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RESUMEN

Los tratados Torrijos-Carter ponen fin al enclave colonial estadounidense que dividia a
Panama en dos desde principios del siglo XX. Lograr este acuerdo fue resultado de la
lucha generacional del pueblo panamefio quien, desde un primer momento, pele6 contra
la presencia extranjera en su territorio.

Este trabajo no pretende dar cuenta del largo proceso negociador ni de los detalles que
comprenden estos complejos acuerdos. El objetivo de esta investigacidon es tratar de
establecer la influencia en este resultado de los Jefes de Gobierno de ambos paises
quienes, por diversos motivos y en diferente momento, tomaron un interés personal en
resolver pacificamente la disputa.

Para lograr esto la tesis revisa las estructuras internas y externas de Panama y Estados
Unidos enfocandonos en la formulacion de politica exterior y la participacion directa de
Omar Torrijos y Jimmy Carter en los esfuerzos de ambos Estados por poner fin a una
situacién inadmisible para los panamefios y cada vez menos justificable para los
estadounidenses.

La tesis concluye que los estilos de liderazgo de ambos gobernantes, que se constituyen
como lideres predominantes en torno a este tema fue fundamental para la firma de estos
tratados que devolverian al Estado panamefio la soberania total sobre todo su territorio.



INTRODUCCION

El fin del segundo milenio tuvo un significado muy profundo para el pueblo panamefio.
Era el fin de una era; la del colonialismo estadounidense en Panama. EI 31 de
diciembre de 1999, a las doce, medio dia, cuando el enorme reloj digital termind su
cuenta regresiva, en las escalinatas del edificio de la Administracion del Canal de
Panama, miles de panamefios, ondeando la bandera nacional gritaron de jubilo.
Finalmente se habia cumplido el plazo que en 1977 estipulara el Tratado del Canal de
Panamé Torrijos-Carter para que revirtieran a los panamefios todas las tierras, bases y
areas de servicio controlados por los estadounidenses y, por supuesto, el control

absoluto del funcionamiento del canal.

La historia de la reivindicacion de la soberania panamefia es larga y tortuosa. En
Panama y en Estados Unidos se ha escrito mucho sobre el largo proceso de
negociaciones y la compleja ratificacién. Pero algo que se ha dejado constantemente de
lado es la fundamental importancia de las dos personas firmantes de ese tratado
internacional, el andlisis de su estilo de liderazgo fue la inspiracion del presente trabajo

de investigacion.

En Panaméd es largamente reconocida la figura del General de Division Omar
Torrijos Herrera como fundamental en relacion a este tema. Pero, atn asi, no existe un
documento que analice su papel como lider y representante panamefio ante la
comunidad internacional. De la misma forma, el papel central que jugd el presidente
Jimmy Carter, con su decision politica de cambiar las relaciones estadounidenses con
Latinoamérica, empezando con Panama, si bien ha sido revisado de varias maneras, no
lo ha sido con un enfoque particular en el estilo de liderazgo en la toma de decisiones de
politica exterior, especificamente, en el caso de las negociaciones de los tratados del

Canal de Panama. Este es, precisamente, el objetivo de esta investigacion.

El periodo cubierto en este trabajo difiere para los casos de Panamé y Estados
Unidos. Esto se debe a que, en el caso de Panama, Omar Torrijos estuvo dirigiendo los
destinos del pais desde el golpe de estado del 11 de octubre de 1968 y, en el caso de
Estados Unidos, Jimmy Carter inauguré su periodo presidencial el 20 de enero de 1977.

Menos de siete meses después se termind la negociacion de los tratados que fueron



firmados solemnemente el 7 de septiembre de 1977, en la Sede de la Organizacidon de
Estados Americanos en la ciudad de Washington D. C., ante la presencia de la mayoria

de los Jefes de Estado del continente americano como testigos excepcionales.

Asi, el periodo abarcado en esta tesis es de 1968 a 1978, siendo que, para el caso
de Panama es el periodo en que Omar Torrijos lideraba el pais. Mientras que para
Estados Unidos me he centrado en el periodo comprendido desde el inicio de su
presidencia en enero de 1977 hasta la ratificacioén senatorial ocurrida el 18 de abril de
1978, dado que este trabajo se enfoca principalmente en el estilo de liderazgo en la toma
de decisiones de politica exterior del presidente Carter. Sin embargo, como las
negociaciones bilaterales con Panama se iniciaron muchos afios antes, se revisara
brevemente el estado de las mismas con los presidentes que precedieron a Carter:

Lyndon B. Johnson, Richard Nixon y Gerald Ford.

Algunos de los temas que se revisan a lo largo de este trabajo de investigacion
han sido tratados, desde otros enfoques, por muchos autores. El recuento histérico de
las negociaciones ha sido tratado muy rigurosamente examinado por el diplomatico e
historiador panamefio Omar Jaén Suarez en diferentes escritos (1981, 1982, 1985, 1990)
y, mas recientemente, en tres volumenes (2002 y 2005) que inician con la firma de la
Convencidén del Canal Interoceanico de 1903 que otorgé los derechos a Estados Unidos
para la construccion de un canal por Panamd, hasta la preparacion de la puesta en
vigencia de los tratados. Omar Jaén Suarez tiene la ventaja de haber formado parte del
equipo negociador de los tratados de 1977 y de tener un contacto personal con varios de
los principales actores de ese periodo y acceso a sus archivos personales, ademas, de
realizar investigacion documental en los Archivos Nacionales de Estados Unidos y a las
bibliotecas presidenciales de Lyndon B. Johnson, Gerald Ford y Jimmy Carter. Por su
parte, William Jorden, embajador de Estados Unidos en Panama durante el periodo de
1974-1978, en su obra La Odisea de Panamd (2004) relata la historia desde su
perspectiva como parte del equipo negociador e inicia la historia con el detonante de las

negociaciones del nuevo tratado: los sucesos del 9 de enero de 1964.

Por su parte, autores como David Skidmore (1993 y 1994), Robert Pastor (1995)

y Jerel Rosati (1993) manejan los temas relacionados a la politica exterior del gobierno



de Jimmy Carter y analizan las motivaciones personales que estdn detrds de la
conformacién de su equipo y de la nueva orientacién que trata de imprimir a las

relaciones exteriores de Estados Unidos.

Este trabajo no tendria sentido si no contara con textos de los protagonistas, por
lo que la autobiografia de Jimmy Carter y los discurso y escritos de Omar Torrijos nos
proveen una perspectiva desde su propia vision. Adicionalmente, se han realizado
algunas entrevistas con personas que estuvieron, de una forma u otra, relacionadas con
las negociaciones en Panama y quienes han provisto informacidn complementaria sobre

Omar Torrijos y Jimmy Carter.

Estos trabajos, y los otros que han sido consultados para la elaboracién de esta
investigacion, dejan de lado el estudio de quién o quienes toman decisiones en politica
exterior y su importancia en los resultados obtenidos. Por mi parte, propongo que es la
coincidencia historica de las figuras de Omar Torrijos y de Jimmy Carter en 1977 la que
logra que estas negociaciones lleguen a buen fin, por el interés personal que cada uno de
ellos demostré desde sus respectivas trincheras. Es entonces la hipdtesis central en este
trabajo que el estilo de liderazgo en la toma de decisiones de politica exterior de Jimmy
Carter y Omar Torrijos Herrera es un factor fundamental en la conclusion satisfactoria
del conflicto sobre el manejo del Canal de Panama. Estoy consciente de que la mayoria
autores (entre ellos Skidmore y Rosati), consideran que la toma de decisiones en
politica exterior durante el gobierno del presidente Carter era, en general, colegiada
pero, yo considero que en el caso de las negociaciones del Canal de Panama y mucho
mas visiblemente durante el periodo de ratificacion, el presidente Carter actio mas bien
como lider predominante tomando un papel protagénico. Esto constituye mi hipdtesis

secundaria.

Para tratar de demostrar esto se hace, en el capitulo 1, una revision tedrica del
Andlisis de Politica Exterior de acuerdo a autores como Christopher Hill (2003) y
Valerie Hudson (2007), quienes sostienen que ésta es una teoria de actores especificos y
que el andlisis implica desentrafiar un significado mas profundo de lo que se ve en la
superficie tanto en el sector externo como en el interno. En este sentido y, para dar

cuenta de como los estilos de liderazgo trascienden en la toma de decisiones en politica
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exterior se revisan los estudios realizados por Margaret Hermann y otros investigadores
sobre las unidades que, dentro de un Estado, toman las decisiones en politica exterior y
como, cuando esta unidad es un lider predominante, su estilo personal de liderazgo
puede influenciarla. Brevemente se revisan los modelos de toma de decisiones de
Graham Allison (1988) desarrollados en su obra La Esencia de la Decision, para dar

cuenta de las interacciones entre los actores a nivel interno.

Los modelos de toma de decisiones de Hermann se han utilizado en este trabajo
porque son utiles para determinar cual es el efecto que los tomadores de decisiones
tienen en politica exterior y bajo qué condiciones los lideres predominantes deciden
actuar como tales. Ademas, a diferencia de otros modelos de toma de decisiones que
son desarrollados pensados en Estados Unidos, estos son de una mas amplia

aplicabilidad.

El tema de las negociaciones de los Tratados del Canal de Panama de 1977 es un
tema muy amplio y no pretendemos revisar aqui todos los aspectos del mismo ni de las
complejas relaciones entre Estados Unidos y Panama a lo largo del s. XX. No obstante,
para poner en contexto el analisis de los estilos de liderazgo de Omar Torrijos y Jimmy
Carter se realiza, en el capitulo 2, un breve recuento histérico de esas complicadas

relaciones bilaterales que, en gran medida, giran en torno al canal.

Posteriormente, en los capitulos tres y cuatro de este trabajo, se utilizan las
herramientas teodricas previamente revisadas y se aplican, respectivamente a la
perspectiva panamefia en primer lugar y posteriormente en la perspectiva de Estados
Unidos. En ambos casos se revisa brevemente el entorno en que ambos paises estan
inmersos: la guerra fria; de igual manera se revisa la estructura interna de cada pais con
un énfasis en la formulacion de politica exterior en cada caso, para luego centrarnos en
cada uno de los actores principales y, de acuerdo a la tipologia de Hermann, establecer
el tipo de liderazgo que demostraron en el caso de la negociacion de los Tratados del

Canal de Panama de 1977.

Es importante sefialar que, al ser panamefia, este tema siempre ha sido muy

cercano para mi y ha formado gran parte de mi formacion pues vivi de cerca los mas de
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veinte afios en que el tratado del canal tuvo vigencia y la paulatina reversion de los
terrenos y bienes a Panama. Es por esto que, a ratos, ha resultado dificil extraerse de
ese contexto para presentar una posicion lo menos sesgada posible, pues reconozco el
agradecimiento y admiracién personal que tengo hacia la figura del General Omar
Torrijos Herrera, no sdlo por este logro, sino por los cambios que implementd a nivel

interno en Panama que hace que mi pais hoy sea lo que es.

Es mi intencion contribuir, modestamente, a la investigacion de este tema, pues
no cabe duda que la exitosa negociacion de estos tratados, que involucran dos partes tan
disimiles en poder y capacidad, ha sentado precedentes a nivel internacional y, aunque
queda mucho por decir en este tema, estoy convencida de que esta contribucién sobre el
analisis de los estilos de liderazgo en la toma de decisiones en politica exterior de Omar
Torrijos y Jimmy Carter puede ayudar a entender como se logrd concluir este conflicto

que traspaso las fronteras panamenas.
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CAPITULO 1
Aproximacion tedrica a la toma de decisiones en Politica Exterior

La firma de los Tratados del Canal de Panama de 1977, también conocidos como
Tratados Torrijos-Carter, es considerada como una gran victoria diplomatica para
Panama, un pequefio pais, que logré convencer a una de las potencias mas grandes del
mundo para que cediera ante sus reclamaciones. Esto se logr6é gracias a diversos
factores, pero en este trabajo nos enfocaremos en la influencia que los jefes de gobierno
de ambos paises, al tomar un interés personal, tuvieron durante las negociaciones que

concluyeron de forma exitosa para ambas partes.

En este capitulo haremos un recuento de las herramientas tedricas que se han
revisado y seran utilizadas posteriormente para analizar la incidencia de Omar Torrijos

Herrera y Jimmy Carter en las negociaciones de los Tratados del Canal de Panama.

Analisis de Politica Exterior

L L. <teri una subdiscioli . .
El analisis de politica exterior es “una subdisciplina de las Relaciones Internacionales
que busca explicar la politica exterior con referencia al campo teorico de los tomadores

de decisiones, actuando solos o en grupos™' (Hudson, 2008: 12).

Entendemos que la politica exterior es “la estrategia o el acercamiento escogido
por el gobierno nacional para conseguir sus objetivos en relacion a entidades externas.
Esto incluye la decisién de no hacer nada” (Hudson, 2008: 12). Se considera que el
analisis de politica exterior es una teoria de actores especificos, es decir que explica el
comportamiento de actores particulares y no tiene un enfoque mas amplio como, por
ejemplo, la teoria de juegos que se enfoca en explicar el comportamiento en general de

los actores (Hudson, 2008: 12).

De acuerdo con Christopher Hill, la palabra clave del “Andlisis de Politica
Exterior” es el andlisis, que implica no so6lo el descomponer la politica exterior en sus
partes, sino intentar desentrafiar un significado mas profundo que el que se observa en la

superficie y en entender las acciones en la manera en que los actores se redefinen

' La traduccion es nuestra. A lo largo de este trabajo y, a menos que se especifique lo contrario, todas las
traducciones son propias.

13



constantemente a si mismos a través de su interaccion con otros. La relacion entre las
fuentes internas y externas de comportamiento (realmente sobreposicion) es central para
entender lo que hace la politica exterior, ya que la politica exterior nunca puede

abstraerse del ambiente doméstico del que surge (Hill, 2003, xix-37).

Por otra parte, aunque utiliza términos como “agencia” y “estructura”, el analisis
de politica exterior no es un enfoque constructivista. Sus herramientas buscan explicar
la importancia de la interaccion entre lo interno y lo externo que, en el caso que nos
ocupa es determinante pues, como ya hemos sefialado, son los gobiernos o los
mandatarios de turno en ambos paises los que logran que finalmente se concluyeran los

Tratados del Canal de Panama.

Algunas definiciones importantes de los términos que se utilizardn a lo largo de

este trabajo:

e Actor’: Entidades capaces de ejercer su voluntad y tomar decisiones de
forma independiente (Hill, 2003: 27). Ejemplos: Estado y Presidente o

Jefe de Estado (cuando actia como lider predominante).

e Estructura: Conjunto de factores que conforman los multiples espacios en
que operan los agentes, y dan forma a las elecciones de los agentes,
estableciendo limites y determinando la naturaleza de los problemas que
ocurren dentro de la misma (Hill, 2003: 26). Hill es enfatico al sefialar
que la estructura existe en todos los niveles y que es un error en politica

exterior asumir que se refiere solamente al sector externo (Hill, 2003:26).

e Agencia: Implica individuos tomando decisiones e implementandolas en
nombre de entidades que poseen varios grados de coherencia,
organizacion y poder, por ejemplo el Estado (Hill, 2003: 51). Si bien es
cierto que Hill menciona la agencia y la define, usualmente se refiere a

los actores.

2 Hill prefiere el término “actor” al de “agente” pues lo considera mas apropiado.
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Existen varios enfoques para analizar el contexto internacional. Se mira a una
sociedad internacional de estados con enfoques estructuralistas, enfoques
constructivistas, reduccionistas, entre otros. Sefiala Chistopher Hill que la idea de una
sociedad internacional considera que los estados desarrollan practicas y entendimientos
comunes que limitan sus acciones por un cierto sentido de causa comun (Hill, 2003:
162). Esta sociedad internacional, como la denominara Hedley Bull (1977), se refiere a
la convivencia en el ambito internacional de elementos de cooperacion y disposicion de
ser regulados, con elementos de anarquia, tales como lo poco predecible que es el
comportamiento de algunos actores y la desconfianza que el mismo puede generar (Hill,

2003: 163).

El marco regulatorio que, de alguna manera, orienta las acciones dentro del
sistema internacional estd representado por las organizaciones internacionales
gubernamentales (OIG), de las cuales son miembros la mayoria de los estados. Entre
éstas podemos mencionar: la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), Organizacion

de Estados Americanos (OEA), Organizacion Mundial de Comercio (OMC), entre otras.

Componente de la estructura es también la interdependencia politica que surge
de las relaciones interestatales en diversos grados y se manifiesta con sus atributos
principales de sensibilidad y vulnerabilidad (Keohane y Nye, 1988: 26). Esto es mas
comun cuando los estados estan muy interconectados y los cambios dentro de uno de
ellos afectan al otro. La sensibilidad representa que un estado se ve, de alguna medida,
afectado por las acciones, problemas o decisiones de otro(s) estado(s), mientras que la
vulnerabilidad indica un alto grado de afectacidon por lo que suceda con el/los otro(s)

estado(s) (Hill, 2003: 175-176).

El contexto especifico en el que se desarrollan las negociaciones de los Tratados
del Canal de Panamé de 1977 es la Guerra Fria®, en la que el sistema internacional tenia
una estructura bipolar (dos grandes potencias que se disputaban el control y el
predominio de sus respectivas ideologias), y los paises pequefios se veian involucrados

en este juego de poder y buscaban las alianzas que mas les convenian.

? Para mas informacién sobre la Guerra Fria pueden consultarse a Joseph Nye Jr. (2002) Understanding
international conflicts: an introduction to theory and history, entre otras fuentes.
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La Esencia de la Decision — Los tres modelos de Graham Allison

Para analizar la estructura interna de los estados y la interaccion entre las instituciones
que los componen se revisa brevemente el modelo tres desarrollado por Graham Allison

en esta obra.

