta de la politica Kennedy hacia América
Latina, era animar y proteger los procesos y las instituciones democra-
ticas. Para la administracién Kennedy, una América Latina democra-
tica era el prerrequisito para lograr el tipo de cambio que se buscaba a
través de la Alianza para el Progreso. Debe notarse que la politica
Kennedy no era de hostilidad ni de oposicién hacia todos los golpes
de Estado. Mostraba oposicién tnicamente hacia los ataques dirigidos
contra gobiernos elegidos que fueran en la practica gobiernos democrd-
ticos. Los limites, asi como la base legal de la politica Kennedy —una
politica que consistia en la intervencién en los asuntos internos de los
paises latinoamericanos— fueron delineados por Arthur M. Schiesinger
~—asistente del presidente Kennedy— en los siguientes términos:

...Estados Unidos tenia obligaciones especiales en el Fiemisferio
Occidental para la “consolidacion de este continente, dentro del
marco de las instituciones democrdticas, de un sistema de libertad
individual y justicia social basada en el respeto de los derechos
esenciales del hombre” (Carta de la Organizacién de Estados Ame-
ricanos). Esto justificaria una politica de suspensién de reconoci-
miento a los regimenes del Hemisferio Occidental que llegaran al
poder tras la expulsion de los gobiernos legitimos —es decir, go-
biernos que fueron elegidos libremente y que no han negado a la
oposicién politica los canales normales de expresién. Esta prueba
no impediria el reconocimiento de los golpes de Estado contra las
dictaduras. . .2

El historial de la aplicacién de esta politica de reconocimiento du-
rante la administracion Kennedy, no muestra una tendencia definida.
En algunas ocasiones, cuando se enfrenté a un golpe de Estado en con-
tra de un gobierno democratico elegido por la via constitucional, la
administracion aplicé o traté de aplicar esta politica; sin embargo,
en otras se inclind hacia las soluciones faciles, reconociendo al nuevo
gobierno y extendiéndole su ayuda.®

La administracion Johnson (1g6g-1969g), no sigui¢ la politica Ken-
nedy en cuanto al reconocimiento de gobiernos latinoamericanos y a la
promocién de la democracia en los paises al sur del rio Grande. Por
el contrario, reconocié y extendié su ayuda a todos los gobiernos lati-
noamericanos, democraticos o no, sin tomar en consideracién las vias
por las cuales hubieran llegado al poder, en tanto fueran amistosos o al
menos no hostiles a Estados Unidos.

Este estudio se centra en la politica de la administracién Johnson.
El objetivo que persigue es: a) identificar las actitudes del gobierno

¢ intentar usar el reconocimiento como un medio para promover la democracia
en Latinoamérica. La administracién Truman también se empefié en hacerlo du-
rante el primer afio del periodo, asi como algunas otras administraciones anteriores.
2 Arthur M. Schlesinger, Jr., 4 Thousand Days, Boston, Houghton Mifflin, 1965,
p- 1001, nota.
3 La politica Kennedy es descrita en: FEdwin Lieuwen, Generals vs. Presidents:
Neomilitarism in Latin America, Nueva York, Praeger, 1964, pp. 114-129.
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norteamericano durante la administracion del presidente Johnson frente
a los regimenes inconstitucionales, el reconocimiento de los que llegaron
al poder por eleccion constitucional, los gobiernos democraticos y la
promocién de la democracia; y &) identificar las razones citadas por
funcionarios piblicos, por las cuales la administracién Johnson mantu-
vo tales actitudes y siguidé esa politica.

I. LA pOL{TICA JOHNSON

En varias ocasiones, en el curso de este perfodo presidencial, los vo-
ceros de la administraciéon describieron e hicieron declaraciones en
torno a la politica norteamericana con respecto al reconocimiento de
gobiernos y a la promocién de la democracia en Latinoamérica.

La primera declaracién en cuanto a la politica latinoamericana de
la administracion Johnson fue hecha por el presidente mismo, pocos dias
después de asumir su cargo, al manifestar en un discurso dirigido a los
diplomaticos latinoamericanos:

Hace poco menos de tres afios, aqui en la Casa Blanca, en este
mismo salén, el presidente Kennedy se reunié con ustedes, los re-
presentantes de los pafses latinoamericanos. En el primer mensaje
de politica exterior de su administracién, convocé a una alianza
para el progreso entre todas las naciones de las Américas.

