Democracia y Derechos
Humanos en la politica
exterior del Presidente Reagan

Una de las criticas mds severas realizadas por
el candidato Ronald Reagan al Presidente Car-
ter fue hecha a su politica de derechos huma-
nos. El triunfo de la “‘revolucién neo—conser-
vadora” en 1980 fue interpretado por muchos
como el ocaso del interés de la politica exte-
rior estadounidense por los derechos humanos.
Sin embargo, el tema ha persistido como una
preocupacion de la accién internacional norte-
americana. Esta situacién ha sido el resultado
de la valoracién de este componente ético—
politico como elemento del discurso ideoldgico
ampliamente aceptado entre las fuerzas politi-
cas norteamericanas y de su institucionaliza-
cion en el campo de la formulacién de la poli-
tica exterior.

Por ello, la bisqueda de la supresion de la’

politica de derechos humanos intentada du-
rante los primeros meses de la Administra-
cién Reagan dio paso, mds bien, a una refor-
mulacién de la politica que la rearticulé con
otros fines de la accién exterior del gobierno
estadounidense. En un periodo relativamente
breve, la dimensién de derechos humanos ad-
quiri6 nuevamente un lugar en la formulacién
de la politica exterior norteamericana.

Este cambio expresa la influencia de facto-
res politicos internos en la formulacién de Ia
politica exterior de los Estados Unidos, en par-
ticular la legitimidad del tema dentro del
universo de valores comunmente aceptados en
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la arena politica estadounidense y refleja la
capacidad de influencia de los grupos de de-
rechos humanos, ejercida principalmente a tra-
vés de la opinion publica y en su accién ante el
Congreso.

Con todo, el hecho de que el tema de los
derechos humanos haya reaparecido en la for-

‘mulacién piblica no significa que tenga el

mismo significado que durante el periodo an-
terior. Para comprender la nueva politica, en
primer lugar se debe analizar cuidadosamente su
formulacion y, enseguida se deben considerar
las diversas formas de aplicacion de esa poli-
tica a las situaciones nacionales, en el contexto
de los propdsitos geopoliticos e ideoldgicos
de la administraciéon Reagan frente a cada
uno de esos estados.

Este trabajo se centra precisamente en como
la politica exterior de Estados Unidos durante
la administracién Reagan ha integrado la preo-
cupacién por los derechos humanos y los obje-
tivos de promocion de la democracia en el
contexto de sus objetivos mds amplios de poli-
tica exteriorMds precisamente, estudia el
discurso de los formuladores de la politica ex-
terior norteamericana; la articulacién entre los
objetivos declarados de preocupacién por los
derechos humanos y promocién de la demo-
cracia con otros fines de la accion internacional
de los Estados Unidos; y, la relacién entre obje-
tivos declarados y la seleccion de los medios al



* Una version preliminar de este trabajo fue
presentada en el Primer Congreso de la Asocia-
ciéon Chilena de Ciencias Politicas realizado en
Santiago el 27 y 28 de abril de 1987,
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alcance de la actual administracién estadouni-
dense.

Su propdsito es comprender la direccion y
la intensidad de la actual politica de derechos
humanos de Estados Unidos y estudiar los mar-
genes dentro de los cuales se puede prever su
evolucion en el futuro.

LOS DERECHOS HUMANOS
COMO CRITICA A LA REALPOLITIK

El tema de los derechos humanos surgi6 con
fuerza en el debate de la politica exterior de
Estados Unidos a comienzos de la década de los
setenta como resultado de las criticas a la con-
duccién internacional de la administracién Ni-
xon fuertemente influida por la *‘realpolitik™
de Henry Kissinger®.

La preocupacién surgi6 en el Capitolio y se
expresé en la Ley de Ayuda Exterior, principal
instrumento de politica exterior estadounidense
en cuya aprobacion el poder legislativo tiene un
papel decisivo, y en otras leyes relativas a la
transferencia de fondos que deben ser autoriza-
dos y asignados por el congreso dentro del sis-
tema constitucional norteamericano.

Aunque ya durante los afios sesenta se ha-
bian considerado disposiciones generales sobre
derechos humanos y también prohibiciones es-
pecificas para paises determingdos en la legisla-
ci6n de ayuda exterior, éstas o habian tenido el

cardcter de recomendaciones o no habian logra-
do su aprobacion legislativa. Sin embargo, en
1973 el tema se convirtié en el principal foco
de la revisién de los programas de ayuda eco-
némica en el Congreso. Investigadores estado-
unidenses sefialan al golpe militar en Chile y
a la discusién sobre la participacién norteame-
ricana en ese proceso, asi como al debate sobre
la ayuda estadounidense a las prisiones sudviet-
namitas como la causa inmediata de la vincula-

.cién entre ayuda econbémica y represion poli-

tica. El movimiento sobre los derechos huma-
nos ha sido considerado como el heredero del
movimiento contra la guerra de Vietnam,
continuando la critica a la “‘realpolitik” que
orientaba la accién exterior de la administra-
cién Nixon 2.

En 1973 el Subcomité sobre Movimientos
y Organizaciones Internacionales, dirigido por
el representante Donald Fraser, organizé un
conjunto de audiencias (hearings) para anali-
zar la situacién de los derechos humanos en
distintos paises. Esta tarea, que hasta el perio-
do legislativo 19751976 permitié revisar di-
versos aspectos de la politica estadounidense
y los derechos humanos en 18 paises, fue el
antecedente principal que permitié al Congre-
so introducir el respeto de los derechos hu-
manos como una condicidn para otorgar ayuda
exterior. “No puede darse ningin tipo de ayu-
da... al gobierno de cualquier pais que siga un
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patron consistente de transgresiones notorias
a los derechos humanos reconocidos interna-
cionalmente... a menos que dicha ayuda vayaa
beneficiar directamente a la gente necesitada de
ese pais’, sefiala la seccion 116(a) de la Ley
de Ayuda Exterior modificada en 1973 por la
enmienda Harkin.Sobre esta base juridica se
han fundado los intentos para limitar la ayuda
econdémica a los regimenes represivos desde
1975.

Otro intrumento de accién exterior que fue
afectado por la preocupacion por los derechos
humanos ha sido la asistencia militar. Ya en
1974 se agregd la seccién 502B a la Ley de
Ayuda Exterior que sefialaba como una preo-
cupacién del Congreso —recomendacién no
obligatoria— ‘‘que, salvo circunstancias extra-
ordinarias, el Presidente deberd reducir substan-
cialmente o terminar la asistencia de seguridad
a cualquier gobierno que siga ua patrén consis-
tente de notorias transgresions:s a los derechos
humanos internacionalmente reconocidos. De
acuerdo a la definicion legislativa, se estiman
como transgresiones de este tipo la “‘tortura, el
castigo o tratamiento cruel, inhumano o degra-
dante, las detenciones prolongadas sin cargos,
el causar el desaparecimiento de las personas
debido a secuestro o detencién clandestina de
esas personas, u otras denegaciones flagrantes
de los derechos a la vida, libertad y seguridad
de la persona..”’. Como la administracién Ford
hiciera caso omiso de 1a declaracién del Congre-
so, en 1976 se adopté una nueva versién, esta
vez obligatoria, limitando la ayuda militar a los
gobiernos transgresores de los derechos huma-
nos a través de la Ley de Control de Exporta-
ciones de Armas y de Asistencia de Seguridad
Internacional.

Durante el perfodo 19731977 la actividad
legislativa tendiente a denegar ayuda a un pais
en particular estuvo centrada en el caso de
Chile. La Mayoria del Congreso se enfrentd
con las administraciones Nixon y Ford, las
cuales se opusieron a las restricciones tanto
en la discusi6n parlamentaria como en la
fase de implementacion de la ley, buscando elu-
dir los limites que imponian a la ayuda estado-
unidense al gobierno del general Pinochet. La

ayuda militar a Chile también fue objeto de res-
tricciones durante este periodo, aunque la ac-
cién de la administracion logré suavizar las pro-
puestas parlamentarias mas severas. Con todo,
la accién del Congreso empez6 a influir en la
propia administracion Ford, la que durante sus
ultimos meses empez6 a mencionar el tema de
los derechos humanos en su discurso frente a
Chile.

Desde 1977 estd en vigencia otra disposicién
general sobre el tema: los representantes nor-
teamericanos en los organismos financieros in-
ternacionales deben aplicar requisitos de respe-
to de derechos humanos a los beneficiarios de
créditos de los Bancos Multilaterales de Desa-
rrollo y otras instituciones internacionales de
crédito, después que una nueva ofensiva legisla-
tiva lograra la aprobacién de una fuerte legisla-
cion que condicionaba también la accién esta-
dounidense en materia de asistencia econémi-
ca multilateral.