La politica burocratica o politica gubernamental es el acercamiento tedrico que
sostiene que el aparato de los gobiernos nacionales estd compuesto por la interaccion de
de diferentes personas, los lideres politicos en la cupula del aparato, ademas de los
individuos que ocupan posiciones en las cupulas de las principales organizaciones, que
comparten poder y que difieren con respecto a lo que debe hacerse, convirtiendo las
decisiones y acciones gubernamentales en un proceso politico. Entonces, para explicar
las diferentes decisiones o acciones gubernamentales es imperativo identificar a los
jugadores y los juegos que se dan dentro de cada organizacion, desplegar las alianzas,

pactos y compromisos, y transmitir cierto estado de confusion (Allison, 198:213-215).

Valerie Hudson sefiala que la politica burocratica es la forma principal de
manejar asuntos importantes, aunque no situaciones de crisis, dentro del gobierno.
Usualmente ocurre en grupos cuyos miembros pertenecen a diferentes agencias y, no
solo estan influenciados por las presiones de las diversas organizaciones, sino por la

politica interna y la politica electoral (Hudson, 2007: 89).

Se puede resumir el planteamiento de Allison sobre politica burocratica de la
siguiente forma: Las acciones de un estado se entienden como el resultado del juego
politico interno y la negociacion de sus lideres superiores (Allison, 1988: 237-8). Y
Estos, aunque persigan una meta comun, no coinciden en cdmo alcanzarla debido a
factores tales como intereses personales y antecedentes (Allison, 1988: 242-3). Es por

esto que las acciones son resultado de un consenso.

De esta herramienta teorica se desprenden varios instrumentos conceptuales que
pueden resultar muy qutiles para analizar los hechos relevantes en la negociacion de los

Tratados del Canal de Panama.
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1. Jugadores en posiciones: Este instrumento hace referencia a individuos en
posiciones claves de poder y con capacidad de tomar decisiones y aprobar o
denegar ciertos cursos de accion. Valerie Hudson sefiala, en relacion con los
jugadores, que usualmente la organizacion a la que pertenecen determina la
posicion que el jugador tomara dentro de una negociacién burocratica (Hudson,

2007: 90).

2. Diferentes percepciones, prioridades, fines e intereses de los jugadores: Cada
jugador, dependiendo de su 4rea de interés, percibe el entorno de manera
diferente ademas de que cuenta con prioridades especificas que se ajustan a sus

intereses y fines particulares.

3. Relacion entre los jugadores: Para lograr ciertos fines, es necesaria la
colaboracion entre estos jugadores que se realiza a través de pactos y acuerdos
que son negociados entre las partes. Esto conlleva a la realizacién de acciones,

es decir, la accion es un resultante del juego politico interno.

4. Poder: Segun Graham Allison es la influencia efectiva sobre las decisiones y
acciones gubernamentales. “Es una mezcla que contiene por lo menos tres
elementos: ventajas para la concertacion de pactos; destreza y voluntad de usar
esas ventajas; y percepciones que otros jugadores tienen de los dos ingredientes

recién mencionados” (Allison, 1988:244).

Otros factores importantes que deben tomarse en cuenta en relacion a la politica

burocratica son (Hudson, 2007: 90-3):

e C(Canales de accion: Se refiere a como funcionan las cosas dentro del aparato
burocratico. A quién ver, a donde ir y qué hacer para lograr determinado

objetivo.

e Creacidon de marcos: Es un proceso en el que el grupo llega a entender una
situacion y define las tareas de toma de decisiones. Puede ser un acto politico y
es mas probable que sea adoptado cuando es apoyado por un lider poderoso o

alguien que tenga particular dominio de ese tema.
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e Fechas limite: Forman parte importante de procesos en grupo ya que puede
alterar las deliberaciones y puede ser usado como mecanismo de presion para

conseguir determinadas concesiones.

Algunos de estos elementos seran brevemente ampliados en el caso de Estados Unidos,
doénde los juegos burocraticos, son parte centran de la toma de decisiones pero, como
nuestro enfoque estd orientado a los lideres predominantes, nos centraremos en los
jugadores en posicidn, principalmente los jefes de gobierno. Para profundizar el
analisis sobre los mismos y su toma de decisiones en politica exterior se utilizardn,
como herramienta principal, las categorias propuestas por Margaret Hermman y que

revisamos a continuacion.
,Quiénes toman las decisiones en politica exterior?

Es importante sefialar quiénes son los individuos que, dentro del estado, toman e
implementan las decisiones en politica exterior dentro del contexto de las democracias
occidentales®. En general, el jefe nominal de la politica exterior de un estado es el
ministro de relaciones exteriores, pero éste puede ser opacado por los jefes de gobierno
que deciden tener una presencia mas directa en la escena internacional (diplomacia
presidencialista). Dependiendo de cada pais, puede haber otros sectores del gobierno o
ministerios cercanamente involucrados en las decisiones de politica exterior. Los mas
importantes suelen ser el ministerio de defensa, de economia y de comercio (Hill, 2003,

53-54).

Christopher Hill hace énfasis en diferenciar el poder “formal” del poder “real”
pues no siempre es ostentado por la misma persona o institucidon, pero no se puede
descartar la influencia que, en determinadas ocasiones, puede ejercer quien tiene el
poder “formal” (Hill, 2003, 55). EI “poder formal” hace referencia a la figura que

centraliza la apariencia de poder, mientras el “poder real” suele estar con las instancias

* Aunque el término “democracias occidentales” aqui utilizado parece aplicarse mas al caso de Estados
Unidos. En el caso de Panama también se manejo un modelo similar, aunque la figura del Presidente
tuvo que ceder protagonismo al Jefe de Gobierno, en este caso, el General Torrijos, principalmente en el
ambito internacional.
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de decision ultima. Esta diferenciacion es importante para analizar quién o quiénes

tienen el poder para la toma de decisiones en determinadas circunstancias.

Por su parte Margaret Hermann, en publicaciones individuales y colectivas, ha
estudiado extensamente las decisiones en politica exterior y a quiénes las toman. Sefiala
que los que tienen el poder de tomar decisiones y comprometer los recursos del estado o
retenerlos son las “unidades de decision ultima” y las divide en tres tipos: lider
predominante, grupo individual y multiples actores autonomos. Ella reconoce que
existe una diversidad de factores que pueden influir el comportamiento de la politica
exterior; estos se canalizan a través de las estructuras politicas de los gobiernos donde

estas unidades entran en operacion (Hermann y Hermann, 1989: 362).

1. Lider predominante: Un solo individuo que tiene el poder de elegir
u oponerse.

2. Grupo individual: Varios individuos que pertenecen a un colectivo,
los cuales seleccionan un curso de accion a través de consenso
mediante una interaccion directa.

3. Multiples actores autonomos: Los actores necesarios son individuos
separados, grupos o coaliciones, que cuando algunos o todos
coinciden pueden actuar por el gobierno, pero ninguno tiene por si
mismo la habilidad de decidir u obligar a los otros a comprometerse.
No existe un cuerpo jerarquicamente superior que los incluya a todos
(Hermann y Hermann, 1989: 363-364).

Margaret Hermann y Charles Hermann construyeron este enfoque denominado de
“unidades de decision” tras una amplia investigacion sobre la toma de decisiones en
politica exterior. Esta investigacion incluyd y trata de integrar modelos de toma de
decision que se enfocan en politica burocratica, dindmicas de grupos, sistemas de
asesoria presidencial, politicas gubernamentales, liderazgo, politicas de coalicion y
estrategias para manejar la oposicion doméstica (Hermann, 2001: 48). Debido a esto, el
enfoque de “unidades de decision” asume fundamentalmente que: 1- los llamados
modelos de decision examinan unidades de decision que pueden encontrarse en la
mayoria de los gobiernos; 2- la mayoria de la literatura sobre toma de decisiones, asi
como la de relaciones internacionales, se ha enfocado en las restricciones que limitan lo
que pueden hacer las unidades de decision y no en que las unidades de decision

usualmente son activos participantes en hacer politica exterior; 3- Con este enfoque se
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trata de desarrollar un marco de referencia para que los académicos puedan explorar
como se toman las decisiones en todo tipo de paises, ya que la mayoria de la literatura

en toma de decisiones tiene un sesgo estadounidense (Hermann, 2001: 48-49).

De acuerdo con Hermann, para cada tipo de unidad de decisiéon existe una
“circunstancia clave” que permite diferenciar configuraciones que producen diferentes
comportamientos de dicha unidad. En el caso del lider predominante, la sensibilidad a
la informacién del contexto politico ayuda a definir cuanta atencidn prestara el lider a
los puntos de vista de los otros. Mientras menos sensible sea, mas importante seran sus
creencias y su estilo de liderazgo para determinar lo que pasara. Los grupos individuales
estin mas bien condicionados por la forma en que manejan el conflicto y los
desacuerdos entre ellos, ya sea por promover el consenso, a través de politica
burocratica y/o por la decision de la mayoria. Y finalmente, en el caso de las
coaliciones de actores autonomos, éstas estan influenciadas por la naturaleza de las
reglas del juego que guian la interaccion, sobre todo el grado en que las mismas estan
institucionalizadas. Cuando no existen estas reglas, generalmente se trata de un
gobierno con un alto grado de anarquia e inestabilidad donde los actores compiten por el

poder (Hermann, 2001: 64-65).

El enfoque de “unidades de decision” de Margaret Hermann resulta un marco de
referencia util para comprender quiénes (individuos, instituciones, agencias, etc.) estan
involucrados en la toma de decisiones en politica exterior y como pueden afectar las
mismas. En este caso en particular analizaremos principalmente la unidad denominada
“lider predominante” pues nos interesa analizar el impacto que los lideres de ambos
paises, Omar Torrijos y Jimmy Carter, tuvieron en la decision de finalizar las

negociaciones de los tratados del Canal de Panama en 1977°.

Es importante entonces definir mds concretamente el concepto de “lider

predominante” y como éste puede aplicarse a los actores en cuestion.

> Si bien, en Estados Unidos el proceso es mas complejo por la cantidad de actores que estan
involucrados, igualmente el enfoque en esta investigacion esta en los jefes de gobierno porque considero
que su participacion en este tema fue crucial, aunque en el capitulo dedicado a Estados Unidos se
revisaran brevemente los juegos burocraticos entre los principales actores.
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La unidad de decision que maneja un problema particular de politica
exterior es un lider predominante si el régimen cuenta con un
individuo al mando revestido con la autoridad — ya sea por la
constitucion, ley o practica general — de comprometer o retener los
recursos del gobierno en lo referente a politica exterior. La unidad de
decisidon también puede ser un lider predominante si la maquinaria de
politica exterior del gobierno estd organizada jerdrquicamente y una
persona esta colocada en la cima de la jerarquia y es responsable de
las decisiones que se toman. Ademas, si un individuo tiene control
sobre las varias formas de coercion disponibles en la sociedad y, como
resultado, ejerce poder sobre los demas, la unidad de decision puede
ser un lider predominante (Hermann, et al, 2001: 84-85).

Existen ocasiones en que los lideres predominantes no tienen un interés o participacion
activa dentro de la politica exterior. Entonces, para que sea considerado como tal debe
ejercer su autoridad al manejar el problema en cuestion. De lo contrario otro tipo de

unidad de decision asume la responsabilidad de tomar las decisiones.

Los lideres poderosos han actuado como lideres predominantes en las
siguientes condiciones: (1) tienen un interés general activo y se
involucran con temas de asuntos exteriores y de defensa; (2) el
problema inmediato de politica exterior es considerado por él critico
para el bienestar del régimen — se percibe como una crisis; (3) la
situacién actual involucra diplomacia de alto nivel o protocolo (visita
de estado, cumbre, negociacion internacional); o (4) el asunto en
cuestion presenta un interés especial para el lider. Cuando un lider
poderoso esta interesado en la politica exterior, suele buscar el control
de la agenda de politica exterior (Hermann, et al, 2001: 84-85).

También se presenta el caso de los lideres que no tienen la autoridad para comprometer

los recursos de sus gobiernos y que pueden actuar como lideres predominantes en

ciertas circunstancias.

Cuando estos lideres tienen un intenso interés en las relaciones
exteriores o en un asunto particular de politica exterior o se encuentran
inmersos en el medio de una crisis internacional, pueden asumir una
mayor autoridad que la adscrita a sus cargos (Hermann, et al, 2001:
85).

Como ejemplo de este ultimo caso podemos sefialar a Margaret Thatcher durante la
guerra de las Malvinas y a George H. W. Bush cuando se involucrd personalmente en
las acciones diplomaticas requeridas para mantener la coalicién durante la Guerra del
Golfo. En ambos casos, aunque no eran, legal o constitucionalmente hablando, los

lideres predominantes, Thatcher y Bush asumieron ese rol (Hermann, et al, 2001: 86).
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Coémo sefalan los autores, para la toma de decisiones en el tema de politica
exterior no solo es necesario tener la posicion de liderazgo, poder y/o autoridad, sino
que debe existir la voluntad de ejercer dicho liderazgo, y en ocasiones no es necesario
tener un poder centralizado para asumir control directo de la politica exterior en un tema

en particular.

Valerie Hudson enumera una serie de condiciones que pueden ayudar a
determinar en qué circunstancias y cudl lider puede influenciar una (s) decision(es)
especifica (s) de politica exterior. Entre las condiciones que deben examinarse estan: el
tipo de régimen del pais, si el lider estd o no interesado en politica exterior, si es una
situacién de crisis, si los asesores no pueden interpretar una situacion, si el lider posee o
no entrenamiento diplomatico, si tiene experiencia en determinada region del mundo y

su estilo de liderazgo (Hudson, 2007: 38-9).

Esta ultima condicidon es analizada por Margaret Hermann, et al.,, quienes
seflalan que las categorias mas frecuentemente utilizadas por diversos autores son:
guerrero vs. pragmatico, idedlogo vs. oportunista, directivo vs. consultivo, orientado a
tareas vs. orientado a relaciones y transformacionista vs. transaccionista. Todas estas
categorias se pueden resumir en dos tipos de liderazgo, el primero guiado por un
conjunto de ideas, una causa, un problema a ser resuelto o una ideologia, mientras que

el otro estilo de liderazgo surge del contexto en el que se encuentra inmerso el lider

(Hermann, et al, 2001: 86).

Segun Hermann, et al., los lideres motivados por metas interpretan el entorno a
través de un lente estructurado por sus creencias, actitudes, motivaciones y pasiones,
mientras que los lideres que responden a una situacioén se perciben a si mismos como
flexibles y de mente abierta. Buscan ajustar su comportamiento a las demandas de la
situacion en la que se encuentran inmersos y antes de actuar consultan las posiciones de
otros respecto al tema y estiman cdmo los grupos o instituciones relacionadas puedan

reaccionar (Hermann, et al, 2001: 86-7).

El tipo de liderazgo depende de la sensibilidad del lider al entorno politico. El

contexto politico, interno o externo, en el que se encuentra el pais en determinado

22



momento no siempre afecta la actuacion o las decisiones del lider. El grado de

sensibilidad determinara de qué forma el contexto puede influenciar sus decisiones o

sus posturas sobre diversos temas. Para determinar el grado de sensibilidad del lider al

contexto politico se estudian dos aspectos:

A. Reacciones a las restricciones politicas del entorno: Se refiere al entorno externo

y al doméstico (juego de dos niveles de Putnam®). Interesa establecer qué tan
importante es para los lideres predominantes ejercer control e influencia sobre el
entorno politico y sus restricciones, es decir, si los lideres estan predispuestos a
desafiar las restricciones o si las respetaran. Los lideres predominantes, guiados
por sus metas, dificilmente perciben las restricciones, y cuando lo hacen las
tratan como algo a superar. Los mas sensibles al contexto politico estan mas
interesados en como sus gobernados ven la situacion y buscan su apoyo, estan
mas abiertos a negociar y hacer compromisos; y se enfocan en los eventos caso

por caso (Hermann, et al, 2001: 91).

B. Apertura a la informacion: Ciertos lideres abordan una situacién con una agenda

propia y buscan sélo informacién que refuerce su posicidn, mientras que otros
manejan todas las posibilidades antes de tomar una decision (Hermann, et al,

2001: 92).

En base a estos dos aspectos, Margaret Hermann define cuatro tipos generales de

lideres:

l.

Guerreros: desafian las restricciones y estan relativamente cerrados a la
informacion. Son proactivos y defienden una posicion. No esperan para actuar,
estan convencidos que la informacion disponible apoya su posicidn.
Usualmente crean un razonamiento muy persuasivo para lo que hacen que le da

legitimidad y credibilidad a sus acciones (Hermann, et al, 2001: 96).

% Robert Putnam introdujo la teoria del juego de dos niveles. Sefiala que la politica de cualquier
negociacion internacional puede verse como un juego de dos niveles: uno interno y otro externo.
(Putnam, 1988:433-4). el ejecutivo absorbe la preocupacion de actores sociales y construye las
coaliciones con ellos; en el nivel externo trata de aplicar estas preocupaciones sin efectuar a algo que
podria tener efectos adversos en el nivel interno.
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2. Estrategas: Desafian las restricciones y estan abiertos a la informacién. Para este
tipo de lider el tiempo politico es crucial. Su comportamiento puede parecer
impredecible ya que caminan una fina linea entre las acciones que los acercan a
sus objetivos mientras evitan errores y desastres (Hermann, et al, 2001: 95-97).

3. Pragmaticos: Respetan las restricciones politicas y busca trabajar dentro de ellas,
pero, al mismo tiempo, tienen una idea de hacia donde quieren llevar al
gobierno. Pueden parecer indecisos, pero estan tratando de conseguir su meta sin
salirse de los limites que les impone su posicion. En el momento correcto
pueden ejercer presion de ser necesario (Hermann, et al, 2001: 97).

4. Oportunistas: Respetan las restricciones y estan abiertos a la informacién del
entorno politico. Para ellos el conocimiento sobre el contexto politico es crucial.
Son répidos en definir un problema y tomar una posicion basados en lo que otros
“importantes” estan persiguiendo. La negociacion (bargaining) esta en el centro
del juego politico, a menos que el consenso sea posible, la inaccion es mejor que

una accion que signifique la pérdida de apoyo o crear oposicion (Hermann, et al,

2001: 96).