Hoy, entre ustedes en este mismo salén, he venido a reafirmar
esa alianza y a invocar todas las energias de mi gobierno hacia
nuestras metas comunes.*

Esta declaracién, amplia y general, fue la reafirmacién de toda la
politica Kennedy hacia América Latina. Como tal, la declaracién puede
interpretarse como la reafirmacién de la politica Kennedy de recono-
cimiento. Sin embargo, varias acciones tomadas durante sus primeros
meses en la presidencia mostraron que la administraciéon Johnson no
continuaba, de hecho, la politica de reconocimiento de su predecesor
y que no vefa al gobierno democrdtico como un prerrequisito para la
realizacién de los objetivos sociales de la Alianza para el Progreso. Du-
rante el mes de diciembre de 1963, la administracién Johnson recono-
cié regimenes militares que habian expulsado gobiernos elegidos cons-
titucionalmente en la Reptblica Dominicana y en Honduras ~—regi-
menes a los que la administracién Kennedy habia retardado el recono-
cimiento y la ayuda— y a principios de 1964, Washington reanudé la
ayuda militar y econdmica a ambos gobiernos. El alejamiento de Esta-
dos Unidos de la politica Kennedy se hizo todavia més claro cuando la
administracién Johnson dio una respuesta calurosa y de veras entu-
siasta, en abril de 1964, al golpe de Estado que expulsé al presidente
Goulart.

4 Department of State Bulletin, XLIX, diciembre 16, 1963. pp. 912-913.



484 JamEes D. COGHRANE FI X1-g

En un discurso pronunciado en junio de 1964, el Secretario de es-
tado adjunto para Asuntos Interamericanos, Thomas C. Mann, delined
detalladamente la politica de la administracién Johnson en cuanto al
reconocimiento de gobiernos latinoamericanos y su actitud hacia los
gobiernos antidemocraticos. Casi al final de su discurso Mann declaré:

Nuestra politica ha sido, desde hace mucho tiempo y sigue
siendo, firme en desalentar a quienes conspiran para expulsar a
un gobierno elegido constitucionalmente. Pero si un gobierno es
derrocado, la préctica que desde hace mucho tiempo hemos segui-
do, compatible con la soberania y la dignidad nacional de otros
paises, sera la de animar la vuelta a los procedimientos constitu-
cionales.?

Sin embargo, Mann sent6 claramente que la administracién Johnson
no aplicaria, en general, sanciones en contra de los gobiernos antide-
mocraticos, o-.en contra de regimenes que tomaran violentamente el
poder de gobiernos elegidos constitucionalmente. Dio la siguiente ex-
plicacién

En consistencia con las obligaciones que nos imponen los tra-
tados, no podemos adoptar una rigida linea doctrinaria de aplica-
cién inmediata de sanciones a todo gobierno anticonstitucional
que emerja en este hemisferio, con la intencién de dictar desa-
rrollos politicos internos en otros paises.®

Mann insistié en que la administracién Johnson no habia adoptado una
politica de reconocimiento a todos los gobiernos latinoamericanos. De-
claré que la politica de la administracién.

...no significa que en el futuro reconoceremos a todos los go-
biernos que ocupen el poder anticonstitucionalmente. Cada caso
debe ser visto a la luz de sus propios hechos. Donde los hechos
lo garanticen -—cuando las circunstancias sean tales que ‘“ultrajen
la conciencia de América”— nos reservamos la libertad de regis-
trar nuestra indignacién rehusando el reconocimiento o la conti-
nuacién de nuestra accién econdémica.’

5 Department of State Bulletin, L, junio 29, 1964, p. gg6.

6 Ibid., p. g9g9. Asi Mann estaba argumentando que las obligaciones asumidas en
los tratados por Estados Unidos le prohibian aplicar sanciones en contra de los
gobiernos antidemocrdticos, aun cuando lo deseara. Schlesinger, por su parte, argiifa
lo contrario al mantener que las obligaciones de Estados Unidos, derivadas de los
tratados, no sélo permitian, sino que en cierta medida comprometian a ‘Washington
a actuar en contra de los gobiernos antidemocraticos en nombre de los democrdticos.
Esta diferencia de opinién refleja el hecho de que las obligaciones derivadas de
los tratados y asumidas por los miembros del Sistema Interamericano presentan con-
tradicciones e inconsistencias.