La politica de la administracién Carter
(1977-1980) consideré los derechos humanos
como un componente fundamental de la poli-
tica internacional de Estados Unidos, retoman-
do los elementos val6ricos como parte de la lu-
cha de poder internacional, tal como lo pro-
ponia la critica de Brzezinski a Kissinger®. De
esta manera la politica de derechos humanos
lleg a ser un elemento polémico tanto en rela-
ciéon a la Unioén Soviética y otros paises del
“‘socialismo real”, como con autoritarismos
de diverso signo en el Tercer Mundo.

Con la administracién Carter los derechos
humanos son incorporados como uno de los
elementos principales de la politica exterior.
La preocupacion por los derechos humanos
trascendi6 las declaraciones de politica al ins-
titucionalizarse en la Oficina de Asuntos
Humanitarios y de Derechos Humanos del
Departamento de Estado. El antecedente de es-
ta reparticiéon hab{fa sido la creacién de un
Coordinador para Asuntos Humanitarios y de
Derechos Humanos en el Departamento de Es-
tado en 1976, Durante 1977 fue elevado al ran-
go de Secretario de Estado Asistente a cargo de
una Oficina con el mismo rango burocritico
que la Oficina de Asuntos Interamericanos y



otras Oficinas regionales. El tema pasaba a te-
ner su soporte burocratico, lo que permitiria el
desarrollo de personel cuya preocupacién cen-
tral déberfa-set la implementacion de este obje-
tivo de politica exterior. Ademas podria incidir
en la utilizacién de las principales herramientas
de la accién internacional norteamericana al
aportar criterios en las decisiones como las rela-
tivas a ayuda econdémica. Al estar a2 un mismo
nivel burocritico dentro del Departamento de
Estado, la Oficina de Asuntos Humanitarios y
de Derechos Humanos podia hacer pasar las
divergencias de criterio con otras reparticiones
como la Agencia para el Desarrollo Internacio-
nal (AID), la Oficina de Asuntos Interamerica-
nos u otras Oficinas para asuntos regionales,
en cuanto al otorgamiento de ayuda &condmi-
ca a un Comité Interagencias que era presidido
por el Subsecretario de Estado. Otro elemen-
to de permanencia del tema, al traducirse en
una preocupacion con efectos pertinentes, fue
el establecimiento de la obligacion del Secreta-
rio de Estado de transmitir anualmente a las dos
ramas del Congreso un informe sobre la situa-
cién de los derechos humanos en todos los pai-
ses receptores de ayuda estadounidense y en to-
dos los paises miembros de las Naciones Uni-
das, asi como en los paises receptores de asis-
tencia de seguridad.

La aplicacion de la politica de derechos hu-
manos durante la administracién Carter no estu-
vo exenta de divergencias, tanto al interior del
Ejecutivo, como entre esta rama y el Congreso.
Mas alld de la preocupacion por los derechos
humanos, el Ejecutivo, siguiendo una tendencia
tradicional en la disputa por el poder dentro del
sisterna constitucional norteamericano, traté
de evitar las restricciones de sus madrgenes de
accién impuestos por prohibiciones ftente a
terceros paises o mediante mandatos estrictos
para sus representantes en los organismos eco-
némicos multilaterales.

En relacion a Chile la politica de Carter fue
particularmente severa: al término de la asis-
tencia militar se agregd el voto favorable a las
condenas que los organismos internacionales
anualmente realizaban al gobierno militar por la
situacion de los derechos humanos. La negativa

Ronald Reagan

chilena a extraditar a tres oficiales acusados de
participar en el asesinato del ex Ministro Orlan-
do Letelier culmind en sanciones econdémicas
(como prohibiciones de financiamientos y ga-
rantias para proyectos de inversiéon norteame-
ricanos en Chile por parte del Banco de Expor-
tacion e Importacion (EXIMBANK y de la Cor-
poracion para las Inversiones Privadas de Ul-
tramar (OPIC), militares (suspensiéon total
de créditos y abastecimiento militar, reduc-
cién del personal militar en Chile e incluso la
exclusién de las operaciones navales conjuntas
UNITAS) y diplomdticas (retiro temporal
del Embajador y disminucién del personal di-
plomatico en Santiago)*.

LA POLITICA DE DERECHOS
HUMANOS ;CONTRA EL
INTERES DE ESTADOS UNIDOS?

El ataque a la politica de derechos humanos
de Carter fue una de las banderas de los neo-
conservadores en 1980, El candidato Ronald
Reagan formul6é una fuerte critica a la orienta-
cion de la politica exterior estadounidense des-
de la detente y muy especialmente a las politi-
cas de la Administracion Carter. La politica del
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presidente demdcrata fue calificada de idealista
y de ser un factor de aceleracion de la decaden-
cia del poderio norteamericano frente a la
Unién Soviética.

Como contrapunto a la politica de Carter,
que habfa pretendido rehacer el consenso en la
conduccion de la politica exterior de los Esta-
dos Unidos basindose en valores morales, en la
capacidad de ‘‘administrar la interdependencia
compleja’’ y evitando el ‘“desmesurado miedo al
comunisme” —en las palabras del presidente de-
mdcrata—, Reagan se proponia el desarrollo de
una accién decidida y firme contra el ¢‘peligro
actual” (“‘the present danger’) como deno-
minara a la Unién Soviética Norman Podhoretz,

Kirpatrick: ‘‘La politica exterior
de la administracion Carter no
fracaso por falta de buenas
intenciones, sino por falta de
realismo acerca de la naturaleza
de las autocracias tradicionales

y revolucionarias, y de su relacion
con el interés norteamericano’.

idedlogo neo-conservador que influy6 sustanti-
vamente en el movimiento que llevé a los re-
publicanos a la Casa Blanca.

El programa de Reagan buscaba fortalecer el
poderio econémico y militar de los Estados
Unidos y proyectarlo en el dmbito de las rela-
ciones internacionales para enfrentar a los so-
viéticos. Esta confrontacion tendria un caricter
global y afectaria no sélo a las relaciones estra-
tégicas entre las dos superpotencias, sino que
volveria a signar la politica internacional con-
tempordnea con marcados tintes geopoliticos.

Desde esta perspectiva se criticé acerbamen-
te la politica de derechos humanos del presiden-
te Carter. El propésito de volver a colocar los
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valores morales como elemento central de la po-
litica exterior de Estados Unidos se habia tra-
ducido, segin los criticos, en el condiciona-
miento de las relaciones de Washington con
otros paises a la vigencia de los derechos huma-
nos, aplicindose indiscriminadamente tanto a
las relaciones con los gobiernos comunistas
como a las dictaduras de distinto signo que
gobiernan a muchos paises del Tercer Mundo.

La critica reaganista fue articulada por su
consejera Jeane Kirkpatrick, quien sefialé que
esa politica estaba basada en supuestos concep-
tuales erroneos: ‘‘La politica exterior de 1a ad-
ministracién Carter no fracasé por falta de bue-
nas intenciones, sino por falta de realismo acer--
ca de la naturaleza de las autocracias tradiciona-
les y revolucionarias, y de surelacién conel inte-
rés nacional norteamericano’’. Segin el argumen-
to de la que iba a ser la primera embajadora de
Reagan ante las Naciones Unidas, “‘los gobier-
nos autoritarios tradicionales son menos represi-
vos que las autocracias revolucionarias —-que no
son mds susceptibles de liberalizacién— y mds
compatibles con los intereses norteamerica-
nos’... ““la historia de este siglo no da razones
para esperar que los regimenes radicales y tota-
litarios se transformen”. En cambio, *“.. como
muchas autocracias tradicionales permiten una
réplica y participacion limitadas, no es imposi-
ble que la politica norteamericana pueda alen-
tar eficazmente este proceso de liberalizacion y
democratizacion, siempre que el esfuerzo no se
realice en un momento en que el gobierno vi-
gente esté luchando para sobrevivir ante ad-
versarios violentos y que las reformas pro-
puestas apunten a producir cambios graduales
mas que una democracia perfecta de la noche
a la mafiana. Para lograrlo se necesitan politi-
cas que comprendan como han nacido las de-
mocracias reales...”’. “Una politica realista que
apunte a proteger nuestros propios intereses
y a reforzar la capacidad de autodetermina-
ci6én de naciones menos desarrolladas no nece-
sitard enfrentar el hecho ingrato de que, si
vence, la insurgencia violenta encabezada por
marxistas revolucionarios dificilmente conduz-
ca a otra cosa que a una tiranfa totalitaria”>.