Si se le aflade un tercer aspecto, motivacion para la accion, a estos cuatro tipos
de liderazgo, podemos diferenciar a los lideres que se preocupan mas con los asuntos
que enfrenta su gobierno, de los que se preocupan mas por la reaccidon de sus pueblos u

otras personas que consideren importantes (Hermann, et al, 2001: 98).

Las motivaciones del lider pueden ser internas o externas. En el primer caso, se
trata de una ideologia, un problema en particular o sus creencias personales las que lo
empujan a actuar en defensa de lo que cree y/o apoya. No son tan sensibles al contexto
politico, pues sus decisiones se basan en sus creencias e intereses personales. Las
motivaciones externas incluyen la busqueda de apoyo, de aprobacion, poder o estatus,
buscan una cierta clase de relacién con otros y son empujados por fuerzas externas a él a
la acciéon. Son maés sensibles al contexto politico pues solo a través de su interaccidon

con otros pueden sentirse satisfechos (Hermann, et al, 2001: 93).

De acuerdo a esta motivacion para actuar se pueden determinar los siguientes

subtipos:
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Preocupacion por temas Preocupacion por opinion
Guerrero Expansionista Evangelista
Estratega Incremental Carismatico
Pragmatico Directivo Consultativo
Oportunista Reactivo Acomodador

(Hermann, et al, 2001: 95)

La utilidad de establecer estos subtipos basicos es diferenciar entre los lideres mas bien
orientados a metas de los que tienden a responder a las situaciones que se les presentan.
Aunque algunos lideres pueden pasar de un tipo de motivacion al otro con facilidad, la
mayoria se sienten mas cémodos enfatizando uno o el otro (Hermann, et. al., 2001: 98).

Una vez determinando el estilo de liderazgo, se puede tener una percepcion mas clara de

la forma en los lideres que manejaran los asuntos de politica exterior.

Margaret Hermann, et. al. define estos subtipos liderazgo de la siguiente forma:

Expansionista: Cuando tienen una causa o problema que resolver es muy posible
que se enfoquen en lograr un mayor control de recursos o territorio para mejorar

su habilidad de obtener ventajas futuras sobre un tema particular (Hermann, et

al, 2001: 98).

Evangelista: Los guerreros que se preocupan por las opiniones y buscan
relaciones e influencias sobre otros, tratan de convencerlos para que cambien sus
opiniones y/o puntos de vista. Estos dos tipos de lideres estan dispuestos a
perder sus cargos por lo que consideran justo y correcto. No consideran
importante el entorno politico excepto cuando impide su progreso en lograr sus
metas. Su comportamiento es relativamente predecible y constante a través del

tiempo (Hermann, et al, 2001: 98).

Incremental: Les interesa mantener el control sobre lo que hacen en temas de

politica exterior y mantener la flexibilidad y maniobrabilidad en la rapidez de
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5.

7.

accidon dependiendo de las circunstancias, de manera que se incrementen las

probabilidades de conseguir lo que quieren (Hermann, et al, 2001: 98).

Carismatico: Aceptan la percepcion de que el poder y la autoridad estan
frecuentemente en el “ojo del observador” por lo que se aseguran que la
poblacidn y las instituciones relevantes entiendan y apoyen lo que van a hacer,
antes de y mientras estan involucrados en algin asunto particular de politica
exterior. Buscan la forma de mejorar o mantener su imagen. Estos dos estilos
de liderazgo (incremental y carismdtico) promueven el comportamiento
deliberativo y estratégico, las circunstancias especificas determinan como los
lideres incrementales y carismaticos trabajardn para lograr sus objetivos

(Hermann, et al, 2001: 98-9).

Directivo: Se enfocan en guiar las politicas en una direccidn que corresponda
con sus metas y lo que perciben como asuntos importantes para su pais.
Ademas, parecen entender intuitivamente que sus acciones tienen limites y
pretenden respetarlos mientras avanzan en direccion de atender los problemas

actuales (Hermann, et al, 2001: 99).

Consultativo: Para estos lideres, las personas que tienen el potencial de bloquear
o complicar las acciones, se vuelven el foco de atencion en lugar del tema o
asunto en discusion. Es importante para estos lideres convertirse en el centro de
la red de informacion de manera que puedan monitorear quiénes apoyan o se
oponen a lo que debe ser realizado. Los lideres con estilos directivo y
consultativo tienen una agenda politica propia, pero estdn convencidos de que
deben trabajar dentro de las restricciones internas y externas que encuentran
tanto en su puesto de trabajo, como en la posicion de su pais en la arena

internacional (Hermann, et al, 2001: 99).

Reactivo: Su estilo de liderazgo responde a la forma en que creen que el
problema determinado que enfrentan debe ser manejado dados los recursos y
apoyo politico con que cuentan. Tratan los problemas individualmente,

consideran dificil la planificacion ya que es muy complicado tomar en
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consideracién todos los posibles cambios en los eventos (Hermann, et al, 2001:

99).

8. Acomodador: Para estos lideres las habilidades politicas mas relevantes son la
construccidon de consensos y el logro de acuerdos. Las posiciones y puntos de
vista de los otros se vuelven importantes para dar forma a las acciones a seguir
mientras el lider logra el consenso. Estos dos tipos de lideres son los mas
afectados por el contexto politico y toman en cuenta la situacion actual para

decidir qué accidén tomar en politica exterior (Hermann, et al, 2001: 99).

Cabe sefialar que Hermann es muy clara al sostener que estos tipos de liderazgo son
“ideales”, por lo que al tratar de clasificar a lideres especificos se debe escoger el mas
cercano a las caracteristicas particulares que se muestren altas o bajas. Cuando el
individuo parece mas moderado, puede considerarse que se puede mover entre los

estilos de liderazgo para esa variable (Hermann, et al, 2001: 100).
Ejecucion de politica exterior

La toma de decision es el primer paso para las acciones en politica exterior y dentro de
esto ya hemos visto quién o quiénes tienen bajo su responsabilidad hacerlo. Pero la
politica exterior no es solo cuestion de tomar decisiones, sino que éstas deben
ejecutarse, es decir, se deben tomar los pasos adecuados para llevarlas a la practica de

forma que se cumplan, de la mejor manera, los objetivos que se persiguen.

Esta ejecucion requiere de instrumentos particulares. De acuerdo con
Christopher Hill, estos instrumentos, dentro de la politica exterior, son limitados: la
diplomacia, lo militar, lo econdmico y lo cultural (Hill, 2003: 128-9). No todos los
instrumentos estan disponibles para ser utilizados por todos los estados, los estados mas
grandes usualmente poseen un mayor rango de instrumentos a su disposicidn
dependiendo de sus recursos y las capacidades subyacentes. Por recursos entendemos la
suma total de ventajas o desventajas derivadas del clima, la posicion, la geografia, la
poblacion, la educacidn, la tradicion y el nivel de desarrollo. Las capacidades son, asi,
los recursos que se vuelven operativos, pero que no han sido traducidos en instrumentos

especificos que puedan aplicarse en politicas practicas (Brighi y Hill, 2008:130).

27



La diplomacia, segun Christopher Hill, “es la cara humana de salirse con la suya
en la politica internacional, ademas de un instrumento crucial para construir estabilidad
internacional” (Hill, 2003: 138). Pero no es monopolio de los diplomaticos de carrera
ya que, como hemos visto anteriormente, existen varios individuos y/o sectores del
gobierno que se involucran o pueden verse involucrados en la formulacién y ejecucioén

de la politica exterior, misma que incluye a la diplomacia.

La diplomacia es extremadamente importante para los estados débiles como
forma de implementar politicas, aunque todo tipo de estados confia en esta herramienta
para la mayoria de sus asuntos externos. Esto se debe a que la diplomacia, de una u otra
manera, forma parte de toda clase de acciones desde el manejo de crisis, negociaciones
hasta las actividades rutinarias. Existen cuatro funciones que, de forma amplia, la
diplomacia realiza por el actor internacional: comunicacion, negociacion, participacion
en instituciones multilaterales y la promocién de bienes econdémicos (Hill, 2003: 138-9).
Generalmente la comunicacidén y la participacién en instituciones multilaterales tiene
lugar a través de las Embajadas que los gobiernos mantienen en los demas paises y/o
ante los organismos multilaterales. La negociacion y promocidn de bienes econdmicos

suelen formar parte de misiones especiales que para cada caso especifico se conforman.

Otro instrumento importante para la ejecucion de la politica exterior es la
amenaza de o el uso de la fuerza militar. Esta amenaza puede funcionar en ocasiones,
pero a veces puede salirse de control y desatar eventos inesperados. En el actual
escenario internacional el uso de la fuerza es visto como peligroso y hasta inaceptable y
se ha vuelto una eventualidad y no ya uno de los principales instrumentos (Hill, 2003:

143-5).

El tercer instrumento es la politica econdmica y ésta se refiere a la persecucion
de las metas de politica exterior a través del uso de instrumentos econdmicos, aun
cuando la meta no sea eminentemente econdmica (Hill, 2003: 148). EIl ualtimo
instrumento es la cultura y a través de ésta se busca influenciar a la gente “cambiando el
ambiente interno de los estados en donde se quiere debilitar a un régimen hostil o

promulgar los valores propios” (Hill, 2003: 152).
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Por su parte, Walter Carlsnaes sefiala que la politica exterior es una materia
empirica que se encuentra dentro de las esferas internas y externas del estado. Esta
politica emana de intereses tanto de la politica doméstica cuanto internacional. Es por
eso que encontramos una gran variedad de actores, a nivel interno y externo, que se
ocupan de la toma de decisiones en politica exterior, de la misma forma que existe una
variedad de estructuras de ambos tipos que afectan a dichos actores de diversas maneras

(Carlsnaes, 2008, 86).

Valerie Hudson sostiene que “los estados no son agentes porque los estados son
abstracciones por lo tanto no tienen agencia” (Hudson, 2007:6). A este respecto
considera Walter Carsnaes que los estados “no son concebidos como actores unitarios,
sino que conforman una estructura dentro de la cual, y a nombre de la cual, actian los

tomadores de decisiones individuales” (Carlsnaes, 2008, 89).

Para realizar el andlisis de las negociaciones de los Tratados del Canal de
Panama de 1977 se pueden utilizar varias de las teorias tradicionales de las relaciones
internacionales, pero en este caso hemos optado por centrarnos en la Politica
Burocratica pues éste es un acercamiento basado en los actores y, junto con los
enfoques ya presentados, se utilizara para analizar el rol de James Carter y Omar

Torrijos.
Instrumentos que seran utilizados

Hemos detallado los instrumentos tedricos que pueden ser utilizados para el analisis de
politica exterior. En este caso en especifico, utilizaremos un andlisis por niveles para
Panama y Estados Unidos empezando por la estructura externa, la interna, la

formulacion de politica exterior y el jefe de gobierno.

De esta forma revisaremos los aspectos méas importantes que pueden afectar una
negociacidon internacional de este tipo. En el caso de la estructura interna y la
formulacion de politica exterior y, de acuerdo a la informacidn disponible, se utilizaran
brevemente las siguientes categorias correspondientes al modelo III de Allison (modelo

de politica burocratica):
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1. Jugadores en posiciones.
2. Diferentes percepciones, prioridades, fines e intereses de los jugadores.

3. Relacion entre los jugadores.

Dentro de este modelo nos centraremos en el aspecto de los individuos o “jugadores en
posicién” y, para ello, nos basaremos en los estudios realizados por Margaret Hermann,
quien es mi principal referente tedrico. A través de la aplicacion del instrumentario
desarrollado por Hermann, et. al. en el tema especifico de los tratados del Canal de
Panamd y su manejo de la politica exterior trataremos de clasificar el tipo de liderazgo
de James Carter y de Omar Torrijos Herrera dentro de los tipos de liderazgo detallados
anteriormente: guerrero, oportunista, estratega y pragmatico y el/los correspondientes

subtipos.

Cabe sefialar que, para el andlisis de la parte panamefia, se utilizaran
principalmente las teorias de liderazgo de Margaret Hermann, et al, detalladas
anteriormente, ya que los juegos burocraticos internos practicamente no formaron parte
del proceso negociador durante estos afios en virtud de que, durante la negociacién de
los tratados en Panamd, el General Omar Torrijos era, como sefialaba la misma
Constitucion Politica, el Jefe de Gobierno del pais con un poder de toma de decisiones
casi absoluto. En efecto la Constitucion Politica de 1972 en su articulo 277 decia

textualmente:

Se reconoce como lider maximo de la Revolucion panamefia al
General de Brigada Omar Torrijos Herrera, Comandante Jefe de la
Guardia Nacional. En consecuencia, y para asegurar el cumplimiento
de los objetivos del proceso revolucionario, se le otorga por el término
de seis afios, el ejercicio de las siguientes atribuciones: Coordinar toda
la labor de la administracion publica, nombrar y separar libremente a
los Ministros de Estado y a los Miembros de la Comision de
Legislacion, nombrar al Contralor General y al Subcontralor General
de la Republica, a los Directores Generales de las entidades
auténomas y semiauténomas y al Magistrado del Tribunal Electoral,
que le corresponde nombrar al Ejecutivo, segun lo dispone esta
Constitucion y la Ley; nombrar a los Jefes y Oficiales de la Fuerza
Publica de conformidad con esta Constitucidn, la Ley y el Escalafon
Militar; nombrar con la aprobacion del Consejo de Gabinete a los
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, al Procurador General
de la Nacidn, al Procurador de la Administracion y a sus respectivos
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suplentes; acordar la celebracion de contratos, negociacion de
empréstitos y dirigir las relaciones exteriores’. El General Omar
Torrijos Herrera tendrd, ademads, facultades para asistir con voz y voto
a las reuniones del Consejo de Gabinete y del Consejo Nacional de
Legislacion, y participar con derecho a voz en los debates de la
Asamblea Nacional de Representantes de Corregimiento y de los
Consejos Provinciales de Coordinacién y de las Juntas Comunales
(Constitucion Politica de Panama, 1972).

La unica aprobacion final de cualquier tratado sobre el tema del canal celebrado por el
General Torrijos era, de acuerdo con la misma Constitucion, la del pueblo panamefio a

través del voto directo en un plebiscito nacional®.
Conclusiones

A lo largo del presente capitulo hemos revisado la literatura correspondiente al andlisis
de politica exterior, principalmente segun lo aborda Christopher Hill, a la interaccion de
los actores con los tres modelos de Graham Allison y hemos discutido cdmo quien o
quienes toman decisiones en politica exterior es importante y afecta los resultados, de

acuerdo a las investigaciones realizadas por Margaret Herman, et. al.

Esta revision nos ha permitido conocer mas a fondo las herramientas disponibles
para poder analizar el papel de los jefes de gobierno de Panama y Estados Unidos,
especialmente en la fase final de las negociaciones de los tratados del Canal de Panama

de 1977.

La literatura consultada nos permitira revisar las estructuras externas e internas
de ambos paises y como las mismas afectaron la politica exterior en cada caso. De la
misma forma, la interaccion entre los “jugadores” o actores se reveld como crucial pues,
dentro de cada pais y especialmente dentro de Estados Unidos, estas relaciones, los
juegos internos, consensos y opiniones afectaron — como lo hacen aun ahora - los

resultados de la politica exterior.

7 La cursiva es nuestra

¥ Articulo 274: “Los tratados que celebre el Organo Ejecutivo sobre el Canal de esclusas, su zona
adyacente y la proteccion de dicho Canal, lo mismo que para la construccidon de un nuevo Canal a nivel
del mar o de un tercer juego de esclusas, se someteran a plebiscito nacional.”
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La amplia investigacion realizada por Margaret Hermann, et. al. sobre quiénes
toman decisiones en politica exterior y, especificamente en este caso, sobre cémo la
personalidad del lider influye directamente en este campo, resultan de gran utilidad para
caracterizar la influencia que Omar Torrijos Herrera y Jimmy Carter tuvieron en la

conclusion de esta dificil etapa de la relacion de Panamé con Estados Unidos.

Las relaciones entre Estados Unidos y Panaméd histéricamente han sido muy
cercanas y complejas y han girado, practicamente desde sus inicios, alrededor del canal.
Es por esta razon que el objetivo del siguiente capitulo es hacer una breve revision de
estas relaciones con el fin de contextualizar la relevancia de las negociaciones que

condujeron a la firma de los Tratados Torrijos-Carter.
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CAPITULO 2
LA HISTORIA DE UN CANAL (1846-1979)

Relacion de Estados Unidos con la region de Panama (1846 — 1903)

Las relaciones entre Estados Unidos y Panama datan desde la época en que este
territorio era parte de la Nueva Granada (Colombia). Oficialmente se inician las
relaciones a través del Tratado de Paz, Amistad, Navegacion y Comercio" firmado el 12
de diciembre de 1846. Este tratado fue propuesto por la Nueva Granada ante los varios
intentos de separacion que se habian dado por parte de Panama’ y hacia a Estados
Unidos concesiones para viajes interocednicos’ a través de Panamé a cambio de que
garantizara, no solo la neutralidad del Istmo, sino la soberania de Nueva Granada sobre
ese territorio y sus derechos como propietaria del mismo (Castillero Reyes, 1986: 117-

8; McCullough, 2004:27).

En 1850 se inicia la construccion del primer ferrocarril transcontinental
americano a través del Istmo de Panama, siendo el principal detonante de esta
construccion el incremento de viajeros que atravesaban diariamente el istmo a raiz del
descubrimiento de las minas de oro en California en 1846. Este ferrocarril fue
construido por una empresa privada estadounidense, mediante contrato firmado con el
gobierno neogranadino®. El ferrocarril se termind de construir en 1855. Durante la
construccion de dicho ferrocarril y la etapa posterior, el gran nimero de viajeros que
pasaba por este territorio generd una gran bonanza para los habitantes del istmo. Esto

disminuiria mas tarde a raiz de la construccion del ferrocarril transcontinental en

! Conocido también como el Tratado Mallarino Bidlack por los firmantes de ambas partes el Ministro de
Relaciones Exteriores de Nueva Granada, Manuel Maria Mallarino y el Encargado de Negocios de
Estados Unidos, Benjamin Bidlack.