7 Depariment of State Bulletin, L, junio 29, 1964, p. 9g6.
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Bajo la administracién Johnson, informé Mann, el reconocimiento
seria manejado con base casuistica, cada caso o cuestiébn de reconoci-
miento seria considerado segiin sus propios méritos y no en términos
de una politica “cobertor”.

El secretario adjunto insistié en que una América Latina democri-
tica era la meta de la administracién Johnson, tal como habia sido la
de la administraciéon Kennedy. Identificé luego varios medios que po-
drian o deberian ser utilizados para promover la democracia en Lati-
noamérica:

Primero, deberiamos, en discusiones bilaterales con otros go-
biernos, continuar animando la democracia, de manera callada y
sin publicidad, con una base cotidiana.

Segundo, deberiamos apoyar medidas apropiadas para la am-
pliacion del panorama de la accién colectiva, con el objetivo de
dirigirnos primero a aquellos casos en los que la represion, la ti-
rania y la brutalidad ultrajen la conciencia de la Humanidad.

Tercero, en cada caso en el que un gobierno sea derrocado, de-
bera de haber una valoracién cuidadosa y desapasionada de cada
situacién, a la luz de todos los hechos y circunstancias, de manera
que las decisiones concernientes al reconocimiento, al comercio o
a la ayuda y materias relacionadas, puedan hacerse de acuerdo
con nuestros ideales, el derecho internacional y nuestros amplios
intereses nacionales.

Cuarto, si, como resultado de esta apreciacion, se toma la deci-
sién de no reconocer un régimen —y esto, como ha sucedido en el
pasado, muy bien puede suceder en el futuro— entonces deberia
quedar claro que el no reconocimiento se basa simplemente en el
fracaso de ese régimen para mantenerse dentro de las normas esta-
blecidas del comportamiento internacional.

Quinto, cuando se toma la decisién de reconocer un régimen,
debe quedar claro que no hay base, de acuerdo con el derecho
internacional, para identificar el reconocimiento con la aprobacion,
por parte de Estados Unidos, de las practicas y la politica interna
de otro gobierno.

Sexto, debemos seguir nuestra prdctica, ya establecida, de con-
sultar con otras republicas americanas cuando surja una cuestion
de reconocimiento.®

El discurso de Mann fue la declaracién mds global, en cuanto al
reconocimiento de gobiernos y la promocién de la democracia, que se
hizo durante la administracion Johnson. Sin embargo, no fue el tnico
comentario oficial en torno al tema durante ese periodo.

El secretario de Estado, Dean Rusk, en un discurso pronunciado en
1965, reiteré algunos de los puntos presentados por Mann. Rusk dijo
a la audiencia:

8 Ibid., pp. 99g-1000.



486 James D. CoCHRANE FI X1-3

... Necesitamos examinar los golpes de Estado, no en general, sino
en particular —con una base casuistica.

El derrocamiento de gobiernos elegidos constitucionalmente es
deplorable. Pero todos sabemos que el desarrollo politico es un
complejo proceso histérico, y que férmulas simples y abstractas no
son necesariamente las guias de valoraciones acertadas.?

El embajador Sol Linowitz, representante de Estados Unidos ante
la Organizacién de Estados Americanos, sefialé en un discurso pronun-
ciado en 1968, que su pais estaba interesado en algo mds que en la
existencia de lo que podria llamarse “formas democriticas externas”.
El embajador Linowitz declaré:

Del mismo modo en que nosotros, los Estados Unidos, esta-
mos naturalmente interesados por la democracia en América La-
tina y estamos convencidos de que ello significa un mundo mejor
y mads seguro para nosotros y para todos en todas partes; también
estamos convencidos de que no ayudamos a ello si nos limitamos
al mero marco politico. Una eleccién ocasional en un pais, no
es en si misma una sefial de que la libertad tiene un firme aliado.1?

Tal parece que Linowitz estaba diciendo que Estados Unidos estaba
interesado en lo que de hecho hacia un gobierno, cémo actuaba, tanto
como en su “marco politico”.

Mientras se rechazaba la politica de imponer sanciones en contra
de todos los regimenes antidemocraticos, la administracién Johnson ex-
pres6é una y otra vez su preferencia por los gobiernos democriticos en
América Latina. FEsa preferencia se ve afirmada en algunas de las decla-
raciones arriba citadas y fue expresada también en muchas otras. La
preferencia fue evidenciada de manera inequivoca por el presidente
Johnson en un mensaje mas extenso de politica axterior pronunciado
en la Universidad de Denver en agosto de 1966. El presidente declaré:

En los paises latinoamericanos estamos de parte de aquéllos
que desean gobiernos constitucionales. No estamos con quienes di-
cen que las dictaduras son necesarias para un desarrollo econémico
eficiente, o como una fortaleza contra el comunismo.!!