Esta posicién que pricticamente arguia por

L



la supresién de la dimensiéon de los derechos
humanos como elemento de la politica exte-
rior estadounidense fue explicitamente incor-
porada en el informe que en mayo de 1980
realizara el Comité de Santa Fe, un grupo pri-
vado constituido por varios neo-conservado-
res que iban a ocupar cargos en el equipo de
formulacién de politica exterior de la adminis-
tracién Reagan hacia América latina en la Ca-
sa Blanca y en el Departamento de Estado.
El grupo, en el que participaron personeros
como Roger Fontaine, Gordon Sumner y
Lewis Tambs, sefiald entre sus recomenda-
ciones de politica hacia América latina: “Es-
tados Unidos debe rechazar la suposicién
errénea de que, frente a gobisrnos autorita-
rios, puede desarrollar e imponer ficilmente
alternativas democrdticas al estilo norteame-
ricano, asi como dejar de lado la conviccion
igualmente conflictiva de que, en tales condi-
ciones el cambio per se es inevitable, deseable
y del interés norteamericano. Esta creencia
ha inducido a la administracién Carter a par-
ticipar activamente en el derrocamiento de
gobiernos autoritarios no comunistas, a la vez
que adoptaba una posicién pasiva frente a la
expansién comunista”.

“‘La politica de derechos humanos que cons-
tituye un concepto_cultural y politico relativo
que la presente administracién ha utilizado pa-
ra intervenir a favor del cambio Politico en al-
gunos paises de este hemisferio, afectando
de manera adversa la paz, la estabilidad y la
seguridad de la region, debe ser abandonada y
reemplazada por una politica no intervencio-
nista de realismo politico y ético”.

“Estados Unidos deberia cesar de dirigir
hacia sus aliados su inequitativamente aplicado
actual programa de derechos humanos”$.

Se establecian asi las bases para volver a
distinguir entre los autoritarismos en los “pai-
ses amigos”, —a los cuales no deberia presiondr-
seles abiertamente— y los adversarios, —frente a
los cuales deberia desarrollarse una lucha ideo-
logica abierta.

La nueva orientacién no tardd en reflejarse
en las declaraciones de politica de los altos
funcionarios de la nueva Administracion.

El Secretario de Estado, general Alexander
Haig, sostuvo en una presentacioén ante la Co-
misién Trilateral a comienzos de 1981 que “‘hay
limites a los que podemos o debemos hacer
para transformar las culturas, hdbitos e insti-
tuciones de otros” y que si los derechos huma-
nos se incluian en Ia nueva politica exterior iba
a ser para usarlos como un arma contra los regi-
menes comunistas hostiles, pero que el mejor
método para corregir los malos hébitos: de los
paises autoritarios iba a ser la fuerza ‘‘de nues-
tro propio ejemplo””.

En ese contexto no sorprendi6 la nomina-
ci6n de Emest Lefever como Secretario de Es-
tado Asistente para Asuntos Humanitarios y de
Derechos Humanos. Lefever habia sefialado que
la promocién de los derechos humanos en el ex-
tranjero no debia ser responsabilidad de los Es-
tados Unidos. La nominacidn indicaba el pro-
posito de alterar la preocupacién por los dere-
chos humanos en el aparato especializado crea-
do dentro del Departamento de Estado para
su supervigilancia internacional.

Esta indicacién del ““término” de la politica
de los derechos humanos de Estados Unidos
tuvo efectos inmediatos en paises como Haiti,
donde se expulsé a varios ciudadanos; en El
Salvador, donde siete norteamericanos fueron
muertos en medio de un recrudecimiento de las
violaciones a los derechos humanos; y en Corea
del Sur, donde se detuvo a mds de mil oposito-
res y se clausuraron més de sesenta periddicos.
Asimismo se produjo un acercamiento con los
regimenes militares de Argentina, Chile, Guate-
mala y Uruguay, revirtiendo la tendencia al de-
terioro en las relaciones bilaterales que habia
tenido lugar durante la administracién Carter.
En las instituciones financieras internacionales
el voto contrario a los préstamos a los regime-
nes militares latinoamericanos, a Corea del Sur
y a Filipinas prevaleciente bajo Carter también
fue cambiado.

En el caso chileno, ya en febrero de 1981
se levantdé la prohibicién al otorgamiento de
crédito del EXIMBANK. Luego se reanuda-
ron las invitaciones a la marina chilena para
participar en las operaciones UNITAS, Estados
Unidos volvio a votar favorabiemente las soli-
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citudes de crédito en los organismos financie-
ros internacionales y a oponerse a las conde-
nas en los foros internacionales de derechos
humanos.

Sin embargo, la formacién de una coalicion
de grupos de derechos humanos y su coordi-
naciébn con miembros del Congreso de Esta-
dos Unidos interesados en la continuacién de
las consideraciones de derechos humanos como
componente de la politica exterior estadouni-
dense, influyé en la decisién del Comité de Re-
laciones Exteriores del Senado de rechazar el
" nombramiento de Lefever en junio de 1981.
El cargo quedd vacante hasta octubre. El in-
tento de erradicar completamente la politica
de derechos humanos llegaba a su fin, demos-
trando la fragmentacion del pcder en el siste-
ma politico estadounidense: las fuerzas que
desde el Congreso habfan impulsado esta po-
litica desde los afios setenta consiguieron que
el tema se mantuviera como foco de atencién
y de polémica.

La administracion, no obstante, siguié du-
rante esos meses intentando lograr nuevos cré-
ditos militares para gobiernos autoritarios y
acercdndose a los regimenes como los de Argen-
tina, Chile y Filipinas a través de visitas de la
embajadora Kirkpatrick a los dos primeras pai-
ses y del vicepresidente Bush a Filipinas.
Simbélicamente el gobierno chileno expulsd
al Presidente de la Comisién de Derechos
Humanos cuatro dias después que dejara el
pais la Embajadora Kirkpatrick.

El Congreso continud presionando para
reponer las consideraciones de derechos huma-
nos como elemento de la politica y condicioné
la ayuda militar a El Salvador a una certifica-
cién periddica del Presidente de que se ¢staban
haciendo progresos en la detencion de los abu-
sos en materia de derechos humanos

En el caso chileno, la prohibicion de la asis-
tencia militar fue levantada, pero se condicioné
su reanudacién al otorgamiento de una certifi-
cacién previa del Ejecutivo de un mejoramiento
significativo en el respeto a los derechos huma-
nos, asi como de la cooperacién del gobierno
chileno en el procesamiento de los inculpados
por el caso Letelier y su oposicion al terrorismo
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internacional. Una coalicion entre demécratas y
conservadores moderados impusieron esta
nueva limitacién a los intentos mds radicales de
la administracion de alterar la politica de dere-
chos humanos,

REFORMULACION DE LA

"POLITICA: DERECHOS HUMANOS

Y DEMOCRACIA

La administraciéon debi6é reconocer la amplia
aceptacion del tema en el Congreso. Comenzé
entonces a preparar un giro en la politica que
retomaba el concepto de derechos humanos,
insertindolo en la perspectiva global de la poli-
tica exterior de Reagan,

El nuevo planteo consisti6 en ‘“tratar no sélo
los sintomas, sino la enfermédad’’. Para lograrlo
se cambio el énfasis de la administracién Carter
en combatir la tortura, las desapariciones y la
ausencia del debido proceso, reemplazindolo
por “fomentar la infraestructura de la demo-
cracia’’. Sin embargo, como veremos en esta
seccién, el cambio no significé un retorno a la
politica anterior: vari6 la formulacién presen-
tada en la campafia de Reagan, manteniéndose
muchos - de los supuestos bisicos del planteo
neo-conservador. Con todo, el reclamo de un
modelo demccritico determinarfa algunas va-
riaciones significativas con el planteo inicial.

La principal funcién de la nhueva formulacién
fue la reconciliacién entre la ofensiva estratégi-
ca de la politica exterior de Reagan y los valo-
res del sistema norteamericano, el discurso va-
lérico-ideolégico justificando la politica de po-
der. ’

Un memorandum preparado para el conoci-
miento exdusivo del Secretario de Estado por
el subsecretario de Estado para Administracién
Richard Kennedy y cuya redaccién ha sido
atribuida al, entonces, Secretario de Estado
para Organizaciones Internacionales Elliot
Abrams, quien poco después asumiria el cargo
de Secretario de Estado para Asuntos Humani-
tarios y de Derechos Humanos®, analizé el tema
de los derechos humanos en las relaciones de la
nueva administracioén con el Capitolio. Sostenia
que ‘“‘la creencia del Congreso que no tenemos



una politica consistente de derechos humanos
amenaza con desorganizar importantes iniciati-
vas de politica exterior. Los derechos humanos
han llegado a ser una de las principales vias de
ataque doméstico a la politica exterior de la ad-
ministracién”. Para hacer frente a este proble-
ma se prescribia que la administracién tomara
la ofensiva e hiciera de los derechos humanos
‘‘el corazén de nuestra politica exterior’, rede-
finiendo los derechos humanos como ‘derechos
politicos’. “‘Los derechos humanos —enten-
diendo por tales los derechos politicos y las li-
bertades civiles— comunican lo que en ltimo
término estd en el centro de nuestra disputa con
el bloque soviético””.