? El primero liderado por el General José Domingo Espinar el 26 de septiembre de 1830, el segundo por
el Coronel Juan Eligio Alzuru el 9 de julio de 1831 y el tercero y mas exitoso dirigido por el General
Tomas Herrera el 18 de noviembre de 1840. Este ultimo durd 13 meses y logré reconocimiento
internacional (Contraloria General de la Republica de Panama - DEC, 2007:6).

? “El gobierno de Nueva Granada garantiza al gobierno de los Estados Unidos el derecho de via o transito
a través del Istmo de Panama, por cualquier medio de comunicacion que ahora exista, o en el futuro
pueda abrirse, estara franco y expedito para los ciudadanos, el gobierno de los Estados Unidos, productos
manufacturados o mercancias” (citado por Fitzgerald, 2007: 27).

* Contrato Stephen-Paredes
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Estados Unidos, que reemplazaria, en gran medida, la ruta por Panama (Combe, 2004:

13).

Un afio después de terminada la construccion del ferrocarril, el 15 de abril de
1856, tuvo lugar un evento conocido como “el incidente de la tajada de sandia”, que
constituye la primera intervencion armada estadounidense en territorio panamefio ya
que provoca que los marines estadounidenses desembarcaran para ocupar la estacion del

ferrocarril de la ciudad de Panama (Fitzgerald 2006: 33).

El estadounidense Jack Olivier decididé comprar al panamefio José Manuel Luna
una tajada de sandia, la cual comid y por la que luego se negd a pagar el precio de un
real. Esto generd una gran rifia entre panamefios y estadounidenses que tuvo como
resultado un saldo de dieciséis muertos y quince heridos estadounidenses y un muerto y
trece heridos entre panamefios y latinoamericanos que se unieron a la pelea (Castillero
Reyes, 1986: 128-9). Ambos paises se acusaron mutuamente emitiendo informes
contradictorios a pesar de las declaraciones oficiales de representantes consulares en
Panamé de Gran Bretafia, Francia y Ecuador, quienes apoyaban la posicion de Nueva
Granada y acusaban a los estadounidenses de agresores. No obstante, y de acuerdo al
informe oficial del comisionado especial estadounidense, se llego a la conclusion de que
el gobierno de Nueva Granada era incapaz de mantener el orden y garantizar el libre
transito, por lo que se recomendaba la ocupacidn inmediata del istmo. Esto se llevd a
cabo el 19 de septiembre de 1856 cuando un destacamento de 160 soldados tomod
posesion de la estacion del ferrocarril por tres dias, ocupacion justificada por el tratado
Mallarino-Bidlack. El asunto finalizé eventualmente con un acuerdo que estipulaba que
Nueva Granada debia pagar una indemnizacion a Estados Unidos de $412,394.00

(Fitzgerald, 2006: 33-5).

Asi, aun antes de que Panama fuera una republica independiente y soberana, ya
existia una presencia importante de intereses estadounidenses que eran causa frecuente

de conflicto, generalmente en detrimento de la poblacién local.
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Construccion del canal francés

El interés por la construccion de un canal interocednico a través del Istmo de Panama
data de la época de la colonia espafiola con Carlos V. Sin embargo, no es hasta 1878
que se hace efectivo un proyecto al respecto, cuando Lucien Napoledn Bonaparte
Wyse®, ingeniero y oficial de la marina francesa, firmé un contrato con el gobierno
colombiano, que después seria transferido a la Compagnie Universelle du Canal
Interocéanique (Compaiiia Universal del Canal Interocednico) presidida por el
arquitecto Fernando de Lesseps, constructor del Canal de Suez (Castillero Reyes, 1986:

140-1).

Dicho convenio concedia a los franceses derechos exclusivos para construir un
canal interocednico por Panama y operarlo durante 99 afios a partir de la culminacion de
la obra. El canal debia iniciar operaciones doce afios después de la conformacion de la
compafiia encargada de su construccion, aunque este plazo podria ser prorrogado a
discrecion del Presidente de la Republica. Dentro del convenio se estipulaba también la
prohibicién de traspasar los derechos a otro pais sin el consentimiento del gobierno

colombiano (Fitzgerald 2006: 36).

Varios factores influyeron en el fracaso del proyecto de De Lesseps, quien
intentd emular su antiguo proyecto de Suez en Panamad, siendo las caracteristicas de
ambos lugares sustancialmente diferentes. Entre estos factores se puede sefialar la
fiebre amarilla, que diezmé a los trabajadores canaleros y que no fue controlada hasta
mucho después, los constantes derrumbes y las malversaciones de fondos que los altos

ejecutivos franceses realizaron (Fitzgerald 2006: 36).

En febrero de 1889 fue intervenida judicialmente la compafiia. Sin embargo en
diciembre de 1892 el gobierno colombiano, interesado en la culminacion del proyecto,
extendi6 el plazo por 10 afios mas a partir del 20 de octubre de 1894, siendo la fecha de

culminacién de la obra octubre de 1904. Al no haber superado los problemas en 1899 y

> Hacia 1876 el gobierno francés lo envié al istmo de Panama con la misién de explorar la zona del
Darién en busca de una ruta para el Canal que comunicaria los dos océanos. Fernando Lesseps y él eran
partidarios de construir el Canal por el istmo de Panama. Ver Jaén (2002) y McCulluough (2004).
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viendo que el plazo se acercaba, sélo le quedaba a la compaiiia la alternativa de vender

sus propiedades (Castillero Reyes 1964, 65-77).

En este periodo®, Estados Unidos mantuvo un interés en construir su propio
canal a través del istmo centroamericano, pero en este caso el territorio escogido era
Nicaragua. A raiz del fracaso de los franceses en Panama, se estudi6 la posibilidad de
obtener sus propiedades y la concesion que para la construccidon del canal ellos tenian,

asi como de negociar el respectivo tratado con el gobierno colombiano.

El Senado estadounidense en su gran mayoria apoyaba la ruta por Nicaragua,
considerandola mas factible por ser una region mas salubre, con menos complicaciones
legales, conflictos politicos y de gran belleza. Sin embargo, el cabildeo realizado por
los abogados y representantes del canal francés logro que, finalmente, la ruta por
Panamd ganara la votacion el 19 de junio de 1902 por 8 votos (42 contra 34)

(McCullough, 2004: 267-285).

La ley Spooner, llamada asi por el Senador que la propuso, John Spooner,
expedida por el Congreso de los Estados Unidos el 26 de junio del mismo afio, facultaba
al Presidente de Estados Unidos para negociar la compra de dichas propiedades y
realizar la negociacion con Colombia y, de no conseguirlo, lo facultaba entonces para
negociar ya sea con Costa Rica o Nicaragua para la construccion de un canal
interocednico que permitiera el paso entre el Océano Pacifico y el Mar Caribe (“House
votes for the Panamé Canal” New York Times, 27 de Junio de 1902: 9; Rivera y Diaz,
1964 :8).

En 1903 concluy¢ la negociacion del Tratado Herran-Hay, tratado entre Estados
Unidos y el gobierno colombiano referente a la construccion de un canal por Panama,
que incluia clausulas menos lesivas que las que posteriormente Panama acepto, siendo
ratificado sin enmiendas por el primero y rechazado por el Senado colombiano. Segin
el New York Times, Colombia buscaba mayores ganancias econdmicas, pero segun
Pedro Pablo Calvo, colombiano testigo de los acontecimientos, el rechazo se debid a la

incompatibilidad del tratado con la constitucién colombiana de la época (Calvo, 1913:

% Durante la construccion del Canal francés (finales del S. XIX).
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6). Independientemente de las razones del rechazo, éste precipitdé una serie de
acontecimientos que conllevaron a que Estados Unidos apoyara las aspiraciones
separatistas de Panama, a cambio de la firma del tratado, que fue negociado por parte de
Panamé por Phillipe Bunau-Varilla, representante de la compaiiia francesa’. Este tratado
fue redactado por el mismo Bunau-Varilla en tan s6lo 14 horas y firmado en la
residencia del Secretario de Estado Hay el 18 de noviembre de 1903 (Rivera y Diaz,

1964: 58-9).

Panamad, con el apoyo estadounidense, declaraba asi su independencia el 3 de
noviembre de 1903. EIl gobierno colombiano rechazd esta separacion y se rehusé a
reconocer al nuevo estado. Mediante decreto, increment6 su ejército con el proposito de
intentar la reconquista de Panamd pero, el apoyo de la marina estadounidense a los
panamefios disuadié al gobierno colombiano, por lo que intentd entonces negociar con

Washington la reintegraciéon de Panama a Colombia (Combe, 2004: 21-2).

Las reacciones de la comunidad internacional fueron, en diversos grados, de
rechazo a la intervencion estadounidense en la separacién de Panamé de Colombia.
Incluso dentro de Estados Unidos ciertas facciones rechazaron los acontecimientos. En
Europa no tuvo mucha repercusion, pero en Latinoamérica se consideraban que el
surgimiento de este nuevo estado era “el resultado de las ambiciones imperialistas de los
estadounidenses”, ciertamente no ayudaba a cambiar esta opinion la frase que acufid el
presidente de Estados Unidos de la época Theodore Roosevelt “I took Panama”

(Combe, 2004: 22-3).

Para mediados de 1904 la Republica de Panamé era ya reconocida por la

mayoria de los paises del mundo (Castillero Reyes, 1986:192-3).
Nacimiento de la Republica- Tratado Hay Bunau Varilla

Este tratado, conocido por el nombre de sus firmantes: John Hay y Phillipe Bunau-
Varilla®, incluia mayores concesiones que el tratado rechazado por el senado

colombiano (Castillero Reyes, 1964: 114-5), pero aun asi fue ratificado por el gobierno

7 A raiz de esto se le conoce a este tratado en Panama como “el tratado que ninglin panamefio firmo”.
¥ Se conoce también como la Convencién Istmica sobre el Canal de Panama.
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ser absorbida por Colombia.

Algunas de las diferencias entre ambos tratados son:

HERRAN-HAY

Concesion por periodo renovable de

99 afios

HAY-BUNAU VARILLA

Concesion a Perpetuidad

Zona de aprox. 6 millas (10km) de

ancho

Zona de 10 millas de ancho

Ejercicio de jurisdiccidn en la zona
del canal a través de tribunales

mixtos colombo-americanos.

Ejercicio de la jurisdiccidn judicial y
de la policia en la zona del canal por
parte de tribunales y autoridades

americanas exclusivamente.

Estipulacion expresa de que los

derechos y deberes concedidos no

No contiene estipulacion alguna en

este sentido.

de la incipiente Republica, por temor a perder el apoyo estadounidense y, una vez mas’,

representarian ningiin menoscabo de
la soberania colombiana sobre el
territorio dentro de cuyos limites

tales derechos habrian de ejercerse

(Fitzgerald, 2006: 59-60)

La mayor concesion que realizaba la “Convencion del Canal de Panama” era la cesion a
perpetuidad a Estados Unidos, de una zona de 10 millas de ancho para la construccion y
operacion del canal (cinco millas de cada lado), asi como la concesion a perpetuidad a

Estados Unidos de los derechos, poder y autoridad dentro de esa zona, como si fuera el

? Se hace referencia a los otros intentos separatistas que con mayor o menor grado de éxito se llevaron a
cabo entre 1821 y 1903, algunos de los cuales se han mencionado anteriormente en la nota 2 de este
capitulo.
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soberano, de ese territorio con la expresa exclusion del ejercicio de ninguna soberania,

poder y autoridad por parte de la Republica de Panama.

El historiador Ernesto Castillero P. critica con pruebas la actuaciéon de los

primeros gobernantes de Panama:

La imprevision y desidia de algunos gobiernos que ha tenido la
Republica de Panama fueron permitiendo la constante exclusiéon de la
Zona, como ocurrid, por ejemplo, cuando el mismo gobierno
panamefio tomo la inexplicable iniciativa de declarar cesante la
jurisdiccion, dentro de la Zona, de sus propias autoridades policiales,
judiciales y administrativas el 1° de junio de 1904 (Castillero
Pimentel, 1999: 205).

La ratificacion de este tratado por parte del Senado estadounidense tuvo lugar después
de aproximadamente dos meses de debates, en los cuales Senadores que habian
defendido la ruta por Nicaragua como Hernando de Soto Money sefialaron que “nunca
hemos tenido una concesion tan extraordinaria en su naturaleza como €ésta. De hecho,

parece como si la hubiéramos escrito nosotros” (citado por Diaz Espino, 2003: 207).

Es importante aclarar en este punto que las aspiraciones separatistas de los
panamefios de la época tenian varios fundamentos y detonantes. La situacion geografica
del istmo de Panamd y de su ciudad capital en relacidn con la capital del pais, Bogota,
era un gran impedimento, pues los viajes debian ser en parte por tierra y en parte por
barco y demoraban varios dias, por lo que éste era un territorio abandonado por las
autoridades centrales. Este abandono se tradujo en una gran pobreza de la poblacion,
especialmente de las ciudades de Panama y Colon, que habian gozado en afios
anteriores de gran bonanza al ser lugar de paso, y que veian con esperanza la
construccidon de un canal interoceanico. La guerra civil entre liberales y conservadores
(1899-1902) que asolo todo el pais fue desastrosa para el istmo, Unico lugar donde el
partido liberal triunfd, ya que en el resto de Colombia gano el partido conservador.
Aunado esto al rechazo del tratado Herran-Hay, el cual los istmefios consideraban su
ultima salvacidon economica, aunado al interés de los accionistas franceses de vender sus

derechos y al interés estadounidense de construir un canal interocednico por

1% Como se sefiala mas ampliamente en los articulos 2 y 3 de la Convencién del Canal de Panama de
1903.
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Centroamérica, podemos encontrar todos los elementos necesarios para el surgimiento

de la nueva republica.

De no ser por la intervencidén estadounidense, que tenia su propia agenda, las
aspiraciones separatistas de los panamefios no se hubieran concretado. De hecho, los
barcos de guerra que patrullaban ambas costas panamefas (el Atlanta, el Maine, el
Mayflower, el Praire, el Boston, el Marblehead, el Concord y el Wyoming) impidieron
que una invasion colombiana anexara nuevamente al Departamento de Panama

(McCullough, 2004: 334-5).

Estados Unidos tenia un gran interés estratégico por la construccion de un canal
interoceanico en la region pues, en esa €poca, el transito desde una de sus costas hacia la
otra de equipamiento, materia prima, naves de guerra, entre otros, era muy largo al
tener que realizar la travesia por el Cabo de Hornos. Al considerarse Latinoamérica
como area de influencia estadounidense, no podian permitir que otro pais construyera y
controlara esa via maritima, por lo que el fracaso del canal francés les dio la

oportunidad de comprar esa concesion a los franceses por 40 millones de dolares

(Combe, 2004: 24).

Al fracasar las negociaciones con Colombia, Estados Unidos aprovecho las
pretensiones separatistas de los panamefios y apoyd esa gesta a cambio de los derechos
para la construccién y control a perpetuidad de la via maritima. Esto causé grandes
fricciones con el gobierno colombiano que no reconocid a la nueva Republica hasta
1914, mediante el tratado Thompson-Urrutia que, a cambio, le otorgaba el derecho de
transito gratuito por el canal para su armada de guerra y el pago de 25 millones de pesos
oro (Combe, 2004: 23). En este mismo tratado Estados Unidos y Colombia establecen

los limites fronterizos colombianos con Panamé (Castillero Reyes, 1986: 245).
Etapa Revisionista

Se conoce con este nombre la etapa correspondiente al periodo 1904 - 1964 en el cual, a
través de diferentes proyectos de tratados y tratados suscritos, se intentdé modificar las

condiciones de la Convencién de 1903.
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El primero de estos fue el Convenio Taft de 1904 que, entre otras cosas,
establecia el Convenio Monetario entre Panamd y Estados Unidos. Este convenio, que
entre otros temas regulaba concesiones en materia de impuestos, tendria una vigencia de
20 afios, es decir, el periodo que se estimaba duraria la construccidon del canal. En este
convenio fue firmado por William Taft, secretario de Guerra de Estados Unidos, y

Manuel Amador Guerrero, primer presidente de Panama (Combe, 2004: 38).

La principal implicacion de la aceptacion de Panama del Convenio Monetario de
1904 fue su economia dolarizada hasta la fecha, lo que le ha dado una mayor estabilidad
economica que la que han tenido sus paises vecinos, pero que, por otra parte vincula
estrechamente la economia panamefia a la estadounidense. El convenio, al ser solicitud
de Estados Unidos, fue muy ventajoso para ambos paises, por lo que los distintos
gobiernos posteriores decidieron mantenerlo hasta mucho después de finalizada la

construccion del canal

Cabe sefialar que, desde el mismo momento de su firma, el tratado Hay-Buneau
Varilla fue rechazado abiertamente por casi todo el pais, ya que no tomaba en cuenta los
“intereses vitales” de Panamé (Castillero Reyes, 1986:191). El 30 de noviembre de
1903, doce dias después de la firma de la convencidn, el subsecretario de Relaciones
Exteriores de Panama, expuso por cable a su representante en Washington que “el
tratado presenta algunos puntos cuya aclaratoria parece indispensable, para lo cual seria
de desear una Convencion adicional” (citado en Jaén Suarez 2002, 44-45). Este rechazo
se irfa incrementando con los afios y a raiz de las intervenciones (diplomaticas o
armadas, solicitadas o no) que Estados Unidos realiz6 amparado en la cldusula numero

VII de la Convencion'' y en el articulo ntimero 136 de la Constitucion de 1904."