El Embajador Ellsworth Bunker, entonces representante de Estados Uni-
das ante la Organizacién de Estados Americanos, expresé también la
preferencia de su gobierno por las administraciones democraticas, en un
discurso en 1g6s: ““...Es tnicamente bajo un gobierno democratico
que pueden existir y florecer sociedades fuertes, viables y libres.” 12

9 Department of State Bulletin, LIII, diciembre 20, 1965, p. gg1.
10 Ibid., LVIII, abril 23, 1968, p. 533.

111bid., LV, septiembye 19, 1966, p. 408.

12 Ibid., LII, marzo 19, 1965, p. 304.
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II. Los PORQUES DE LA POLITICA JOHNSON

Las declaraciones anteriores sirven para describir, al menos a grosso
modo, la politica de la administracién Johnson. Pero las declaraciones
dejan sin respuesta algunas preguntas: ¢Por qué abandoné la adminis-
tracién Johnson la politica Kennedy con respecto al reconocimiento de
gobiernos latinoamericanos y a la promocién de la democracia en Amé-
rica Latina? O, puesto de otro modo. ¢Por qué la administracién John-
son siguié la politica que siguid?

La respuesta de estas interrogantes se centra en torno a lo que los
miembros de la administracién Johnson consideraron del interés de
Estados Unidos. La visién u opinién prevaleciente, tal como lo indica
la politica de la administracién era que, aquélla que por un lado com-
prometia a Washington a apoyar a todos los gobiernos constitucio-
nales en América Latina, y que por otro requeria la imposicién de san-
ciones por parte de Washington en contra de los regimenes que expul-
saran gobiernos constitucionales, no servia en ninglin caso a los inte-
reses norteamericanos.

Tal punto fue sefialado por el Embajador Linowitz al rendir testi-
monio ante un subcomité del Congreso. El diputado Fascell hizo los
siguientes seflalamientos a Linowitz: “En el Congreso se ha sugerido
que si usted tiene un gobierno autoritario de cualquier tipo, pero en
particular una dictadura militar, nosotros tenemos que responder di-
ciendo que no hacemos negocios con ese pais. ¢Estd usted de acuerdo
con una politica de este tipo?”. 23 La respuesta del Embajador Linowitz
fue: “Simplemente sefior, no es realista y no va de acuerdo con nues-
tros mas altos intereses.” 14

El Embajador no indicé cudles intereses norteamericanos se verian
adversamente afectados o cdmo se verian afectados.

El Secretario Adjunto Mann fue de alguna manera mds explicito.
El hizo referencia al presidente Arbenz de Guatemala.

...No hace mucho una mayoria del pueblo guatemalteco voté
en eclecciones libres por Arbenz, un candidato a la presidencia.
Después el pueblo guatemalteco descubrié que Arbenz era mar-
xista-leninista. v

El Coronel Castillo encabezé una revuelta triunfante y fue
ampliamente aclamado por su pueblo cuando entré a la ciudad
de Guatemala. Si nosotros hubiéramos estado incondicionalmente
comprometidos, bajo cualquier circunstancia, con el apoyo a todos
los gobiernos constitucionales, nos hubiéramos visto obligados a
hacer lo que estuviera dentro de nuestras posibilidades, por derri-

13 New Directions for the 1970’s: Toward a Strategy of Inter-American Develop-
ment, Hearing, Subcommittee on Inter-American Affairs, Committee on Foreign Af-
fairs, House of Representatives, gist Congress, 1st Session, 1969, p. 361.

14 Ibid.
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var a Castillo y restaurar en el poder a un marxista-leninista, en
contra de la voluntad del pueblo guatemalteco.?s

El argumento de Mann se presta al desafio, asi como su descripcién
de la situacién guatemalteca. Uno podria preguntar: ¢Por qué veria
el gobierno de Estados Unidos que una politica de apoyo a los go-
biernos constitucionales y de oposicién a los anticonstitucionales le ata-
ria las manos de tal manera que tuviera que refrenar su actuacién
para enfrentarse a lo que veia como una amenaza para su propia se-
guridad, o la del Hemisferio, representada por un gobierno elegido a
través de la via constitucional?