Esta propuesta fue adoptada. Un examen de
los ““Informes por paises sobre las pricficas de
los derechos humanos” en 1981 y 1982 mues-
tra muy precisamente cémo la administracion
Reagan redefini6 la politica de derechos huma-
nos, como la vincul6é con la promocién de la
democracia, bajo qué formas la rearticul6 con
los otros objetivos de la politica exterior nor-
teamericana y como definié el uso de los instru-
mentos para llevarla a cabo.

Los “Informes por paises Sobre las pricticas
de los derechos humanos” son preparados por
el Departamento de Estado y remitidos a fines
de enero de cada afio al Congreso. Su intro-
duccion contiene una explicacion de los
elementos sustantivos de la politica de derechos

humanos de Estados Unidos. La introduccion al

Informe de 1981 —entregado en enero de
1982— muestra elementos de la formulacién
inicial de la nueva administracién, enfatizando
los cambios en relacién a la politica de Carter,
con algunos elementos del nuevo enfoque. En
cambio, en la introduccion al Informe de 1982
—de enero de 1983— se puede apreciar nitida-
mente la reformulacion con sus nuevos énfasis.
El Informe de 1981 sefiala que ‘‘la preocupa-
cidén por los derechos humanos ha sido un tema
constante a través de la historia americana”,
existiendo ‘‘un consenso fundamental en el pue-
blo americano en cuanto a los propésitos de la
politica de derechos humanos” y habiendo *‘de-
sacuerdo sblo acerca de los medios para lograr
estos fines”!%. De esa manera, se dejaba cons

Jimmy Carter

tancia explicita de la diferencia con la politica
de la administracion anterior.

Al definir el objeto de la preocupacion, el in-
forme se centra en *‘el derecho a estar libre de
las violaciones gubernamentales contra la in-
tegridad de la persona” y en el derecho a gozar
de las libertades politicas y civiles.., dejando de
lado las categorias de derechos econdmicos y
sociales.

La preocupaciéon por los derechos huma-
nos es vinculada directamente a la posicién de
poder de Estados Unidos: ‘‘Ninguna nacién
puede llevar a la prictica una politica de de-
rechos humanos efectiva a menos que demues-
tre que sus principios pueden hacerla exitosa
y confiada. La fuerza y el prestigio de la més
poderosa nacién democrética es inevitablemen-
te importante para los derechos humanos’.

Mis adn, de acuerdo a la orientacién de glo-
balismo estratégico de la politica exterior de
Reagan, el tema es relacionado con la confron-
tacion Este-Oeste: “...Es un servicio significati-
vo a la causa de los derechos humanos limitar
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la influencia que puede ejercer la Unién Sovié-
tica (junto con la de sus agentes y clientes).
Una politica seria y consistente para los dere-
chos humanos en el mundo debe oponerse
politicamente a la Unidén Soviética y llamar la
atencion una y otra vez sobre las violaciones a
los derechos humanos en el bloque soviético”.

El Informe recoge la critica neoconservado-
ra a los efectos de la aplicacion de la politica
de derechos humanos frente a dictaduras en
paises afines: ‘‘Estados Unidos debe continuar
respondiendo a serios problemas de derechos
humanos en paises amigos”, no se seguira ‘‘una
politica de Indignacion selectiva”, pero,
“por supuesto, los medios disponibles... para
detener apropiadamente tales violaciones de
los derechos humanos siempre varian en cada
caso especifico. Nuestra respuesta especifica
a las violaciones de los derechos humanos di-
fiere apropiadamente de pais a pais, pero la
intensidad de nuestra preocupacién no debe-
ria cambiar’, Esta politica nos forzard ‘‘a hacer
dificiles elecciones entre la necesidad de res-
ponder a las violaciones de los derechos huma-
nos y otros intereses de politica exterior como
el comercio y la seguridad. En algunos casos
tendremos que aceptar el hecho que las relacio-
nes bilaterales con un pais amigo pueden ser da-
fiadas debido a nuestra preocupacion por los de-
rechos humanos. Este es el precio inevitable de
una politica consistente”. Pero, a reglén segui-
do se sefiala: ‘Sin embargo, una politica realista
debe estar alerta no s6lo a las violaciones de los
derechos humanos realizadas por los gobiernos,
sino también a aquellas realizadas por los
grupos de oposicion”. El esfuerzo para contro-
lar a los “‘grupos terroristas™ es asi vinculado a
la politica de derechos humanos de Estados
Unidos.

El tema de los efectos de la politica sobre los
gobiernos autoritarios amigos de Estados Uni-
dos es desarrollado mas atin:

“Un problema continuo para la politica de
derechos humanos es el hecho que tradicional-
mente tiene como propésito afectar la conducta
interna de otros paises, en circunstancias que
los gobiernos son reticentes a cambiar el sistema
politico de sus naciones por razones de politi-
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ca exterior. La capacidad de presién que Esta-
dos Unidos tiene es mas fuerte en paises ami-
gos, donde tenemos mds acceso y mds influen-
cia. Tal influencia es un recurso importante en
la bisqueda de los derechos humanos, pero
su concentracion en los paises amigos crea un
peligro: la politica de derechos humanos podria
subrayar y castigar las violaciones de los dere-
chos humanos en los pafses amigos, otorgin-
dole inmunidad a los paises hostiles. Si ello
sucede no representaria equitativamente la dis-
tribuciéon de abusos a los derechos humanos
en el mundo. Mas afn, una nacién que lle-
gue a mostrar un patron general de enemis-
tamiento con socavamiento a gobiemos ami-
gos podria obviamente limitar su futura influen-
cia sobre su conducta de derechos humanos”.
Se concluye sefialando ‘‘la necesidad de evitar
presionar solamente donde nuestra influencia
es mayor en vez de hacerlo donde los abusos
son mds grandes”.

Se postulaba que estos criterios fueran deci-
sivos en la seleccion de los medios a utilizar pa-
ra lograr los objetivos de la politica de derechos
humanos. Estos instrumentos son, segin el In-
forme: 1a revisiobn de la transferencia de equi-
pos militares y policiales, las discusiones francas
con funcionarios extranjeros, las reuniones con
las victimas de los abusos a los derechos huma-
nos, y —“donde la diplomacia privada (que des-
pués iba a ser denominada ‘‘diplomacia silencio-
sa”’) no estd disponible o sea initil —declaracio-
nes publicas de preocupacién’.*‘Estos instrumen-
tos son aplicados en una forma que tenga en
cuenta la historia, la cultura y el ambiente poli-
tico actual de un pais y que reconozca que la
preocupacién por los derechos humanos debe
ser balanceada con otros intereses fundamen-
tales”. Se reconocia la relativizacién de la poli-
tica realizada por la administracion Reagan.
Para esta debia primar ‘el criterio de efectivi-
dad”, enfatizandose ‘la diplomacia tradicional”
y ‘‘minimizdndose las reacciones contraproduc-
tivas’™.

Durante ese primer afio de Reagan, segin ex-
plica el Informe, Estados Unidos tomd el lideraz-
go en*‘la oposicion alos dobles estandares aplica-
dos a las violaciones a los derechos humanos en




los foros internacionales” y buscando promover
“‘enfoques regionales para resolver las preocupa-
cines internacionales sobre derechos huma-
nos”. En la prictica, significé la oposicion a los
tratamientos de las violaciones de los derechos
humanes en varios paises latinoamericanos en
los organos de las Naciones Unidas y el enfoque
de la preocupacion en el caso soviético, en
particular durante la reunion de Madrid de la
Conferencia de Seguridad y Cooperacion en Eu-
ropa.

Finalmente, el Informe contiene un nuevo
elemento, que serd desarrollado en los afios si-
guientes, una ‘‘politica positiva” que evite
“limitar el rango de accién de nuestra politica

“La participacion politica es no
solo un derecho importante en si
mismo, sino que la mejor
garantia de que los otros
derechos seran observados'

de derechos humanos a responder a las violacio-
nes individuales de los derechos humanos cuan-
do ellos aparezcan”. Se trata de ayudar a la
emergencia gradual de sistemas politicos libres.
El 8 de junio de 1982, el Presidente Reagan
en un discurso pronunciado ante el Parlamento
Britdnico, el lugar donde ‘‘los derechos de los
hombres libres y los procesos de representacién
han sido debatidos y refinados’’, lanzé su cam-
pafia global por la democracia. Sefialé que la
amenaza de guerra global y laamenaza a la liber-
tad humana debida al enorme poder del Estado
moderno provienen del totalitarismo. Para com-
batirlo propuso ‘‘fomentar la infraestructura de
la democracia —el sistema de la prensa libre, sin-

dicatos , partidos politicos, universidades— el
cual permite al pueblo escoger su propio cami-
no, reconciliar sus diferencias a través de me-
dios pacificos”. Los lideres de los dos principa-
les partidos politicos, sefialaba el Presidente,
estin estudiando cémo Estados Unidos puede
contribuir mejor a la campaiia global por la de-
mocracia®!.