"' “E] mismo derecho y autoridad se concede a los Estados Unidos para el mantenimiento del orden
publico en las ciudades de Panama y Colon y en los territorios y bahias adyacentes en caso de que la
Republica de Panama, a juicio de los Estados Unidos, no estuviere en capacidad de mantenerlo”.
(Fitzgerald, 2002: 63)

"2 El articulo 136 de dicha Constitucion sefialaba que “ El gobierno de los Estados Unidos de América
podra intervenir, en cualquier punto de la Republica de Panama, para establecer la paz publica y el orden
constitucional si hubiera sido turbado, en el caso de que por virtud de tratado publico aquella nacion
asumieren o hubiese asumido la obligacion de esta Republica” (Fitzgerald, 2002: 61)
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Como ya se menciond, desde su nacimiento como republica, las relaciones de

Panama con Estados Unidos estuvieron marcadas por un fuerte intervencionismo de éste

ultimo. Para ilustrar, basta referirnos a algunos de los casos mas sobresalientes:

En 1915 en época de carnavales y semana santa en las ciudades de Panama y
Coldn se producen choques entre panamefios y soldados estadounidenses y el
gobierno de ese pais exige el desarme de la Policia Nacional bajo la amenaza de
ocupar militarmente ambas ciudades. El gobierno panamefio cumplié con ese

requerimiento bajo protesta por la violacion de su soberania.

En julio de 1918 el ejército estadounidense ocup6 las provincias de Chiriqui y
Veraguas con el pretexto de ayudar a las autoridades locales a mantener el orden
y proteger a los ciudadanos estadounidenses residentes en esos lugares por los
conflictos fronterizos de limites con Costa Rica. La ocupacién militar en
Veraguas durd una semana, pero a pesar de las protestas la de Chiriqui

(provincia fronteriza con Costa Rica) duré 2 afios.

En 1921 el gobierno estadounidense obligd a gobierno panamefio a aceptar el
fallo White que establecid los limites con Costa Rica, perdiendo Panama el

territorio conocido como la region de Coto (Fitzgerald, 2006:65-66).

El 12 de octubre de 1925 el Gobierno Nacional solicitd la intervencién de las
fuerzas armadas de los Estados Unidos acantonadas en la Zona del Canal para
que ayudaran a la policia nacional a reprimir el levantamiento ciudadano
resultante de la ley 28 de febrero de 1925 por lo que se elevaban los cdnones de
arrendamiento de las viviendas de alquiler. Este enfrentamiento dejé como
resultado cuatro muertos panamefios. Finalmente el gobierno de la época, a
través de una nota del 30 de octubre de ese afio procedente de la Cancilleria,
agradecid la colaboracion de las tropas estadounidenses para cumplir “la
delicada labor que les fue encomendada”, y la “excelente armonia que reind

entre ellos y las autoridades locales” (Combe, 2004: 39-40).

Estas no fueron las tnicas intervenciones realizadas, pero si las mas graves dentro de

este periodo. Su principal relevancia, dentro de este trabajo, es que demuestran la
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aceptacion, pasividad y hasta dependencia, que los primeros gobernantes de la republica
tenian de Estados Unidos, del gobierno estadounidense y de las fuerzas y autoridades

establecidas en la Zona del Canal.

Como resultado de estas intervenciones y los subsiguientes reclamos por parte
de los gobiernos panamefios de turno, se logré negociar ciertos acuerdos o convenios
que trataron de calmar los animos panamefios con diversos resultados, usualmente a
corto plazo. En este periodo los acuerdos trataban principalmente el tema del pago que
Estados Unidos hacia a Panama por concepto del territorio que ocupaba para el
funcionamiento del canal. Ha trascendido en la historia la frase “ni millones ni
limosnas, queremos justicia”, pronunciada por el Presidente panamefio José Antonio
Remon Cantera cuando iniciaba en 1953 las negociaciones con Estados Unidos para un

nuevo tratado que revisara los pagos a Panama (Ortega. 1989:53).

En 1934 el presidente Franklin Delano Roosevelt visitdé Panamé y el entonces
presidente panamefio, Harmodio Arias, aprovechd la ocasidn para concertar la
negociacion de un nuevo tratado, que seria conocido como “Tratado General de Paz y
Cooperacion” o “Tratado Arias-Roosevelt”. que mejorara las condiciones econdomicas
del pais y que realizara las reformas necesarias al tratado de 1903. El principal logro de
este tratado fue la eliminacidén del articulo 1 de la Convencién de 1903, donde se
establecia que Estados Unidos garantizaba la independencia de la Republica de Panama,
asi como la eliminacion de la clatisusla que permitia la intervencion estadounidense para
restablecer la paz y el orden en Panama (Fitzgerald 2006, 87-91). Esto era un avance en
el tema de la soberania panamefia, pues se determinaba que Panama ya no requeria la
garantia estadounidense para ser un pais independiente, ni necesitaba su ayuda para

mantener la paz dentro de su territorio.

El Tratado General de Paz y Cooperacion fue ratificado por la Asamblea
Nacional en diciembre de 1936 y por el Senado estadounidense tres afios después,
debido a por la resistencia que manifestaban los sectores militares de Estados Unidos

(Jaén Suarez 2002, 54-5).
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A pesar de que con el Tratado Arias-Roosevelt se habian logrado algunos
avances y modificaciones del tratado de 1903, aquellos todavia no eran los suficientes
para evitar la inconformidad de los panamefios, quienes, cada vez, exigian con mas
fuerza y con mayores demostraciones la devolucién de la soberania sobre todo su

territorio.

La inconformidad fue en aumento y ya para finales de la década del cincuenta, y
después de la nacionalizacion del Canal de Suez, se incrementaron las manifestaciones
nacionalistas como qued6é demostrado en 1958 con el episodio conocido como “la
siembra de banderas”, en el que un grupo de estudiantes universitarios sembro 75
banderas panamefias en la Zona del Canal como medida de protesta y reclamando la
realizacion de un nuevo tratado. Este fue un movimiento, hasta ese entonces, ain
limitado a una creciente clase media mas bien profesional, intelectuales y estudiantes

(Jaén, 2002, 86).

Estas manifestaciones pacificas obtuvieron cierto grado de éxito, ya que en
diciembre de 1959 el presidente Dwight Eisenhower reconocid oficialmente la
soberania titular de Panama sobre el territorio de la Zonal de Canal y dispuso que la
bandera panamefa fuera izada en ciertos sitios de la zona junto a la estadounidense

como simbolo de soberania (Fitzgerald 2006, 124-126).

No obstante, el gobierno de la Zona del Canal y los habitantes de la misma no
acataron esta disposicion, por lo que se tuvo lugar el que seria el mayor enfrentamiento
hasta entonces entre panamefios y estadounidenses. Los eventos se inician el 9 de enero

de 1964.

De acuerdo con la disposicion de Eisenhower, uno de los edificios en que debian
izarse ambas banderas era la escuela superior de Balboa, pero los estudiantes “zoneitas”
de la misma se negaron a cumplir el acuerdo que, para ese entonces, ya era también
apoyado por el gobernador de la Zona del Canal. El 9 de enero a las 5 de la tarde 200
estudiantes del Instituto Nacional® se dirigieron a la Zona con la bandera de gala de la

institucion y solicitaron autorizacidn para ingresar, izar la bandera y cantar el himno

'3 Escuela secundaria publica que se encuentra en lo que eran los linderos de la antigua Zona del Canal.
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nacional. Las autoridades policiales permitieron el ingreso a una comitiva de cinco
estudiantes, pero cuando estos empezaron a entonar el himno, fueron atacados por
estudiantes estadounidenses, quienes les arrancaron la bandera, la misma que fue
pisoteada y destruida. Las autoridades civiles y militares echaron a los estudiantes

panamefios de la Zona del Canal (Escobar, 2006:140-144).

La noticia de lo acaecido se propagd rapidamente causando la indignacién de los
panamefios, quienes se acercaron a la avenida 4 de julio14 que en ese entonces marcaba
el limite de la Zona del Canal. Se produjo entonces la represion violenta por parte de
los policias, los civiles y el ejército estadounidense, que colocd, incluso, tanques a lo
largo de la cerca que delimitaba la Zona del Canal. Los conflictos continuaron durante
los dos dias siguientes, dejando un saldo de 21 panamefios muertos y mas de 500
heridos. La presidon de la situacion obligé al presidente Chiari a romper relaciones
diplomaticas con Estados Unidos y a declarar que las mismas no seran restablecidas a
menos que el gobierno estadounidense se comprometiera a negociar un nuevo tratado
que derogara definitivamente a la Convencion de 1903 (Jaén, 2002: 125-135). El 9 de

enero, es considerado desde entonces, como dia de duelo nacional.

La Organizacion de los Estados Americanos (OEA)" y la Organizacion de las

Naciones Unidas (ONU) no se pronunciaron efectivamente en contra de esta agresion;

Sin embargo, fuera de estas organizaciones, en el éambito
internacional, la nacién y el gobierno de Panama recibieron la
solidaridad mundial [...] lo cual también fue aprovechado por China
Popular y la U. R. S. S. para, en medio de la Guerra Fria, acusar al
gobierno de los EE. UU. de violar los derechos soberanos de los
pueblos débiles (Combe, 2004: 56).

El 3 de abril de 1964 Panama y Estados Unidos firmaron la declaracion Moreno-
Bunker, en la cual restablecieron las relaciones diplomadticas y acordaron designar

embajadores especiales para concertar un convenio justo y equitativo que eliminara las

'* Actualmente se le conoce como Avenida de los Martires.
' En este periodo se populariza en Panama la consigna “Con la OEA o sin la OEA ganaremos la pelea”
por la actitud ambivalente de este organismo internacional (Ortega, 1989: 60)
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causas de conflicto entre los dos paises.'® Es importante sefialar que en este punto al
gobierno panamefio le interesaba abrogar el tratado de 1903 mientras que el interés

estadounidense era meramente revisarlo (Jaén Suarez 2002, 149-152).

Un afio después, el 9 de septiembre de 1965 los presidentes de ambos paises,
Marco Robles y Lyndon B. Johnson, firmaron la declaraciéon que lleva sus nombres, por
la cual los gobiernos de Panamd y de Estados Unidos acordaron negociar un nuevo
tratado que sustituyera el de 1903; un acuerdo relativo a bases militares y status de
fuerzas armadas (SOFA por sus siglas en inglés) y un tratado segin el cual pudiera

construirse por Panama un canal a nivel del mar (Department of State, s/f).
Tratado Robles-Johnson

A raiz de la Declaraciéon Robles-Johnson se presentan en 1967 tres proyectos de
tratados, uno sobre el actual tratado a esclusas, otro sobre la construccidon de un canal a

nivel y un tercero sobre la defensa del Canal de Panama (Ortega 1989, 63).

El proyecto sobre el canal a esclusas contemplaba en sus clausulas principales la
derogacidn del tratado de 1903, junto con las revisiones de 1936 y 1955, asi como la
existencia de una Administracion Conjunta para operar el canal. Ademads, se
aumentaban los ingresos que recibia Panama en concepto de peajes y eliminaba la
clausula de perpetuidad sefialando como fecha de entrega del Canal a Panama el afio

2067 (Ortega, 1989: 64-65).

El segundo proyecto de tratado contemplaba la construccion de un canal a nivel
del mar por parte de Estados Unidos, pero la soberania sobre las tierras y las aguas
requeridas para dicha construccion seria de Panama. Asimismo, Panama podria
supervisar los métodos de excavacidn a utilizar y tendria la Gltima palabra en cuanto a
las medidas necesarias, especialmente si se realizaba con medios nucleares. La vigencia

de la concesidn no podria sobrepasar el afio 2067 (Ortega, 1989: 65).

' Este texto es un parafraseo de la declaracion original que en ningun punto hace ninguna mencion al
canal ni a la negociacion de un nuevo Tratado respecto al mismo.
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Finalmente, el proyecto sobre la “defensa del canal” terminaba cinco afios
después de que terminara el tratado del canal a nivel o el del canal a esclusas (lo que
ocurriera primero). También establecia la accidn conjunta de ambos paises
determinando 4reas para el acantonamiento de las fuerzas militares estadounidenses

(Ortega, 1989: 65-6).

Son varios los factores que influyeron para que, eventualmente, en 1970 fueran
rechazados estos proyectos de tratados. Entre los factores que se pueden mencionar
estan las situaciones internas de ambos paises que no estaban listos para alcanzar un
acuerdo. En Panama se llevé a cabo un debate doble, uno publico, en la prensa, y otro
oficial, en el Consejo Nacional de Relaciones Exteriores. Diversos miembros de la
sociedad civil estudiaron estos tratados. Entre ellos el Colegio Nacional de Abogados
que encontrd que muchos articulos eran confusos y que se prestaban a interpretaciones
que podrian ser dafiinas para Panama y, concluyendo en que “los proyectos de tratados
conducen a la perpetuidad del colonialismo existente en la Zona del Canal y otorgan
nuevas concesiones a Estados Unidos, en detrimento de la soberania y de la integridad
territorial de la nacion panamefia” (Colegio Nacional de abogados citado por Jaén,
2002: 330). La Comisidn designada por la Universidad Nacional de Panama llega, poco
tiempo después, a una conclusion similar. Este asunto se convirtié entonces en el tema
central de la campaiia para las elecciones generales de mayo de 1968 (Jaén, 2002: 325-

332).
Tratado Torrijos-Carter

A partir del rechazo definitivo de los proyectos de Tratados Robles-Johnson, el nuevo
gobierno panamefio'’ decide iniciar negociaciones para concretar un tratado que
cumpliera con sus expectativas. Estas negociaciones inician en junio de 1971 (Ortega,

1989:73).

Estas primeras negociaciones no dan el resultado esperado por Panamad, pues
todavia entonces se trata este tema en el estricto plano binacional, donde Panamé no

cuenta con la suficiente fuerza para lograr los términos que propone y la oferta

"7 La forma en que se dan los cambios en el gobierno panamefio y surge la figura de Torrijos dirigiendo al
pais sera revisada brevemente en el proximo capitulo.
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estadounidense sigue siendo inaceptable, ya que en este punto es donde se da un giro a
las negociaciones buscando el apoyo internacional, en un principio de los paises vecinos
como Colombia, Venezuela y Costa Rica, cuyos presidentes simpatizaban con la causa
panamefia. También se buscd apoyo en los congresos internacionales y se elevo el tema
a foros como la Organizacién de Naciones Unidas, la Organizaciéon de Estados
Americanos, asi como a los paises miembros del Movimiento de No Alineados

(NOAL).

Para los presidentes estadounidenses, tradicionalmente, las negociaciones con
Panama sobre un nuevo tratado nunca fueron prioritarias. No es hasta septiembre de
1969, nueve meses después de iniciado su primer periodo presidencial, que Richard
Nixon autoriza un estudio de opciones diplométicas para las negociaciones del Canal de
Panamad y otro al Departamento de Defensa sobre como asegurar la defensa del mismo

(Kissinger, 1999: 112-3).

Un ejemplo de la falta de compromiso del presidente Nixon en concretar las
negociaciones es que en junio de 1970 toma una decision que obstaculizaria
significativamente las negociaciones al menos por los dos afios siguientes: el dia 5 de
ese mes emite el Memorando de Seguridad Nacional 64, mediante el cual tomaba
decisiones cruciales para la negociacion con Panama. Entre los puntos mas importantes
y conflictivos de dicho memorando se pueden sefialar: que las negociaciones formales
no deberian iniciar, de preferencia, antes de inicios de 1971 (después de efectuadas las
elecciones senatoriales de 1970); que no eran negociables el control efectivo de Estados
Unidos de la operacion y defensa del canal y la continuacién de dicho control por un
largo periodo de tiempo, de preferencia con final abierto. Esta decision del presidente
Nixon era desconocida para los panamefios quienes estaban preparando el rechazo
formal y definitivo de los tratados de 1967, que no servian, en su opinidn, ni como base

para iniciar nuevas negociaciones (Jaén, 2005: 78-80).

El resultado inmediato y tangible de los retrasos en las negociaciones y del
apoyo internacional que Panama logrd, es la realizacion en marzo de 1973 del Consejo
de Seguridad de la ONU en Panama. En ese momento este pais era miembro no

permanente del mismo en representacion de América Latina. Entre las particularidades
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historicas de esta reunion cabe sefialar que era la segunda vez que se realizaba este tipo
de reuniones fuera de la sede en New York, la primera habia sido en febrero de 1972 en
Etiopia, y que el tema central de la misma fue el problema de las negociaciones del

Canal de Panama (Fitzgerald, 2006:140-141).

En preparacion de esta reunién del Consejo de Seguridad en Panama, los
Estados Unidas preparan una Aide Mémoire a todas sus embajadas en Latinoamérica en
cual explicaban su punto de vista y la historia resumida de las negociaciones. FEl
proposito de este documento era que sus misiones diplomaticas tuvieran la informacién
para tratar el tema en la region, que por la cobertura mediatica y el “peregrinaje
internacional de Torrijos” estaba anuente del caso de Panamé y mayormente apoyd su

reclamacion (Archivo RREE, Tomo III).

La propuesta de resolucion sobre el tema especifico del Canal, para que Estados
Unidos devolviera esos territorios y el manejo de la via, fue vetada por Estados
Unidos'®, Inglaterra se abstuvo pero los otros miembros del Consejo votaron a favor.
Posteriormente se aprobaria el 21 de marzo la resolucién 303" en términos mucho mas
generales y sin mencionar paises ni casos especificos, pero asiendo referencia a la
“soberania de los paises sobre sus recursos naturales”, lo cual se relacionaba con el caso
de Panama, ya que su postura sobre el tema siempre fue que su principal recurso natural

es su posicion geografica.