Un apoyo inapropiado a los gobiernos constitucionales y oposicién
a los inconstitucionales podria ir en contra de los intereses norteameri-
canos en incluso un modo mis. No en todos los casos los gobiernos
constitucionales pueden actuar extensivamente en la promocién del
desarrollo social, politico y econémico de sus paises —desarrollo que
es uno de los objetivos de la politica de Estados Unidos hacia Latino-
américa. Inversamente, algunos regimenes anticonstitucionales pueden
ser muy vigorosos en la promocién del desarrollo. Si Washington retra-
sara el reconocimiento y la ayuda, que es mds importante, a los gobier-
nos anticonstitucionales, esto retardaria al alcance del desarrollo que
el mismo gobierno de Estados Unidos estaba apoyando o deseaba ver.

Uno de los que sefialaron la poca importancia de la actuacién de
algunos gobiernos democriticos y la mds impresionante de algunos otros
antidemocrdticos, fue el presidente Kennedy. Theodore Sorensen, asis-
tente y confidente del presidente sefiala:

El reconocia... que los militares muchas veces simpatizaban
mds con Estados Unidos que cualquier otro grupo del pais. Dete-
ner el trabajo de la Alianza en aquellas naciones que no estu-
vieran gobernadas por una genuina democracia hubiera parali-
zado todo el programa. Mds atin, algunos usurpadores militares
en Latinoamérica, como los de Burma y Corea, no eran ni impo-
pulares ni reaccionarios. .. Desgraciadamente, él habia aprendido
que muchos de los gobiernos civiles mds progresistas en América
Latina (como en cualquier otro lado) estaban menos descosos o
eran menos capaces de imponer los frenos necesarios a proyectos
extravagantes a la inflacién galopante, o al desorden politico.
Era mds probable que ahuyentaran la inversién local y extranjera
y que ignoraran a la poblacién rural, menos importante en la
votacién.16

En breve, la experiencia revelé que en algunos casos un objetivo
norteamericano, el de una América Latina democritica, se hallaba en
conflicto con otro objetivo también norteamericano, el de una Ameérica
Latina desarrollada.

15 Department of State Bulletin, L, junio 29, 1964, p. 999.
16 Theodore C. Sorensen, Kennedy, Nueva York, Harper and Row, 1965, pp. 535-536.
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La incumbencia en cuanto a intereses norteamericanos puede no
ser la unica razén del porqué la administracion Johnson eligié esa po-
litica con respecto al reconocimiento de gobiernos y la promocién de la
democracia. Otra razén simple aunque no por ello menos importante,
podria ser la de que las medidas que en €l pasado fueron utilizadas por
Estados Unidos, particularmente las empleadas durante la administra-
ci6én Kennedy, para promover la democracia en América Latina no
produjeron el resultado que se buscaba y parece que no existen medios
mds efectivos.

CONGLUSION

La administracién Kennedy buscé animar y promover el gobierno
democrdtico en Latinoamérica y desalentar los golpes militares en con-
tra de los gobiernos elegidos por vias constitucionales. Para alcanzar
su objetivo la administracién Kennedy no empleé tnicamente palabras.
Retrasé, o amenazé con hacerlo, el reconocimiento diplomdtico y la
ayuda a los regimenes que habian expulsado a los libremente elegidos.
La administracién Johnson afirmé repetidamente su deseo de ver en
toda América Latina gobiernos democrdticos. Al mismo tiempo, hizo
claro que no deseaba seguir una politica que comprometiera a Estados
Unidos a apoyar a todos los gobiernos constitucionalmente elegidos en
América Latina y a oponerse —a través de la aplicaciéon de diversas
sanciones— a todos los gobiernos que hubieran derrocado a los cons-
titucionales. Pero la administracién no llegé a declarar que reconoceria
y darfa ayuda a cualquier gobierno que alcanzara el poder. A pesar
de que ningin fucionario lo declard tan llanamente, el criterio aparente-
mente aplicado por la administracién Johnson fue dar reconocimiento
o extender la ayuda a un gobierno dado, siempre y cuando ello sirviera
a los intereses de Estados Unidos. Entonces, en ese sentido, lo que
caracterizé a la politica de la administracién Johnson fue mds el prag-
matismo, que el idealismo de cualquier tipo.