Esta nueva formulacién fue recogida por el
Informe sobre los derechos humanos de 1982,
que enfatiza ¢‘la participaci6n politica es no sé-
lo un derecho importante en s{ mismo, sino que
la mejor garantia de que los otros derechos se-
rdn observados”. ‘‘La participacién politica en
el verdadero sentido sélo puede existir en una
democracia, aunque hay casos de paises que son
parcialmente democréticos”. Reforzando la
vinculacién entre democracia y derechos huma-
nos y mds precisamente entre 1la concepcién
norteamericana de la democracia y la vigencia
de los derechos humanos el Informe precisa:
“la intencién de los originadores de los dere-
chos humanos, entonces, parece haber sido se-
leccionar de un amplio rango de cosas que el
hombre necesita o quiere, ciertas cosas crucia-
les a que ellos tienen derecho por su propia na-
turaleza —derechos humanos— los cuales cuan-
do son cumplidos creardn las precondiciones
para la satisfaccion de otras necesidades. Estas
precondiciones son creadas —de acuerdo a esta
interpretacidon— por un sistemna politico de elec-
cién de las leyes y de los funcionarios que go-
biernan a los hombres y por un sistema econé-
mico que permite a los individuos comprome-
terse libremente en diversas aproximaciones a la
busqueda de la felicidad’’. Después de reafirmar
la discrepancia bésica con la Unién Soviética en
materia de derechos humanos y las dificultades
de Hevar a cabo una politica efectiva frente a las
violaciones de los derechos humanos en paises
amigos, reafirma la importancia del tema: “Los
derechos humanos estin en el corazén de la po-
litica exterior norteamericana, porque esto es
central a la concepcion que América tiene de si
misma” Estados Unidos fueron creados “‘para
hacer real una visién politica especifica”. De
ello sigue que *‘los ‘derechos humanos’ no sean
algo agregado a nuestra politica exterior, sino
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su prop6sito ultimo: la preservacion y la
promocion de la libertad en el mundo” 2.

Se habia producido ‘‘un cambio en 150 gra-
dos” en la politica de derechos humanos en la
administracién Reagan'3.

En la introducciéon al Informe de 1983 se
profundiza la elaboracion sobre la relacién en-
tre derechos humanos, democracia y politica
exterior estadounidense. El Informe introduce
una nueva categoria de derechos humanos jun-
to al derecho a la integridad de la persona y
a las libertades politicas y civiles, el derecho
de los ciudadanos a cambiar su gobierno. Debi-
do a ‘‘que los derechos politicos tienden a
determinar la conducta en muchas de las otras
categorias, (éstos) han sido elevados de una sub-
categoria a una categoria en si misma”, de
acuerdo a la nomenclatura del Departamento
de Estado.

El establecimiento de estos derechos politi-
cos constituye, de acuerdo a la nueva defini-
cién, el aspecto positivo de la politica de dere-
chos humanos de la administraciéon Reagan. ‘Al
mismo tiempo nos hemos enfrentado a la nece-
sidad de crear a largo plazo un sistema de go-
bierno que institucionalice la proteccién de los
derechos humanos. Asi como la creacion de un
sistema econémico que promueva el crecimien-
to y la prosperidad es una mejor solucién a lar-
go plazo para el problema de la pobreza que
actos repetidos de caridad, asi también, la crea-
cién de un sistema de gobierno que salvaguarde
los derechos humanos es una mejor respuesta
a largo plazo para el problema de los abusos a
los derechos humanos que repetidas represen-
taciones diplomadticas caso por caso”.

El Informe sefiala que la politica de fomento
de la democracia a través del mundo formulado
por el Presidente Reagan en ] ondres se concre-
t6 en la creacion del Fondo Nacional por la
Democracia (National Endowment for De-
mocracy) que permitird expandir la participa-
cién en estas tareas de los dos principales parti-
dos politicos estadounidenses,asi como de los
sectores del trabajo, de los negocios y otras
instituciones privadas.

El Informe analiza extensamente la relacién
entre la vigencia de los derechos humanos y el
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funcionamiento de un sistema democratico,
déndole el cardcter de modelo al sistema politi-
¢o y social de Estados Unidos. La relacién entre
sisttma politico democritico con diversidad
y pluralismo social, operando bajo el principio
de la igualdad, es la garantia para reconciliar
gobierno de mayoria con los derechos de la mi-
noria, sefiala el Informe. Enseguida contrasta
este modelo en el cual ‘‘la sociedad es el guar-
didn de los principios del pais’’, con el modelo
soviético en el cual ‘‘la realizacion de los princi-
pios politicos estd confiada enteramente al go-
bierno central’. Asi, el tema de los derechos
humanos que habia sido objeto de acerbas cri-
ticas durante la campafia contra el Presidente
Carter habia quedado perfectamente inserto en
la preocupacion ideoldgica, de la politica exte-
rior de la administracién Reagan.

Mis atin, la distincidén entre totalitarismos y
autoritarismos, formulada por Kirkpatrick, es
retomada en los siguientes términos: ‘‘Esta
distincion entre dictaduras comunistas y no co-
munistas tiene implicaciones obvias para la
politica de derechos humanos. Todas las dic-
taduras, tanto las de izquierda como las de
derecha, participan en serias violaciones a los
derechos humanos. Todas las violaciones a los
derechos humanos, en su momento, merecen
ser condenadas. Pero mientras que las dictadu-
ras no comunistas son capaces, en grados varia-
bles, de evolucionar hacia 1a democracia, las
dictaduras comunistas son singularmente resis-
tentes a la democratizacién’”. Por ello, “la
prevencion de establecimiento de las dictaduras
comunistas deber{a ser una prioridad especial-
mente alta de cualquier politica de derechos
humanos seria y realista’’, concluye el Informe
del Departamento de Estado.

Con todo, el esquema se aleja de algunas
conclusiones de los tedricos neoconservadores.
Sefiala e! Informe que ‘‘la experiencia del tra-
bajo prdctico en materia de derechos humanos
fortalece el andlisis que nos lleva del trabajo de
caso sobre derechos humanos hacia el enfrenta-
miento de los problemas sistémicos. Muestra
que si vamos a producir cambios importantes
en las condiciones de los derechos humanos,
s6lo podemos hacerlo cambiando los sistemas



politicos, alentando a la democracia”. Al pro-
poner esta tarea, ataca tres falacias —las dos
primeras vinculadas al pensamiento neoconser-
vador—: que la democracia seria un fendme-
no exclusivo del Atlintico Norte, lo que par-
tiria “‘del supuesto relativista que la atraccién
de la libertad no deriva de algo inherente a la
naturaleza humana, sino que es el mero resul-
tado de una forma particular de condiciona-
miento cultural”’, que el Informe niega; que la
democracia s6lo podria existir en sociedades
afluentes, lo que es rechazado; y, que la pro-
mocién de la democracia serfa incompatible
con la paz puesto que significaria la interfe-
rencia en los- asuntos internos de otros pai-
ses, lo que es negado sefialando que la politica
de promocién de la democracia debe ser lle-
vada a la prictica en un proceso gradual. co-
menzando por el fortalecimiento de sus fun-
damentos, en lo que retorna a uno de los pun-
tos de Kirkpatrick14.

La nueva politica de derechos humanos y su
relacion con las orientaciones mds generales
de la politica exterior de la administracion
Reagan quedaron netamente perfiladas en el
discurso que el Secretario de Estado Shultz
realizara en Peoria, Illinois el 22 de febrero
de 1984. En esa ocasién sefialdé que la politi-
ca de derechos humanos se funda en la esencia
nacional de Estados Unidos. Esta no se define
por el origen comin de sus ciudadanos, sino
por las creencias en un conjunto de valores
compartidos: la libertad,-la democracia consti-
tucional y la tolerancia religiosa y racial. Estos
impulsos morales son definidos como un pode-
roso impulso para la politica exterior de Esta-
dos Unidos,

Sin embargo, la recuperacion de-los derechos
humanos no debe llevar a politicas erroneas co-
mo el “‘escapismo” o la de adoptar posturas de
disociacion frente a las dictaduras, pues ello
restringiria la capacidad de influencia de
Estados Unidos, careciendo de efectos practi-
cos. Tampoco comparte el Secretario de Estado
*“la politica de derechos humanos... como una
formula para restringir los compromisos ameri-
canos en el exterior. Perversamente, de acuerdo
a este modo de pensar, un gobierno amigo de

Richard Nixon

nosotros estd sujeto a un escrutinio mds rigu-
roso que otros; se atacan nuestros lazos de se-
guridad con él; y cuando ese gobierno enfrenta
una amenaza interna o externa, sus defectos
morales son destacados como una excusa para
abandonarlo”.