Este logro de la diplomacia panamefia tuvo una repercusion positiva en el
avance de las negociaciones, siendo la mayor prueba de esto la Resolucion Tack-
Kissinger’® de 1974 donde se acuerdan los 8 puntos clave que serian la base para las
negociaciones futuras que terminarian en los tratados Torrijos-Carter (Jaén, 2005: 249-
287). Lo mas importante de esta declaracion es que se acepta anular la Convencion de
1903 y todas sus enmiendas, eliminar el término “perpetuidad” y la terminacion de la

jurisdiccidn de Estados Unidos en el territorio panamefio.

' Era la tercera vez que Estados Unidos ejercia el veto y la primera vez que lo hacia contra un pais de
América Latina.

' El texto completo de la resolucién se encuentre en el anexo 1

20 Anexo 2
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En gran medida por los problemas internos y externos de Estados Unidos,
ademas de las discrepancias entre los militares estadounidenses y los diplomaticos
panamefios se vieron estancadas las negociaciones. Estas no serian retomadas hasta
después de las elecciones presidenciales de Estados Unidos en 1976 (El Pais, No habra

acuerdo hasta las elecciones presidenciales USA. 5 de mayo de 1976).

En agosto de 1974, y a raiz del escandalo interno de Watergate®', el presidente
Nixon renuncia asumiendo la presidencia de Estados Unidos el vicepresidente Gerald
Ford, quién seria el tercer presidente estadounidense en estar involucrado en las

negociaciones con Panama desde 1964.

Inmediatamente el Secretario de Estado de Estados Unidos, Henri Kissinger,
envia un mensaje urgente al canciller panamefio para asegurarle que esta transiciéon no
afectaria las negociaciones y le confirmaba que la pronta finalizaciéon de dicho tratado
era una de sus prioridades (Jaén, 2005: 302-3). Pero a nivel interno, Kissinger sefiala
en una reunidon ultra secreta del Consejo de Seguridad Nacional que “los ocho
principios son solo trivialidades deliberadamente hechas adrede para satisfacer a ambas
partes” (Jaén, 2005: 288). Esto es so0lo una demostracion més de la falta de
compromiso real de concluir negociaciones por parte del gobierno estadounidense, que
la pronta resolucion de este tema no era algo prioritario y que so6lo buscaban apaciguar

los &nimos panamefios para seguir dilatando las negociaciones formales.

El mismo Kissinger sefiala en sus memorias que era muy real la posibilidad que
no se concluyeran las negociaciones en 1975 y de ser asi, no se completarian hasta
después de las proximas elecciones presidenciales de 1976 (Kissinger, 1999: 716). Lo
que llegaria a cumplirse. De hecho, las negociaciones sobre el Canal de Panama fueron
tema central de las elecciones presidenciales estadounidenses de 1976, tanto para

republicanos como democratas.

Después de las elecciones de noviembre de 1976 en Estados Unidos en las que
Jimmy Carter resulta vencedor, son finalmente reanudadas las negociaciones el 14 de

febrero de 1977 (Fitzgerald, 2006:148-149). Tomando en cuenta que los Tratados

! Ver Woodward y Bernstein (1974) y Emery (1995) .
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fueron firmados el 7 de septiembre de 1977, se puede considerar que los cambios
acaecidos en ambos paises fueron clave para llevar las negociaciones a feliz término en

menos de 7 meses>>.

Los equipos negociadores adoptan la formula de realizar dos tratados
independientes que en su conjunto se conocen como Tratados Torrijos-Carter, pero en
estricto sentido son el Tratado del Canal de Panama y el Tratado sobre la neutralidad
permanente del Canal de Panama. El primero que pone fin al tratado de 1903, que
elimina la Zona del canal desde el momento de entrada en vigencia y que pone fin al
manejo estadounidense del Canal de Panama y la permanencia de las bases militares en
Istmo el 31 de diciembre de 1999 a medio dia. El segundo tratado es concerniente a la
neutralidad permanente del canal a partir del afio 2000 que deja a Panamé bajo el
paraguas protector del Pentdgono pero, como el mismo Omar Torrijos sefialaba, ya

medio mundo se encontraba bajo ese paraguas (Madrid, 3 de octubre de 1977).

En Panama el proceso de ratificacion se realizé de acuerdo a lo contemplado en
la constitucion politica de 1972 que incluia una consulta popular mediante referendo. El
pueblo panamefio aprobo, por dos tercios, estos tratados el 23 de octubre de 1977

(Ortega, 1989:79).

El proceso de ratificacion por parte del Senado estadounidense fue un proceso
complicado que incluyd enmiendas al tratado de neutralidad que no fueron consultadas
ni aprobadas por el pueblo panamefio, como establece la constitucion. Las enmiendas a
este tratado fueron finalmente aprobadas por la Cancilleria panamefa, ya que si no lo
hacia el Senado de Estados Unidos no aprobaria el Tratado del Canal. EIl anuncio
oficial de la ratificacion fue efectuado el 18 de abril de 1978. El canje de instrumentos
de ratificacion se efectu6é en Panama el 16 de junio de ese mismo afio y dichos tratados

entraron en vigencia el 1 de octubre de 1979 (Fitzgerald, 2006:73-76).

A partir de esta entrada en vigencia cambi6 todo lo relacionado con el Canal de

Panama. Estados Unidos empezd a revertir al control panamefio ciertos sectores de

22 Sobre todo si tomamos en cuenta que la decision de negociar un nuevo tratado se tomé en 1964 y que
tomd en total 13 afios llegar a un acuerdo aceptable para ambas partes.
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acuerdo a un cronograma detallado establecido consensuadamente por ambas partes.
De la misma forma la administracion del canal se volvid mixta, siendo nombrado un
sub-administrador panamefio hasta 1989, ya que a partir de 1990 la administracion seria
panamefia y la sub-administracion estadounidense hasta el fin del tratado en 1999. Este
calendario de “traspaso” de propiedades y responsabilidades demostré ser muy
inteligente, aunque fuera muy criticado en su momento debido a que en Panama se
consideraba que el periodo de transicion era muy largo. A partir del afio 2000 el Canal
ha estado mejor que nunca aumentando sus ingresos y el trafico a través del mismo, a la
vez que han disminuido los tiempos de espera para el cruce y la cantidad de accidentes

en su operacion (Oppenheimer, 2006).
Conclusiones

En este capitulo se ha tratado de plasmar brevemente las complejas relaciones en que se
han visto envueltos Panamd y Estados Unidos, atin antes de que Panama fuera un pais

independiente.

Es innegable que la historia de Panamd, como pais independiente, estd
intimamente ligada, desde su concepcidn, al Canal de Panama. Es en gran medida por
esta razon que sus relaciones con Estados Unidos se convirtieron a lo largo de todo el

siglo XX en las mas importantes relaciones bilaterales.

Las constantes intromisiones estadounidenses, armadas o no, solicitadas o no, en
los asuntos internos de Panama fueron desde un inicio causa de descontento en la
poblacién y llegaron a un punto de climax el 9 de enero de 1964, demandando acciones

impostergables por parte del gobierno panamefio.

Los intentos por encontrar una solucion negociada a los conflictos que
representaba la Zona del Canal, “un gobierno dentro de otro gobierno” (Lakas citado
por Jorden, 2004:170), duraron mas de diez afios. No fue sino hasta 1977 cuando se
logr6 conjugar los elementos para que dichas negociaciones finalizaran

satisfactoriamente.
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En los siguientes capitulos veremos el camino recorrido por ambos paises
durante esos afios que impactaron para que, el 7 de septiembre de 1977, se firmaran los

tratados Torrijos-Carter.

En primer lugar analizaremos la figura de Omar Torrijos, como jefe de gobierno
de Panama, segun las caracteristicas que se han detallado anteriormente y cémo su estilo
de liderazgo influyo para concretar la firma de los tratados. Finalmente realizaremos el

mismo analisis con el presidente Jimmy Carter.
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CAPITULO 3

David contra Goliat

En los capitulos anteriores se pasé revista a las relaciones entre Panama y Estados Unidos,
especialmente en los temas relacionados con el canal. Se examinaron, ademads, las
herramientas teoricas que utilizaremos en el presente capitulo para analizar la situacion

desde el punto de vista de Panama.

Para entender la politica exterior de Panamé con respecto al canal tenemos que
revisar el contexto externo e interno del pais en las décadas de los sesenta y setenta, que es

cuando se llevan a cabo las negociaciones para los nuevos tratados.

A nivel internacional se sentian las tensiones provocadas por la “guerra fria”, en
tanto el triunfo de la revolucion cubana en 1959 fue un incentivo para los procesos que
tendrian lugar en varios paises de Latinoamérica, como el golpe de estado del 11 de octubre

de 1968 en Panama.

Estructura

En el primer capitulo vimos que Christopher Hill define estructura como el conjunto de
factores que conforman los multiples espacios en que operan los agentes, y dan forma a las
elecciones de los mismos, estableciendo limites y determinando la naturaleza de los
problemas que ocurren dentro de ella (Hill, 2003: 26). Esta definicion puede ser aplicada

tanto al &mbito externo (internacional), como al interno de los paises.
Ambito internacional

Como ya mencionamos, las negociaciones de los Tratados Torrijos-Carter se llevaron a
cabo dentro del contexto internacional de la guerra fria. Las dos potencias dominantes,
Estados Unidos y la Unidn Soviética, se disputaban las alianzas de los paises de la region.

El triunfo de la revolucién cubana el 1 de enero de 1959 fue una inspiracién para los
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convulsionados paises de Latinoamérica, ademds de un foco constante de preocupacion, por

su influencia, para Estados Unidos, que consideraba a la regiéon como su patio trasero.

Las décadas de los sesenta y setenta del s. XX fueron muy complicadas en
Latinoamérica, ya que muchos paises de la region sufrieron procesos revolucionarios con
mayor o menor grado de éxito y llegaron a tener gobiernos con influencias socialistas como
el de Allende en Chile o los sandinistas en Nicaragua. Era de esperarse que el golpe militar
en Panamd, la animosidad contra Estados Unidos por el tema del canal, aunada a la gran
amistad personal que unia en ese momento al General Omar Torrijos y a lider de la
revolucion cubana, Fidel Castro, fuera una fuente constante de preocupacidon para el

gobierno estadounidense.

Durante este periodo surge el Movimiento de Paises No Alineados (NOAL) fundado
por el Mariscal Josip Broz “Tito” de Yugoslavia, Jawaharlal Nehru de la India, Achmed
Sukarno de Indonesia y Gamal Abdel Nasser de Egipto que buscaba aliar a un grupo de
paises en desarrollo que no querian, como el nombre del movimiento sefiala, alinearse a
ninguna de las dos super potencias. Sin embargo, este no era su Unico objetivo, sino que
también apoyaba la lucha contra el imperialismo y el neo colonialismo (Movimiento de
Paises No Alineados, s/f). ésta fue una plataforma importante para Panama en su lucha de
reivindicacién. En 1975 Panama solicitd su ingreso a este movimiento y durante la V
Cumbre llevada a cabo en Sri Lanka fue aceptado como miembro activo (Fitzgerald, 2004:

69).

La importancia para Panaméa de pertenecer a esta organizacidn no radicaba
unicamente en una manifestacion publica de su tendencia politica, ni en el apoyo de figuras
como el Mariscal Tito, aunque estos aspectos fueron sin duda importantes. Otro factor
valioso de pertenecer a este movimiento fue el contacto directo que se tuvo con muchos
paises de Asia y de Africa ante los cuales Panama no tenia representacion diplomatica y
que, como ex colonias, se identificaban con la causa panamefia anticolonialista (Ozores,

2010, entrevista).
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La Guerra Fria fue un periodo que no implic6 mayores complicaciones para
Panama, pais que se identificaba con los Estados Unidos y del que, por el convenio
monetario de 1904, dependia su economia. Como ya vimos', este convenio se firmé a
solicitud del gobierno estadounidense con el fin de que la nueva Republica, en vez de
acufiar moneda propia, permitiera la libre circulacion del “dollar de oro de los Estados
Unidos de América y sus multiples” por su valor nominal “como equivalente de un peso de
oro de la Republica de Panama” (Convenio Monetario, 1962). El objetivo principal para
Estados Unidos de realizar este acuerdo fue facilitar el pago del salario de los obreros y

empleados de la construccidon del Canal de Panama.

Especificamente, tener el canal en Panamd, como propiedad de Estados Unidos,
podria considerarse como un factor de riesgo, no so6lo para la infraestructura fisica del
canal, sino para las poblaciones aledafias. El canal le daba a Estados Unidos una gran
facilidad para movilizar a su armada de un océano a otro y era considerado un recurso
estratégico, pero con el desarrollo de los armamentos nucleares se habia convertido en un
blanco fécil y accesible. La administracion estadounidense del mismo era mas bien lo que
lo ponia el peligro, al menos ésa era la postura que el gobierno panamefio sostenia y por lo
que apostaba a que solo la neutralidad del canal y una administracion panamefia lo
mantendria a salvo de represalias. Ademads, como el informe de la Comision de relaciones
entre Estados Unidos y América Latina sefialaba, el canal era util a los intereses de Estados

Unidos, pero ya no era vital (LaFeber, 1989: 151-2).

Finalmente, otro factor que incide en la estructura internacional durante el periodo
de las negociaciones es que Panamé y Estados Unidos eran ambos miembros de organismos
internacionales y regionales como la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y la
Organizacion de Estados Americanos (OEA). Ademas, eran firmantes de varios convenios
y convenciones multilaterales referentes a diferentes aspectos del derecho internacional,
tales como la de no intervencién en los asuntos internos de otros estados y la declaracion

universal de derechos humanos. Ambos organismos jugaron papeles destacados en la

' Ver pagina 41 de este trabajo.
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resolucion de estas negociaciones, aunque de distinta manera, lo cual serd revisado

posteriormente.
Estructura politica interna

Panama es una republica constitucional unitaria, cuya Constitucién politica representa la
ley suprema y rige las interacciones entre los tres poderes del estado: ejecutivo, legislativo
y judicial. Politicamente estd dividida en nueve provincias, que, a su vez, se dividen en

municipios y estos en corregimientos.

En este punto considero importante hacer un pequefio recuento histérico sobre la
situacion politica interna de Panama desde sus inicios como nacién independiente, esto

ayudard a entender de mejor manera como llega Omar Torrijos a dirigir el pais.

Desde 1903 el poder politico era una expresion directa de la burguesia comercial y
de los sectores que les eran subordinados. Aproximadamente en 1923 empieza la clase
media (o0 pequefia burguesia) a crear su propia asociacion politica independiente: Accion
Comunal. Estaba formada principalmente por profesionales como ingenieros, odontélogos,
abogados, médicos, periodistas, entre otros. En 1924 se crea el Sindicato General de
Trabajadores. Estas dos corrientes se oponen al poder de la oligarquia (Soler, 1980: 31-32).
Estos grupos continuaron oponiéndose a la sucesion de gobiernos oligarquicos que en gran

medida gobernaron en Panama hasta 1968.

En 1968 gané las elecciones por tercera vez Arnulfo Arias Madrid®, representante
de esta clase privilegiada, quien al subir al poder emprendid la persecusion de la alta
oficialidad de la Guardia Nacional cuyo escalafon se habia comprometido a respetar. Su
conducta autoritaria y dictatorial le granjed la oposicidon de los partidos que lo apoyaron

durante la campafia. Impuso una dictadura civil disponiendo arbitrariamente de las

* Arnulfo Arias Madrid fue presidente de Panama en tres ocasiones (1940, 1949 y 1968), pero nunca termind
sus periodos presidenciales. Su hermano Harmodio también fue presidente de Panama (1932-1936). Mas

informacion sobre la historia politica de Panama se puede encontrar en los libros de Castillero Reyes (1986) y
Soler (1080).
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posiciones en la Asamblea Nacional de los partidos de su alianza, sin respetar los resultados
electorales. Este comportamiento llevé a sectores importantes de la industria y la banca al

punto del colapso (Escobar, 2008: 57-8).

Sus acciones fueron rechazadas por la poblacion, lo que provocd que el 11 de
octubre de 1968’ se llevara a cabo un golpe de estado por parte de los miembros de la
misma Guardia Nacional. Los principales actores en este golpe de estado fueron el mayor
Boris Martinez Salazar y el teniente coronel Omar Torrijos Herrera, lideres de la Guardia
Nacional después de la renuncia del comandante en jefe, general Bolivar Vallarino (Jaén,

2005:35-38).

Este golpe tomo por sorpresa al gobierno estadounidense, de hecho, el embajador de
Estados Unidos en Panamd y altos oficiales de la Zona del Canal no se encontraban en

Panamd el 11 de octubre y se creia que Arias tenia todo bajo su control (LaFeber,

1989:123).

Se instal6 entonces en la Presidencia de la Republica una Junta Provisional de
Gobierno bajo la presidencia de los coroneles José Maria Pinilla Fabrega y Bolivar Urrutia
(Castillero Reyes, 1986: 275). Se conform6 rapidamente un gabinete con un Unico
representante del sector de la izquierda en el Ministerio de la Presidencia. El 12 de octubre
se disolvié la Asamblea Nacional y se puso fin al sistema de partidos politico en el pais

hasta 1978 (Jaén, 2005:38-42; Castillero Reyes, 1986: 276).

El nuevo gobierno provisional estuvo rapidamente dividido en dos tendencias. La
primera, dirigida por el ahora teniente coronel Boris Martinez, de moralistas duros que
querian cambiar todo a sangre y fuego, y la segunda, dirigida por el ahora coronel y
Comandante en jefe de la Guardia Nacional Omar Torrijos Herrera®, que deseaban
transformaciones importantes, mas negociadas, pero no por eso menos nacionalistas (Jaén,

2005: 50-1; Escobar: 2006: 76).