Tales enfoques, segin Shultz, suponen una
concepcion diferente del papel de Estados Uni-
dos y de su impacto en el mundo y no una di-
ferencia en cuanto a la concepcion de derechos
humanos. Postula en cambio, un compromiso
activo, de acuerdo a los valores y a los intereses
de Estados Unidos en el mundo, ‘‘actuando or-
gullosamente como los campeones de la liber-
tad™.

La aplicacion de la politica de derechos
humanos en todo caso, sefiala el Secretario de
Estado, debe considerar los limites de ‘‘nues-
tra capacidad para rehacer el mundo’’; que “‘los
gobiernos soberanos decidirdn por si mismos,
a pesar de las presiones externas’’; que para los
gobiernos basados en la represion, los derechos
humanos inevitablemente seran subordinados a
los requerimientos percibidos para su sobrevi-
vencia politica; y tener en cuenta los limites
que surgen de la diversidad y complejidad de
fas situaciones internas de otros paises. ‘“‘Co-
mo usamos nuestra influencia y cémo reconci-
liamos los intereses morales y politicos son
preguntas que no pueden ser respondidas en

17



forma dogmitica, sino mediante andlisis cui-
dadosos y sensatos y con no poca humildad”.

En la puesta en prictica de la politica des-
taca cuatro dilemas: 1) la preocupacién por los
derechos humanos y sus efectos sobre la seguri-
dad regional o internacional; 2) el conocimien-
to adecuado de las realidades internas y cultu-
rales de otros paises y el efecto de alentar la
moderacién o empeorar la situacién que puede
provenir de una determinada aplicacién de la
politica de derechos humanos; 3) la importan-
cia de la preocupacién del Congreso norteame-
ricano y las dificultades que pueden surgir de
las limitaciones legislativas para el Ejecutivo;
y 4) las dificultades de aplicar esta politica
frente a estados totalitarios.

Termina, nuevamente, postulando que ‘“‘la
esencia del problema es el tipo de estructura
politica que hace posible los abusos a los de-
rechos humanos’ y sefialando que ‘‘por esto
el presidente Reagan ha puesto tanto énfasis
en la democracia”!®. _

Respondiendo a los criticos del nuevo enfo-
que, el Secretario Shultz sefialaba enm 1985,
siguiendo a Hans Morgenthau, que el dilema de
la politica exterior es entre ‘‘principios morales
divorciados de la realidad politica y principios
morales derivados de la realidad politica”. Te-
nemos que aceptar que ‘‘nuestro compromiso
vehemente con los principios morales no
puede ser un sustituto de una politica exte-
rior s6lida en un mundo de duras realidades y
elecciones complejas”.

Sin embargo, precisa Shultz, ‘‘la realidad de
hoy dia es que nuestros principios morales y
nuestros intereses nacionales pueden estar
convergiendo, por necesidad, mds que nunca...”’.
“Nuestra seguridad y. bienestar aumentan en
un mundo donde la democracia florece y
donde el sistema ecandémico global es libre y
abierto. No podemos esperar sobreviyir mucho
tiempo si nuestros socios democriticos sucum-
ben al totalitarismo’’.

Sin embargo, ‘‘tenemos amigos y aliados que
no siempre viven de acuerdo a nuestros estin-
dares de libertad y gobierno democratico, sin
embargo no podemos abandonarlos”... “Ten-
dremos frecuentemente que aceptar la realidad
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Shultz seiiala que el dilema de la
politica exterior es entre
“principios morales divorciados de
la realidad politica y principios
morales derivados de la realidad
politica’’ ‘

que los avances hacia la democracia y mayor li-
bertad en algunas importantes naciones pro—
occidentales puede ser lenta y requerird de pa-
ciencia’. “‘Si usamos nuestro poder para em-
pujar demasiado lejos a nuestros aliados no
democréticos podemos, de hecho , destruir la
esperanza de mayor libertad, y también pode-
mos encontrar que los regimenes que inadver-
tidamente llevamos al poder son el peor de los
dos mundos: pueden ser a la vez hostiles a nues-
tros intereses y mds represivos y dictatoriales
que aquellos que buscibamos cambiar "6

Algunos meses mds tarde, después de la cai-
da d: las dictaduras de Duvalier en Hait{ y Mar-
cos en Filipinas, el Secretario de Estado enfati-
zaba que “‘el movimiento hacia la democracia
nos da una nueva oportunidad para promover
los intereses norteamericanos con sélo un mo-
desto compromiso de nuestros recursos’!?.

SIGNIFICADO Y PROYECCIONES
DE LA NUEVA POLITICA

(Cudl es el significado de este proceso por
el cual la Administracion Reagan transita desde
la critica frontal a la politica de derechos hu-
manos de Carter hacia la recuperacion del tema
en el discurso gubernamental y al ulterior cam-
bio de énfasis en favor de la promocion de la
democracia? ;Cémo se ha expresado este pro-




ceso en la politica efectivamente aplicada por
la Administracién en relacion a la situacion de
los derechos humanos en otros paises?

. Qué proyeccién tendrdn las consideracio-
nes de derechos humanos en la futura politica
exterior de Estados Unidos?

Para responder a estas interrogantes analiza-
remos brevemente el papel de los elementos
valéricos en la politica exterior estadounidense;
la influencia de la estructura de poder fragmen-
tada del sistema constitucional estadounidense
sobre el proceso de formulacion de politicas;
y la relacién entre los factores politicos y las
estructuras burocriticas en la determinacion
del contenido de las politicas de la administra-
cién norteamericana.

A. Valores y legitimacion de la politica
exterior

La posicién de la Administracion Reagan,
que comenz6 con una critica al idealismo de la
Administracién Carter por su politica frente a
los ‘‘gobiernos autoritarios amigos”, iba a cul-
minar en marzo de 1986 con la proclamacién del
Presidente Reagan de su oposicién a las dicta-
duras tanto de izquierda como de derecha, ale-
jandose significativamente de la formulacién
inicial de Kirkpatrick. La Administracion Rea-
gan, ‘“‘habiendo abandonado el esfuerzo para
disminuir la importancia del tema, (de los de-
rechos humanos) buscaba, en efecto, cooptar la
idea y usarla para sus propios propositos geo-
pollticos, definidos en forma mas bien estre-
cha” 18,

Se imponia la necesidad de encontrar un
factor de legitimacion de la politica que re-
curriera a valores éticos. La pura expresion de
politica de poder ha sido dificilmente aceptada
en periodos largos dentro del consenso politico
predominante en Estados Unidos, a2 menos que
se la reconcilie con las formulaciones valéricas
aceptadas o que sea justificada por su éxito.
La bisqueda del poder debe llevar al éxito y
encontrar alguna justificacibn valorica. Esta
justificacion, en una nacién fundada en su siste-
ma politico democritico, ha sido la capacidad
de expansién de su propio sistema. Su expre-
sién puede cambiar en sus manifestaciones his-
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téricas —la extensién de la democracia, el fo-
mento de la forma de vida norteamericana, o
la preservacion de los derechos humanos a
escala internacional- pero la invocacibén ética
siempre es necesaria para lograr la mantencion
del apoyo piblico de una politica exterior
determinada. No se trata, sin embargo, que la
politica lleve efectivamente al cumplimiento
de los objetivos morales que se proclaman, sino
que sea percibida de esa manera dentro del sis-
tema politico norteamericano.

El razonamiento kissingeriano de equilibrio
de poder, que dejaba de lado este componente
ético, prevaleci6 durante el apogeo de la Admi-
nistracién Nixon, pero sucumbié frente a la
critica de amoralismo que le formularon los
democratas en 1976, cuando el éxito de la po-
litica era menos evidente para la opinién pu-
blica,

Los demdcratas propiciaron en 1976 devol-
ver el sentido moral a la politica internacional
de Estados Unidos. A través de la politica de
derechos humanos enfatizaron la importancia
de la lucha ideolégica que, segiin Brzezinski,
los norteamericanos estaban perdiendo a nivel
global. De esta manera se pretendia reconci-
liar el elemento valérico con los objetivos de
poder de Estados Unidos a escala mundial’®.

A su vez, la reeleccion de Carter en 1980
fue sepultada por la percepcién interna de fal-
ta de éxito luego de la revolucion sandinista,
de la invasion soviética a Afganistin y, funda-
mentalmente, de la captura y mantencién de
los rehenes norteamericanos por el régimen
irani. Los republicanos lograron proyectar la
imagen de un Presidente con un discurso ético
incapaz de conseguir la consecucion del interés
norteamericano.