? Habia sido posesionado como Presidente el 1 de octubre de ese afio, siendo su tercer mandato el més corto,
solo 11 dias.
* E1 25 de noviembre de 1968 fue designado en este cargo.
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Eventualmente, a finales de febrero del afio siguiente, se soluciond este conflicto
interno al ser expulsado Boris Martinez del mando en el Estado Mayor y desterrado por el
coronel Torrijos (Escobar, 2006: 84). Esto fue visto de buena gana por Estados Unidos y
como Walter LaFeber afirm6 “se rumoraba en Panamd que la Central de Inteligenica

Americana ayud6 a Torrijos a desprenderse de Martinez” (LaFeber, 1989: 127).

Posteriormente, el 14 y 15 de diciembre 1969, sus mas cercanos colaboradores
efectuaron un golpe contra el propio Torrijos mientras se encontraba en un viaje privado en
México. No obstante, con el apoyo del mayor Manuel Antonio Noriega®, jefe de la quinta
zona militar fronteriza con Costa Rica, Torrijos ingresd al pais en una avioneta que aterrizé
en la ciudad de David (capital de la provincia de Chiriqui, fronteriza con Costa Rica) el 16
de noviembre desde donde hizo un viaje triunfal por carretera hacia la capital del pais,
sumando adeptos por el camino. Finalmente, el 17 de diciembre, Torrijos se ratifico como
Comandante de la Guardia Nacional y como dirigente absoluto del pais, contando con un

masivo apoyo popular (Escobar, 2007:94-116).

Todos estos eventos tienen una gran relevancia en los hechos posteriores ya que
consolidaron a Torrijos al frente del pais, contando con un gran apoyo popular,
principalmente de las clases medias y bajas. Ademas se elevé al cargo de presidente de la
Junta Provisional de Gobierno a un civil, Demetrio Basilio Lakas, quien fungiria como
Presidente de Panama hasta 1978°. Se reordené el Estado Mayor y los altos mandos de la
Guardia Nacional. Otra importante consecuencia de este ultimo golpe fue el rechazo
definitivo del proyecto de tratado Robles-Johnson’ y el inicio de negociaciones para un

nuevo tratado®(Jaén, 2005:59-67).

> Quién después de la muerte de Torrijos asumiria la comandancia de la Guardia Nacional, las que se
convirtieron después en las Fuerzas de Defensa de Panama, ahora extintas.

% El presidente Lakas es ratificado en su cargo por la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimiento
en 1972.

7 Esto sucedi6 efectivamente a mediados de 1970.

¥ A este punto de la historia de las negociaciones se le conoce como “la tabula rasa”, es decir, que se iniciarian
negociaciones nuevas, para nada basadas en anteriores intentos.
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La estructura del gobierno panamefio estaba definida, hasta ese momento, por la

Constitucidn Politica de 1946. A raiz del golpe de estado de 1969, se produjeron cambios

que incluyeron una nueva Constituciéon Politica que fue discutida y aprobada por la

Asamblea Nacional de Representantes de Corregimiento’ en 1972. El Titulo primero de

ambas constituciones es sobre el Estado Panamefio y los primeros cuatro articulos, que se

detallan a continuacion, presentan modificaciones pequefias, pero sustanciales por su

contenido ya que buscaban reafirmar el nacionalismo y la soberania panameiia.

Constitucion Politica de 1946

Constitucion Politica de 1972

Articulo 1: La Naciéon panamefia esta
constituida. en  Estado  unitario e
independiente. Su sistema de Gobierno es
republicano, democratico y representativo, y
su denominacién Republica de Panama.

Articulo 1: La Naciéon panamefia esta
organizada en  Estado soberano e
independiente, cuya denominacion es
Republica de Panama. Su Gobierno es
unitario, republicano, democratico 'y
representativo.

Articulo 2: El Poder publico sélo emana del
pueblo. Lo ejerce el Estado conforme esta
Constitucion lo establece, por medio de los
organos Legislativo, Ejecutivo y Judicial, que
actian limitada y separadamente, pero en
armoénica colaboracion.

Articulo 2: El poder publico emana del
pueblo; lo ejerce el Gobierno mediante la
distribucién de funciones que cumplen los
Organos Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los
cuales actian en armonica colaboracidn entre
siy con la Fuerza Publica.

Articulo 3: La Republica de Panama esta
constituida sobre el territorio continental e
insular comprendido entre Colombia y
Costa Rica, de acuerdo con los tratados de
limites celebrados por Panaméa con esas
Republicas.

Se reconocen las limitaciones jurisdiccionales
estipuladas en tratados publicos celebrados
con anterioridad a esta Constitucion.

Articulo 3: El territorio de la Reptblica de
Panaméa comprende la superficie terrestre, el
mar territorial, la plataforma continental
submarina, el subsuelo y el espacio aéreo
entre Colombia y Costa Rica de acuerdo con
los tratados de limites celebrados por Panama
y esos Estados.

El territorio nacional no podra ser jamas
cedido, traspasado o enajenado ni temporal
ni parcialmente, a otro Estado.

? En la siguiente seccién se explica como surge esta Asamblea y su alcance.
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Articulo 4: La Republica de Panama acata las | Articulo 4: La Reptblica de Panama acatara
normas del Derecho Internacional. las normas universalmente reconocidas del
derecho internacional que no lesionen el
interés nacional.

Fuente: elaboracion propia

En el primer articulo se hace mayor énfasis en que el Estado panamefio es soberano y es

mas bien su gobierno el que es unitario.

El segundo articulo especifica la estructura del gobierno con sus tres poderes que
actlian separadamente y en colaboracidn, pero en la Constitucion de 1972 se enfatiza que
colaboran también con la fuerza publica, es decir, con la Guardia Nacional comandada por

Omar Torrijos Herrera.

El tercer articulo es mas especifico en cuanto al territorio que comprende el Estado
panameflo, pero, ademas, sefiala enfaticamente que el mismo no puede ser cedido,
enajenado o traspasado ni parcial ni temporalmente a otro Estado, afirmacion consona con
la tesis panamefia de que la soberania no se vende ni se cede. Esto precisamente es lo que
hizo el tratado Hay-Buneau Varilla de 1903 y a raiz de la posicion mdas nacionalista que
habia adoptada el gobierno panamefio a partir del golpe de 1968 y el nuevo enfoque mas
firme respecto a la recuperacion del canal y la eliminacién de la Zona del Canal', era

preciso dejar sentado en esta nueva Constitucion esta nueva perspectiva.

Finalmente, el articulo 4, referente al derecho internacional agrega la frase “que no
lesionen el interés nacional”, hace también referencia al tratado de 1904 y a poner la

soberania por encima, inclusive, del derecho internacional.

Es en esta nueva Constitucion donde, mediante el articulo transitorio niimero 277,

se otorgan a Omar Torrijos poderes especiales y se reconoce su calidad de jefe de la politica

' El gobierno dentro de otro gobierno como lo llamara el presidente Lakas (citado en el capitulo anterior).
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exterior panamefia. Entre los poderes que le son otorgados por un periodo de 6 afios
podemos mencionar: la coordinacién de la administracion publica, el libre nombramiento y
remocién de Ministros y de demads cargos a disposicion del Ejecutivo, asi como a los jefes y

. yq1e . . e . . 11
oficiales de la fuerza publica y, entre otras atribuciones, “dirigir las relaciones exteriores™ .

Después de varios afios llevando las riendas del pais, Torrijos reconocia que se
habia ganado el carifio del pueblo a través de sus acciones, no de su discurso y reconocia el
mérito de su trabajo al sefialar que habian empezado en un punto de “menos cero carifio por
parte del pueblo. Y menos cero carifio quiere decir odio al uniforme” (Torrijos, s/f). Ese
carifio se tradujo en apoyo de una diversidad de sectores que se veian reflejados en la
composicion de su gabinete que contaba con representantes de todas las tendencias

ideologicas (Pastor, 1995:5).

Entre los opositores al gobierno panamefio de la época se pueden mencionar a los
estudiantes, a los antiguos miembros de algunos partidos tradicionales y del ex-presidente
Arias, el Consejo Nacional de la Empresa Privada (CONEP). A los primeros los llamo a
dialogar para conocer los motivos de su rechazo, que consistian en buscar una mayor
participacion en el desarrollo nacional, por lo que los involucrd en la construccion de la
hidroeléctrica de Bayano (Ruiz, 2010, entrevista) y en los programas de alfabetizacion
(Porras, 2009: 85). Los demdas grupos mantuvieron su oposicion al gobierno, el sector
privado critico la creciente participacion estatal en la economia nacional y la reforma
agraria y reclamaban una mayor participacion en la formulacidn de la politica econémica

(Soler, 1980:51-2),
Los cambios que se dieron en el pais y en el gobierno fueron profundos y abarcaron:
Cambios politicos

Como resultado del golpe se disuelve la Asamblea Nacional y se desintegran los partidos

politicos. Entonces surge, posteriormente, la Asamblea Nacional de Representantes de

' El articulo se reproduce textualmente en el primer capitulo de este trabajo de investigacién. Ver pag. 31.
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.. 12 , ..
Corregimiento “ para llenar este vacio y empezar a tratar de recuperar la representatividad

democratica.

Omar Torrijos creia que “cada comunidad [tenia] un lider natural, un vocero al que
acudia para resolver sus problemas”, es por esto que se tomo la decision de cambiar el pais
a partir de una estructura que pudiera representar a todo el pueblo y no sélo a ciertos grupos
privilegiados (Torrijos, s/f). En 1972 tuvieron lugar las elecciones para elegir a esos 505
representantes, sobre quienes recayd la responsabilidad de hacer la nueva Constitucion
Politica Nacional y elegir al Presidente y Vicepresidente'>. Una de las formas de asegurar
que la Asamblea tuviera la representatividad debida fue la introduccion del concepto de
residencia que, hasta esa fecha, no existia. Esto quiere decir que, hasta ese momento, los
candidatos podian postularse por cualquiera de las localidades en las que poseyeran una
propiedad, en cambio, desde ese momento, sélo se permite la postulacion por el lugar de
residencia, que es el lugar en donde el candidato “pernocta y realiza su vida familiar”
(Ahumada, 2000: 14-5). Esto evitd que personas que no residian en el corregimiento se

postularan para el cargo de Representante del mismo.

El proceso revolucionario tuvo su apogeo hasta 1972 mientras gobernd la Junta
Provisional de Gobierno, aunque el General Torrijos siguid dirigiendo el rumbo del pais
hasta 1978'*.  Con la firma y ratificacién de los Tratados Torrijos-Carter no solo se
termind una era de colonialismo en Panama, sino que se consideraba que el trabajo del
General Torrijos concluyd y debia darse paso al gobierno civil. En 1978 termina la

vigencia de las atribuciones especiales que la Constitucion de 1972 habia otorgado a Omar

12 Equivalente a las parroquias ecuatorianas.

" La Constitucion de 1972 estipulaba que la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimiento tenia
entre sus funciones la eleccidon del Presidente y Vicepresidente de Panamé por un periodo de seis afios. Estos
no podian reelegirse en los dos periodos consecutivos siguientes.

'* El General Torrijos consideraba, de acuerdo a sus propias palabras, que el papel de la Guardia Nacional era
temporal y que debia realizarse un “repliegue” de los militares a los cuarteles y dejar el gobierno en manos de
los civiles (Torrijos, s/f). Estaba consciente que €l unico que podia hacer que esto pasara era él, con su
ejemplo, por lo que ni siquiera participa en los actos de entrada en vigencia de los Tratados el 1 de octubre de
1979 y los ve por television desde Farallon para no robarle la conquista al verdadero protagonista: el pueblo
panamefio (Salamin y Nieto, 1981: 16-9). Para estos efectos la Asamblea de Representantes de
Corregimiento designan a Aristides Royo como Presidente de Panama por un periodo de 6 afios.
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Torrijos y el periodo del Presidente Lakas por lo que la Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimiento eligié a un nuevo Presidente y Vicepresidente y el
General Torrijos se “replegd” a sus cuarteles dejando la Administracion Publica en las

manos del Presidente Aristides Royo (Royo, 2010, entrevista).
Cambios econdmicos y sociales

Para la modernizacidn de la economia panamefia se instaurd la formacion de una economia
mixta con la participacion del Estado en la planificacidon y en la toma de decisiones en las

actividades econdémicas.

Se crearon asi los Ministerios de Planificacion y Politica Econdmica, de Comercio e
Industria y de Desarrollo Agropecuario, ademdas de entidades como la Comisién Bancaria

Nacional y el Instituto de Mercadeo Agropecuario (IMA) (Lépez, 1990: 50).

Tuvieron lugar cambios sociales muy importantes, sobre todo en los primeros 10
afios de gobierno (1968-1978). Estos afectaron las areas mas importantes del desarrollo
social como lo son la salud con la creacion del Ministerio de Salud, educacidn: incremento
en matriculas en escuelas secundarias y universidad, vivienda: se cred el Ministerio de
Vivienda y aumentdé en mas del 300% la construccién de viviendas. En los aspectos
laborales se cambi6 el Ministerio de Trabajo por el Ministerio de Trabajo y Bienestar

Social y se desarrollé un nuevo Cédigo de Trabajo (Lopez, 1990: 70-85).

La relevancia de los cambios acaecidos dentro del pais dentro de este trabajo se
radican en que el llamado “patrullaje doméstico”"®, llevé a Torrijos a ser conocido y
apreciado por todo el pueblo panamefio, hasta en los més remotos lugares, ya que no sélo
los visito, sino que solucion6 muchos de sus mas graves problemas, a la vez que logrd
unificarlos bajo la bandera de la lucha por el canal, que hasta ese momento, habia sido

preocupacion mayoritaria solo de las poblaciones cercanas al mismo.

" De esta forma es como Torrijos llamaba a sus constantes viajes alrededor de todo el pais donde podia tener
contacto directo con la poblacion, con los campesinos y de esta forma conocer de primera mano sus
problemas.
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Torrijos movilizd y unifico a la poblacion en torno a una causa nacionalista,
enraizada principalmente en la oposicion al “otro”, en este caso, los estadounidenses de la
Zona del Canal. Su principal simbolo era la bandera nacional y eran populares las

consignas como “un solo territorio, una sola bandera”.

Todos estos acontecimientos llevaron a unir en gran medida a los panamefios y que
el nacionalismo y la soberania no fueran sélo términos abstractos, en el caso de Panama,
sino que representaran un objetivo concreto: la recuperacion de la soberania de todo su
territorio. Pero no sdlo se trataba de una reivindicacion nacionalista, el componente
monetario, es decir, la potencial fuente de ingresos que manejar el canal significaba para el
pais también fue parte importante del discurso que unifico al pais, pues se veia en estos
ingresos la esperanza para mejoras sustanciales en la calidad de vida de todos los
panamefios, pues la oferta del gobierno era que los ingresos del canal serian distribuidos
entre todas las comunidades del pais. Todos los cambios (econémicos, politicos, sociales,
etc.) que ya hemos detallado eran costosos y el gobierno necesitaba sacar de algun lado los
recursos para pagar el desarrollo de todo el pais (LaFeber, 1989:139). De ahi que se hiciera
tanto énfasis en los derechos de cada estado de explotar sus recursos naturales y que se

sostuviera que el mas importante recurso natural de Panama era su posicidon geografica.
Omar Torrijos Herrera

Como Comandante en Jefe de la Guardia Nacional, Omar Torrijos era en todos los aspectos
el lider predominante de Panama, caracteristica que se vera legitimada mediante el articulo
277 de la constitucidon politica de Panama de 1972, donde se le reconoce como “lider
maximo de la revolucién panamefia” y se le otorgan los poderes tipicos de un presidente,
ejerciendo como Jefe de Gobierno de Panama en la practica, aunque el pais contd con un

presidente civil desde el 18 de diciembre de 1969'°.

' Demetrio Basilio Lakas es nombrado para remplazar al coronel José Maria Pinilla como presidente de la
Junta Provisional de Gobierno después del intento de golpe dado por la ctpula militar a Torrijos el 16 de
diciembre de ese afio. En 1972 es nombrado Presidente Constitucional del Pais por la Asamblea Nacional de
Representantes de Corregimiento después de la elaboracion de la nueva constitucion politica de Panama.
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Era considerado un hombre muy carismatico y llegé a contar con la amistad y
admiracion de personajes tan disimiles como los politicos Felipe Gonzalez (quién después
seria presidente del gobierno de Espafia) y José Francisco Pefia Gomez (quien llegaria a ser
Alcalde de Santo Domingo), el actor estadounidense John Wayne, los escritores Gabriel
Garcia Marques y Graham Greene, entre otros muchos que viajaba a Panamé con

frecuencia a verlo (Ozores, 2010, entrevista).

El escritor inglés Graham Greene cataloga su carisma como diferente, era:

[...]el carisma de la desesperacion cercana. Tener solo cuarenta y ocho afios y
sentir que el tiempos se agotaba (no en la accidn sino en la espera): estar creando
un nuevo sistema de gobierno: enfilar despacio hacia la socialdemocracia por
medios que requerian una paciencia infinita (y eso que en sus viajes ni siquiera
tenia la paciencia de usar una canoa o de esperar que hubiera un puente sobre el
rio: él se lanzaba y cruzaba a nado): convivir dia a dia con el problema del canal,
soflando, como soldado, en la sencilla confrontacion violenta, y tener que actuar
a largo plazo con la maldita cautela aconsejada por Castro... no era facil.

- Y yo habia pensado que cuando tuviera el poder seria libre — me dijo en una

ocasion (Greene, 1992: 37).

Como vimos en el primer capitulo, el tipo de liderazgo depende de la sensibilidad del lider
al entorno politico. Y los tres aspectos que se estudian para determinarlo son: reacciones a
las restricciones politicas del entorno (interno y externo), apertura a la informacién y

motivaciones para la accion.

En el caso del General Omar Torrijos Herrera veremos coémo se ajusta a estos tres
aspectos para determinar qué tipo de lider fue, de acuerdo a las categorias de analisis ya

mencionadas.

En cuanto a las reacciones a las restricciones politicas del entorno: Me interesa

establecer cuan importante fue para Torrijos ejercer control e influencia sobre el entorno
politico y sus restricciones. Es decir, si estaba predispuesto a desafiar las restricciones,

tanto a nivel interno como externo, o no.