Sin embargo, como se demostré en los pri-
meros meses de 1981, 1a mera apelaci6n al rea-
lismo politico, que caracterizé el discurso de
Reagan durante la campaiia, no fue suficiente
para sustentar ideol6gicamente la nueva poli-
tica exterior de su Administracién. De ahi la
necesidad de recuperar el tema de los derechos
humanos. Su transformacion en ‘‘politica
positiva’’, —la democracia como la mejor estruc-
tura capaz de garantizar la vigencia de los dere-
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chos humanos—, permitié adecuar esta politica
al objetivo de confrontacién ideoldgica global
con los soviéticos sustentado por la Adminis-
tracién. Mientras que la preocupacién por la ob-
servancia de los derechos humanos como eje
ponia el acento en la comprobacién de la con-
ducta gubernamental expresada en casos pre-
cisamente singularizables, la promocién de la
democracia —tal como es entendida por
Washington— relaciona directamente el aspec-
to valdrico con la difusion y fortalecimiento
del modelo norteamericano en el mundo, de
manera tal que se confunde con la confron-
tacién ideoldgica global.

La calificacién de si un sistema politico se
acerca mds o menos al modelo estadounidense
y la percepcién de las tendencias de su evolu-
cion han permitido a la Administracién gra-
duar con gran laxitud la intensidad de su po-
litica de “‘promocién de la democracia”. El
contenido de esta politica ha sido llenado con
un amplio espectro de medidas que van desde
el apoyo al desarrollo de actores e institucio-
nes que permitan el funcionamiento de ese
sistema politico, a la celebracién de eleccio-
nes, hasta la lucha por el derrocamiento de
regimenes calificados de totalitarios,

El cambio de énfasis no significa que los
derechos humanos hayan sido completa-
mente borrados de la politica exterior de
Reagan. No obstante, esta preocupaciéon de
la Administracién ha sido puesta en el contex-
to de los diversos intereses de la politica ex-
terior norteamericana. Para el Secretario de
Estado Asistente Abrams los derechos hu-
manos ‘‘no son un objetivo flotantc para ser
considerado aisladamente cada mafiana. No
traicionamos la causa de los derechos huma-
nos cuando hacemos juicios prudentes acerca
de lo que podemos y no podemos hacer en un
lugar en un determinado.momento’’. De acuer-
do a su vision es necesario dar prioridad a la
efectividad, lo que supone subordinar el interés
por la vigencia de los derechos humanos a las
mds amplias preocupaciones geopoliticas de la
nacién. “No es suficiente —sefialaba a un perio-
dista en 1982, —preguntar quién esté en el po-
der y qué parece. Tenemos también que pre-
20

guntarnos cuil es la alternativa, cuales son las
posibles perspectivas de mejorar la situa-
cion’* 20,

La necesidad de legitimar la politica exterior
de la Administracion Reagan dentro del sistema
politico estadounidense llevé a retomar el tema
de los derechos humanos. El tema persisti6 asi
como, preocupacién internacional de Estados
Unidos, aunque subordinado a los fines geo-
politicos de la nueva posicién internacional.

B. Fragmentaci6n de los poderes
constitucionales

Un segundo elemento que permite compren-
der 1a mantencién de la politica de derechos
humanos a pesar de los ‘eintbates reaganistas
de 1980 y evaluar la futura proyeccioén de esta
politica después de 1988 es la indole de la or-
ganizacién constitucional estadounidense y su
efectivo reparto del poder entre el Ejecutivo
y el Congreso.

La formacién de la ley requiere la concu-
rrencia de la voluntad de las autoridades de la
Casa Blanca y del Capitolio; poderes elegidos en
forma independiente. De tal manera que el
proceso de aprobacion de la ley permite la ne-
gociacién entre Ejecutivo y Congreso en la de-
terminacién del contenido de las politicas
estatales sancionadas a través de la legislacién.
La aprobacién de los presupuestos y de las au-
torizaciones de gastos son los instrumentos de
negociacién mdas importantes en manos del
Congreso para alterar las proposiciones del Pre-
sidente. La legislacién de ayuda exterior se ha
transformado en el vehiculo de influencia sis-
temdtica mds comin que tiene el Congreso en
la conduccién de la politica exterior nortea-
mericana, La aprobacién de los tratados, asi
como la del nombramiento de altos funciona-
rios . gubernamentales, que corresponden al
Senado, son las otras vias importantes que esta
rama del Capitolio tiene para influir en la
conduccion internacional estadounidense.

Por otra parte, los partidos politicos ‘esta-
dounidenses son estructuras electorales sin
uniformidad ideolégica y los congresistas y
senadores no obedecen rigidas. disciplinas de
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partido en su accién legislativa. Estas carac-
teristicas de los actores politicos permiten la
formacién de grupos y coaliciones que actilan
en la tarea legislativa con gran flexibilidad y
permiten un amplio campo de negociacion
tanto al interior del Congreso como en su re-
lacion con el Presidente, De esta manera un
grupo consistente que tenga una preocupacion
definida —como el tema de la proteccion inter-
nacional de los derechos humanos—, aunque
no sea mayoritario, puede ejercer su influen-
cia a través de la negociacion, otorgando apo-
yos a otros grupos interesados en temas distin-
tos a cambio de respaldo a medidas consisten-
tes con su foco de preocupacion principal

La caracteristica ideol6gica plural de los
partidos y la carencia de disciplina partidaria
rigida, basada fundamentalmente en la relacion
directa entre el senador o representante y su
electorado  (“‘constituency”) posibilitan la
accion de los grupos de interés organizados a
través de los ““lobbies”.

La preocupacion del Congreso por el tema
no desaparecié con la llegada de Reagan a la
Casa Blanca, precisamente debido a la existen-
cia de grupos de parlamentarios preocupados
por la mantencién de los derechos humanos en
la agenda exterior de Estados Unidos y a la
accion de los grupos de presion organizados so-
bre derechos humanos. La preocupacioén de los

primeros se manifest6 desde el comienzo de la
Administracién y con el rechazo del nombra-
miento de Lefever provocé el cambio en la po-
sicién de la Administracién que recuper6 el te-
ma en el discurso de su politica exterior.

Estos miembros del Congreso han criticado
la falta de consistencia en la aplicacién de una
politica de derechos humanos y de hecho han
establecido ciertos limites a la negligencia
frente a las violaciones de los derechos huma-
nos cometidas por los regimenes autoritarios
en América latina y otras parte del mundo. La
preocupacién de los grupos de derechos huma-
nos que ha formado verdaderos ‘lobbies”,
manteniendo la atencidon sobre el tema, tam-
bién ha tenido como uno de sus canales de in-
fluencia al Congreso.

C. La creacion de estructuras burocriticas
0 . 1 *»
y la legislacion sobre proteccién de los
derechos humanos.

No so6lo la necesidad de legitimacion de la
politica exterior y el hecho de compartir el
poder dentro de la estructura politica estado-
unidense influyeron en la ‘‘necesidad’’ de una
nueva politica de derechos humanos, sino
también las obligaciones establecidas en la
ley de tomar en cuenta la vigencia de los de-
rechos humanos en la adopcion de medidas ta-
les como la aprobacion de créditos en los or-
ganismos financieros internacionales. Aunque
la Administracién no ha considerado obligato-
ria esta legislacion, sino solamente uno de los
criterios para adoptar sus decisiones?!, la
existencia de estas normas ha permitido al
Congreso revisar la aplicacién de la politica a
través de audiencias (‘‘hearings”) en las cuales
los funcionarios gubernamentales deben infor-
mar a los congresistas de la aplicacién de la
legislaciéon y ulteriormente adoptar posicio-
nes que condicionan la politica gubernamental.

Otro elemento de persistencia de la preocu-
pacién han sido los informes sobre la situacién
de los derechos humanos que el Departamento
de Estado debe entregar anualmente al Congre-
so y que sirven de antecedente para la adop-
cion de medidas legislativas, particularmente en
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relacién a los programas de asistencia economi-
ca y militar. Estos informes son redactados por
el Departamento de Estado sobre la base de
informaciones recogidas por las Embajadas
de Estados Unidos. En cada embajada se ha
encargado a un funcionario la preparacion de
dichos informes. Para realizar esta tarea ellos
deben vincularse con las realidades locales a fin
de evaluar el respeto de los derechos humanos
en el respectivo pais. De esta manera, la preocu-
pacién se convierte en una actividad cotidiana
de las misiones diplomdticas y la posibilidad
de un conocimiento informado de la situacién
aumenta, La existencia de estos funcionarios,
junto al trabajo de la Oficina de Derechos Hu-
manos en Washington, han creado un conjunto
de diplomdticos cuya misién -es relevar el tema
dentro de la formulacion de la politica exterior
estadounidense y, por lo tanto, generar la
persistencia de la preocupacion por el tema en
la formulacion de la politica exterior.

D. El debate sobre los derechos humanos
durante la Administracion Reagan

Hasta fines de 1981 la controversia se dio
entre la continuacién de una politica de dere-
chos humanos frente al intento de superarla
—o de suprimirla— esgrimido por los altos
funcionarios del nuevo gobierno.

En cambio, después del giro realizado a fines
del primer afio de la Administracién, el debate
se centrd en la efectividad de la nueva politica
de derechos humanos y, particularmente, en la
calidad de los informes sobre la situacién de los
derechos humanos en varios paises realizada por
la Administracién Reagan. Estos han sids pues-
tos en duda muchas veces por las organizaciones

no gubernamentales que promueven los dere-.

chos humanos. En los casos de paises definidos
como cruciales para el interés norteamericano
por la Administracién, la controversia no ha
sido sobre la importancia que tedricamente se
concede 3l tema, sino sobre la apreciacién con-
creta de si los derechos humanos son efectiva-
mente respetados o transgredidos y si la situa-
cion estd en vias de progreso o empeoramiento.
En otras palabras, se ha tratado de una disputa
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sobre los hechos efectivamente acaecidos y so-
bre su interpretacion. Este es el tipo de con-
troversia sobre los derechos humanos que se
ha suscitado en los casos de paises centroame-
ricanos como El Salvador, Guatemala y Nicara-
gua. En relacién al primero, el Congreso esta-
blecié en 1981 la condicién de certificar semes-
tralmente el progreso en la situacién de los de-
rechos humanos como prerrequisito para el de-
sembolso de los fondos de ayuda exterior. Las
certificaciones de progreso en la situacién de los
derechos humanos en El Salvador, as{f como los
informes sobre otros paises centraomericanos
han sido el centro de las mas importantes dispu-
tas sobre el tema durante la Administracién
Reagan?2.

La necesidad de mantener credibilidad en el
proceso de certificacion fue un factor muy im-
portante que impidi6 durante un largo periodo
la certificacién de una mejoria de la situacién
de los derechos humanos en Chile. Esa declara-
ciéon del Ejecutivo habia sido establecida por el
Congreso como un prerrequisito para reanudar
la ayuda militar y varios de los programas de
ayuda econémica bilateral a Chile en 1981 al
modificarse la enmienda Kennedy. Desde ese
afio hasta 1983 se hablé de la inminencia de tal
certificacion y aunque muchos funcionarios de
la Administracién la favorecieron, el costo
politico en el Congreso que habria generado tal
medida fue un disuasivo importante que previ-
no su adopciéon. Con posterioridad a 1983, la
evaluacion del propio Ejecutivo —dentro de la
cual seguia considerindose la relacion con el
Congreso— alejé las posibilidades de extender
esa certificacion frente a la persistencia del
régimen autoritario chileno y de sus précticas
transgresoras de los derechos humanos.

Una caracteristica central de la nueva po-
litica ha sido la subordinacion de las criticas
a las transgresiones a los derechos humanos en
paises aliados a otros elementos de la politica
exterior. Aunque se reintrodujo el tema para
neutralizar la oposicién de los grupos pro—de-
rechos humanos y de ciertos miembros del
Congreso, se establecid como limite a dicha
politica la potencial desestabilizaciéon de los
gobiernos autoritarios pronorteamericanos que



una presiébn muy fuerte en relacion a la situa-
cion de los derechos humanos pudiere provocar.
De ahi que en el caso de El Salvador se otorga-
ran las certificaciones a pesar de la evidencia
de que la situacién no estaba mejorando. Tam-
bién en el caso de las Filipinas desde la visita
del Vicepresidente Bush en 1981 primé una
politica de apoyo con criticas al gobierno de
Marcos y sélo al final de ese gobierno, cuando
se habia producido la insurreccion civico—
militar, el gobierno de Estados Unidos retiré
el apoyo al dictador. En el caso de la politica
frente a Suddfrica, la estrategia de ‘‘compro-
miso constructivo” otorgaba prioridad a la
mantencion de los lazos entre Estados Uni-
dos y el régimen sudafricano: la presién por
el cambio estaba subordinada a los intereses
estratégicos norteamericanos en la regién.

Este enfoque del gobierno da prioridad
a la efectividad, y subordina a los derechos
humanos a las preocupaciones geopoliticas del
pais, a diferencia de la posicién de los grupos
pro—derechos humanos que valoran primor-
dialmente la vigencia de tales derechos,

E. El acento en la democracia y su efecto
en la politica de derechos humanos.

La transformacién de foco de la preocu-
pacion exterior desde los derechos humanos
a la democracia -entendida como el mejor sis-
tema de organizacion politica para la vigencia
efectiva de los derechos humanos— no signi-
fica ni que la democracia se instaure inmedia-
tamente —ritmo por lo demds que explicita-
mente no es buscado por la Administracion—,
ni que en el proceso que la politica de la Ad-
ministracién Reagan define como de transi-
cién a la democracia no se produzcan transgre-
siones a los derechos humanos.

Es lo que ha sucedido en la politica frente a
América Central. Ya en 1982 la promocién
de la democracia fue proclamada como el
objetivo de la politica para esa regién?3,
convirtiéndose en la linea articuladora de
la estrategia del gobierno estadounidense??.
Esa politica se operacionalizé como apoyo
a la guerrilla antisandinista, esto es, como
parte de la lucha global por el poder.

La centralidad del tema de la democra-
cia dentro de la vision Este—Qeste quedd
institucionalizada el 7 de febrero de 1983
al establecerse en la Casa Blanca un grupo
de planificacién especial bajo la presidencia
del Asistente del Presidente para Asuntos
de Seguridad Nacional y en el cual partici-
paban el Secretario de Estado, el Secreta-
rio de Defensa, el Director de la Agen-
cia de Informacibn de Estados Unidos,
el Administrador de la AID y el Asis
tente del Presidente para Comunicaciones?®.
En este marco ideolégico se desarrollaron ini-
ciativas como el Proyecto Democracia cuyas
actividades fueron reveladas a fines de 1986
en las investigaciones sobre el caso Irdn—con-
tras realizadas por una Comisién Especial del
Ejecutivo presidida por John Tower, por el
Congreso y por fiscales especiales. El anili-
sis del completo significado de este proceso
debe ser objeto de estudios futuros, sin em-
bargo desde ya pueden visualizarse las conse-
cuencias de la cadena argumental basada en la
conexion proteccion a los derechos humanos
—establecimiento de un régimen democritico,
tal como es definido por el Ejecutivo norte-
americano— lucha por apoyar ese tipo de ré.
gimen (o, lo que es definido como equivalen-
te, el derrocamiento del régimen definido por
el mismo ejecutivo como totalitario) —viola-
cion de los derechos humanos en la lucha—.
En la ejecucion de esta cadena, como lo de-
muestra la reciente investigacion y los testi-
monios en el Congreso de Estados Unidos, se
ha pasado sobre y al margen de los canales ins-
titucionales del gobierno norteamericano y ain
contra su propia legislacion, con resuitados de
severas transgresiones a los derechos humanos.
El apoyo a la guerrilla de los contras (‘‘lucha-
dores por la libertad” en la terminologia de la
Casa Blanca) ha sido realizado en nombre de la
politica por los derechos humanos y la demo-
cracia?®.

En otros paises como Haiti, Filipinas y Chi-
le la promocion de derechos humanos ha coin-
cidido en la visién del ejecutivo norteamericano
con los intereses estratégicos de Estados Uni-
dos. Se han dado pasos cautelosos y muchas
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veces se ha actuado cuando aparece inminente
la caida del autoritarismo, como ocurrié en
Filipinas y, en menor medida en Haiti. En el
caso chileno, la politica de la Administracion
Reagan cambi6 después de las protestas de
1983, variando desde el acercamiento inicial
hacia la busqueda de una salida politica nego-
ciada?’.

El cambio de énfasis de la proteccion de los
derechos humanos a la promocién de la demo-
cracia, en todo caso, no ha significado el aban-
dono de una activa preocupacidén por casos
particulares de transgresiones de derechos hu-
manos en diversos paises. Sin embargo, la sub-
ordinacién de la preocupacién a los intereses
estratégicos norteamericanos en varios casos
ha tenido como efecto una critica selectiva e
incluso una atenuacidén practica de la politica
de derechos humanos.

Los derechos humanos han continuado pre-
sentes en el debate politico de Estados Unidos.
El ex Secretario de Estado Cyrus Vance soste-.

nia que “el concepto y la definicion de los de-
rechos humanos han sido deformados casi mas
alli de su reconocimiento” por la Administra-
ci6n Reagan?®, volviendo a poner el tema en
el debate de la agenda de una futura politica
exterior. Los efectos de la investigaci6on Irin—
contras sobre los términos de ese debate proba-

" blemente apuntarin a la busqueda de una ma-

yor consistencia entre los objetivos declarados
y las politicas implementadas en el campo in-
ternacional. Ese debate tendrd espacio en la
préxima campafia presidencial y en la accion
mis asertiva del Congreso durante los préxi-
mos meses. El control sobre la aplicacion de la

legislacion existente y la recepcion de los infor-

mes del Ejecutivo sobre la situacion de los de-
rechos humanos pueden ser un camino que de
resultados mds inmediatos. La preocupacién
por los derechos humanos, que no sucumbié a
las feroces criticas de 1980, seguramente vol-
verd a manifestarse con mds fuerza después
de 1988.
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