Torrijos tenia una meta especifica a nivel externo y ésta era la firma de un tratado

que devolviera al Estado panamefio el control de todo su territorio, no solo la
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administraciéon del canal sino la desaparicion de la Zona del Canal que dividia
efectivamente al pais en dos, creando una quinta frontera'’. Recordemos que los lideres
predominantes, cuando son guiados por sus metas, son poco sensibles y dificilmente
perciben las restricciones y, cuando lo hacen las tratan como algo a superar. Los mads
sensibles al contexto politico estdn mas abiertos a negociar y hacer concesiones; y se

enfocan en los eventos caso por caso (Hermann, et al, 2001: 91).

De acuerdo a esta definicion podemos mencionar varios ejemplos de como Omar
Torrijos manejaba las restricciones impuestas por el entorno interno y externo del pais. Tal
vez el primer acto de desafio a las restricciones que vale la pena recordar es el mismo golpe
de estado del 11 de octubre de 1968. Ya hemos revisado la situacion politica interna que
desencadena finalmente este golpe, pero Torrijos explica con sus propias palabras por qué

era necesario un cambio:

El Gobierno era un matrimonio entre fuerzas armadas, oligarquia y malos curas,
y como los matrimonios eclesiasticos no admiten divorcios, aquella trilogia de
antipatriotas parecia indisoluble [...] No recuerdo hasta hoy un solo incidente, en
los tiempos en que comandaba tropas especializadas en orden publico en que la
razdn no estuviera de parte del grupo hacia donde apuntaban nuestras bayonetas
[...] Aqui fue donde surgié mi determinacion de que si algun dia podia orientar
la suerte de nuestras fuerzas armadas, las matrimoniaria en segundas nupcias con
los mejores intereses de la patria (Torrijos, 7 mayo, 1970).

Dentro de Panama, Torrijos emprendié una labor de grandes cambios politicos y
sociales que, en un principio, no fueron bien vistos pues la Guardia Nacional, asi como la
clase politica, carecian de credibilidad entre la poblacién. Es a raiz de las acciones
emprendidas y los resultados obtenidos que logra granjearse el carifio y la confianza de la

poblacién (Torrijos, s/f).

Sus luchas internas implican un primer conflicto internacional con la llamada

Guerra del Banano en apoyo de los trabajadores panamefios del sector bananero en contra

"7 Denominacién acufiada y utilizada frecuentemente por Torrijos para referirse al problema de la soberania
panamefia.
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de la United Fruit Company'®. Después de lograr el apoyo en la causa de los paises
centroamericanos, Torrijos, logrd el incremento de los impuestos pagados por caja de
banano, a pesar de las presiones que, a través del gobierno de su pais, llevo a cabo esa

empresa multinacional (Royo, 1999: 121).

A nivel externo, la firme posicioén de Torrijos sobre el tema de los tratados asi como
las acciones que emprendié en el campo internacional para llevar las negociaciones al
campo multilateral (la realizacién del Consejo de Seguridad en Panama 1973, multiples
viajes, etc.) fueron de por si un desafio a las restricciones, pues no sélo se enfrentaba a una
de las dos grandes potencias del mundo, sino que no seguia sus reglas del juego, es decir, se
rehusaba a mantener el asunto en el estricto campo bilateral, habia que convertir el asunto
del canal en un problema mundial. Mas adelante se revisardn con mas detalle las

estrategias de negociacion utilizadas por parte del equipo panamefio.

Un manifiesto desafio a las restricciones fue, igualmente reiniciar las relaciones
diplomaticas con Cuba en agosto de 1974. Torrijos le sefiala al Embajador de Estados
Unidos en Panama, William Jorden, que “ha llegado el momento de tomar decisiones duras.
Ustedes tienen que entender que somos independientes, que tenemos nuestra propia forma
de pensar, y que podemos ir en mas de una direccién” (Torrijos citado por Jorden,
2004:277). El mismo Jorden consideraba que esta actitud de Torrijos correspondia a su
frustracion por el lento avance de las negociaciones y era una forma de llamar la atencion

del gobierno de Estados Unidos (Jorden, 2004: 277-9).

En otro tema, pero que reafirma la predisposicion de Torrijos a desafiar
restricciones, podemos mencionar su irrestricto apoyo a los sandinistas en Nicaragua.

Sefialaba que una de sus mayores satisfacciones era que esa generacion de sandinistas le

'8 Fundada a finales del siglo XIX, la United Fruit Company era una de las influencias mas poderosas de
América Central. Poseian grandes plantaciones bananeras en Guatemala, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Jamaica, Nicaragua, Santo Domingo y Panamda. Torrijos, por defender el campesinado panamefio,
especificamente a los trabajadores bananeros, logré el apoyo de los paises de la region para, en bloque,
realizar reclamaciones a la compaifiia bananera para incrementar el pago de impuestos por caja de banano.
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hubiese permitido “el honor de poder participar en el derrocamiento de esa sanguinaria

919

dinastia”” (Torrijos citado por Salamin y Nieto, 1981: 26).

Considero que hemos podido establecer con estos ejemplos que la personalidad y el
estilo de liderazgo de Torrijos era abiertamente desafiante de las restricciones, tanto en el

ambito interno como en las relaciones exteriores.

En cuanto a la apertura a la informacién: podemos decir que Torrijos tenia una

agenda propia, pero se roded siempre de asesores en diversos temas sobre los que ¢l tenia
poco conocimiento. Y aunque, en ultima instancia €l tomaba las decisiones, si tomaba en
cuenta la opinién de sus asesores, si tenian un buen argumento podian convencerlo de

cambiar su posicion (Ozores, 2010, entrevista).

Carlos Ozores Typaldos™ comenta que Torrijos siempre buscaba el consejo de sus
asesores y se rodeaba de gente muy preparada. En los aspectos economicos de las
negociaciones, encabezaba la comisidon Nicolas Ardito Barletta, quien habia sido presidente
para América Latina del Banco Mundial; en la parte juridica se apoyd con
internacionalistas como Jorge Illueca, Romulo Escobar, Alfredo Lopez Guevara, Aristides
Royo y Fernando Manfredo. A todos ellos los escuchaba, no perseguia imponer un criterio,
pero si determinaba una directriz general. A sus colaboradores les pedia que no le tuvieran
miedo y que le dijeran las cosas como eran, porque si sélo le iban a aplaudir, era mejor
estar s6lo (Ozores, 2010, entrevista). Esto lo resumia en una frase “diganme lo malo que lo

;2921
bueno ya lo sé.”

' Es bastante conocido el apoyo que Omar Torrijos la daba a la causa sandinista en Nicaragua. Sobre este
tema comenta ampliamente Graham Greene (1992) y José de Jests Martinez (1986).

% Fue Vicecanciller panamefio desde 1970., Canciller entre los afios 1978-1981 y dos veces vicepresidente de
Panama (1984 y 1989).

*! Esta frase, como muchas otras que se le atribuyen al general Torrijos, son parte de la cultura popular y la
tradicion oral panamefia.
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Por su parte, Aristides Royo®” comenta al respecto que Torrijos era un cazador de
talentos nato y le gustaba rodearse de la gente mas capacitada posible, sin importar la
tendencia ideoldgica o posicion politica que tuviera. En cuanto a sus detractores, intentaba
convencerlos de que se unieran a su causa (Royo, 2010, entrevista). El canciller Juan
Antonio Tack (1970-1976) seiiala que un aspecto fundamental dentro de su método de
trabajo era la consulta amplia antes de asumir posiciones, y que pocas veces tomaba
decisiones solo pues creia firmemente en el consenso producto de las consultas (Tack,
1981: 219). Torrijos mismo menciona el proceso de toma de decisiones dentro del Estado
Mayor de la Guardia Nacional y lo describe como un “compas de discusion”, donde se
presentan diversas opiniones, algunas opuestas a la opiniéon del Comandante (como se
refiere a él mismo en tercera persona) u opuestas entre si. El Comandante no hablaba
durante el periodo de discusion, sdlo escuchaba y extraia lo mejor de cada intervencion, lo

que ¢l consideraba que era la linea correcta a seguir (Torrijos, s/f).

Ademas sefialaba que €l nunca intentaba imponer criterios, decia que: “En todos los
ordenes de mi vida siempre he consultado. He consultado con el hombre, que en definitiva
es el usuario del desarrollo” (Torrijos, citado por Salamin y Nieto, 1981:24). Torrijos
llamaba a este estilo de comunicacion directa con el pueblo: “a cuatro ojos con la
poblacidon”. A este respecto, Adolfo Ahumada, abogado miembro del equipo negociador,
sostenia que: “El estilo carecia de reglas de protocolo, con espontaneidad tropical, con uso
de frases cortas e ingeniosas, cayendo de sorpresa en comunidades grandes o pequefias”

(Ahumada, 2009: 37).

En relacion al respeto por los criterios de sus colaboradores Diana Arosemena,
periodista panamefla y que, a principios de 1978 ocup¢ el cargo de Consejera de Prensa en
la Embajada Panamefia en Washington durante el dificil tiempo de debate senatorial sobre
la ratificacidn de los tratados, recuerda que después de aceptar el nombramiento, ella busco

infructuosamente al General Torrijos para pedirle “la linea”, pues reconocia ese

** Fue Ministro de Educacién (1973), conegociador de los Tratados del Canal de Panama junto a Romulo
Escobar B. y Presidente de Panama (1978-1982).
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nombramiento mas como politico que periodistico. Para su sorpresa, el General le
respondio: “Para dar lineas, no te necesito a ti. Para eso me sobra gente. Haz tu trabajo.
Quiero que los panamefios y panamefias sepan qué sucede realmente alla. Te escogi porque
sé que diras las cosas tal como son”. Es asi que afirma que “el dictador como algunos lo
tildan, no dicté ni un punto, ni tan siquiera una coma en mis partes informativos” lo que le

confirmd el compromiso que Torrijos sentia con su pueblo (Arosemena, 2010, entrevista).

De acuerdo a estas dos categorias y a los tipos de liderazgo establecidos por
Margaret Hermann, et. al. a Omar Torrijos podria ser clasificado como estratega. Es decir,
como un lider que desafia las restricciones y estaba abierto a la informacion. Para este tipo
de lider el tiempo politico es crucial. Su comportamiento puede parecer impredecible, ya
que caminan una fina linea entre las acciones que los acercan a sus objetivos mientras

evitan errores y desastres (Hermann, et al, 2001: 95-97).

Ciertamente, Torrijos podia parecer impredecible y realizaba acciones que parecian
contraproducentes para lograr sus objetivos. Podemos citar a Rémulo Escobar Bethancourt,
jefe negociador nombrado por Torrijos, quien recuerda que cuando Sol Linowitz, enviado
especial de Jimmy Carter, llegé por primera vez a Panama para iniciar esta nueva etapa de
negociaciones™, recibié una llamada urgente de Torrijos, quien lo llevé a Colombia por
varios dias sin dar mayores explicaciones al equipo norteamericano. Al regreso de Escobar,
el embajador Linowitz estaba visiblemente molesto por el desaire y estaba a punto de
marcharse, pero una conversacion con Escobar lo tranquilizd. Segin Escobar, Linowitz
proces6 el mensaje que enviaba Torrijos con esta accion (no aceptaria mas demoras
innecesarias y exigia que las negociaciones se efectuaran con respeto) y a partir de ahi
iniciaron realmente las negociaciones (Escobar, 2008: 22-24). Esa actitud impredecible de
retirar al jefe de su equipo negociador, o al equipo completo, como hizo en alguna otra

ocasion, era una de las tantas estrategias que utilizd Torrijos para conseguir su objetivo.

2 . . , e . . .. .,
* La llegada de Sol Linowitz a Panama marca el inicio de las negociaciones durante la Administracién Carter.
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Robert Pastor, Director de asuntos latinoamericanos y del Caribe en el Consejo de
Seguridad Nacional desde 1977 hasta 1981, da su opinion sobre la personalidad de Torrijos

basada en sus encuentros personales:

Torrijos era un soldado, pero también un populista. Era un hombre serio y
reflexivo, con una faceta infantil, traviesa. Era un habil manipulador
politico, pero también un romantico, un revolucionario en espiritu, amigo
de los hombres de negocios conservadores, asi como de los marxistas (en
su gabinete figuraban representantes de ambos) (Pastor, 1995:5).

Sobre sus inclinaciones politicas comento:

Al igual que muchos latinoamericanos de su generacion, y en particular
aquellos con inclinaciones romanticas, Torrijos admiraba a Castro debido
a los éxitos sociales de la revolucion, asi como por su valentia al desafiar
a Estados Unidos. Pero el lado practico de Torrijos habia visto a Cuba, y
no queria que ése fuera el futuro de Panama®*. Nadie en la historia de
Panama ha mostrado mayor perspicacia politica al equilibrar el idealismo
de su juventud radical y el conservadurismo de su comunidad comercial.
“Tengo algunas coordenadas. Si me muevo demasiado a la derecha,
Adolfo Ahumada y Rémulo Escobar (dos ministros izquierdistas) me
gritaran. Si me muevo demasiado a la izquierda, Gabriel Lewis y
Fernando Eleta (dos empresarios) empezaran a vociferar.” Tenia mas
posibilidad de movimiento de la que Michael Jordan tiene en la cancha de
basquetbol: Torrijos podia fingir que iba hacia la derecha e ir hacia la
izquierda, o viceversa, con la misma destreza (Pastor, 1995:5-6).

Existen muchos ejemplos de este juego entre izquierda y derecha que realizaba Torrijos,
pero nada lo describe mejor que los comentarios realizados en su funeral por el embajador
estadounidense en Panama, Ambler Moss, y el vicepresidente cubano, Carlos Rafael
Rodriguez. El primero sefialo que “Torrijos estaba empezando a entender y a ver las cosas
de Centroamérica de la misma manera que nosotros las vemos” y el segundo asegurd que

los puntos de vista de Torrijos coincidian con los del gobierno cubano (Pastor, 1995:17).

** A través de sus viajes, Torrijos aseguré el apoyo para la causa panamefa de diversos gobiernos, entre los
que se encontraban la Union Soviética y China Popular. Sin embargo estaba consciente que esa era el Ginico
tipo de relacidon que podia tener con esos paises pues, por ejemplo, el iniciar relaciones diplomaticas con
alguna de ellas tendria un alto costo para Panama respecto al apoyo internacional para la causa del canal.
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La ultima categoria es motivaciones para la accién: como sefialan Margaret Herman,

et al. las motivaciones del lider pueden ser internas o externas. En el primer caso, es una
ideologia, un problema en particular o sus creencias particulares las que lo empujan a
actuar en defensa de lo que cree o apoya. Las motivaciones externas incluyen la bisqueda
de apoyo, de aprobacién, poder o estatus, buscan una cierta clase de relacién con otros y

son empujados por fuerzas externas a €l a la accion (Hermann, et al, 2001: 93).

En este caso y, como ya hemos mencionado, Torrijos estaba profundamente
motivado por un problema particular y sus creencias, pero también es cierto que, de alguna
manera, también buscaba aprobacion. Existian sectores dentro de la poblacidon panamefia
que no estaban contentos con su gobierno, como hemos mencionado anteriormente.
Ademas, como consideraba que el canal le pertenecia al pueblo panamefio, todo lo referente
al canal tenia que ser aprobado por un referéndum, como €l mismo habia establecido en la
constitucion de 1972. Es por esto que, sin la aprobacién de la mayoria de los panamefios,
sus esfuerzos eran en vano. Esto formaba parte de su discurso donde sefialaba que no
cambiarian al “amo blanquito por amo chocolate”, sino que la lucha por la recuperacion del
canal era para que este perteneciera al pueblo e iban hacer de ¢l, el uso mas colectivo

posible (Torrijos, 19 agosto 1977).

Torrijos habla de sus motivaciones personales cuando recuerda su infancia en un
hogar “docente y decente [...] en Santiago de Veraguas, el pueblo mas pobre de provincia
mas pobre” (Torrijos citado por Salamin y Nieto, 1981: 17). Ademas, su preocupacion por

el pueblo y los mas necesitados la recuerda de la siguiente manera:

[...] desde que yo recuerde, desde que yo tengo uso de razon, nunca trabajé en
provecho propio, nunca pensé en el provecho individual sino que siempre
pensaba en el provecho colectivo. Tu no sabes que tengo una cortada por aqui,
tengo una cortada por acd, tengo un palazo aqui, producto de rifias callejeras por
andar defendiendo al mas pequefio. Producto de problemas que me buscaba con
los mas grandes por estar defendiendo a quienes ellos humillaban. Y mi padre y
mi madre también nos inculcaron una actitud muy colectivista, muy colectivista
(Torrijos citado por Salamin y Nieto, 1981: 17).
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Este parrafo nos permite vislumbrar cémo, desde muy temprana edad, Torrijos sintié una
inclinacion por defender a los mas débiles de los abusos de los poderosos. Esta actitud
después la desarrollaria a nivel interno (con la creacion del nuevo cédigo de trabajo con
mayores beneficios para los empleados, por ejemplo) y a nivel externo, con el
enfrentamiento directo con los distintos gobiernos estadounidenses hasta lograr el resultado
que €l buscaba: unos nuevos tratados. Esta defensa del “mas pequefio” podria considerarse
su motivacion interna mas poderosa y puede encontrarse detrds de muchas de sus

decisiones.

El nacionalismo de Omar Torrijos se ve reflejado en este fragmento de una
entrevista realizada en septiembre de 1977:

Antes, nadie hablaba de Panama. A veces, yo sentia, secretamente, vergiienza.
Uno decia: “Soy panameiio”, y no faltaba alguno que nos miraba como
diciendo: “Ah, si. ., hijito de los gringos”. Era como si no existiéramos. Era
como si no tuviéramos tierra debajo de los pies, como si este pais, este verde,
esas casas que tu ves ahi, esta, gente, como si nada de existiera. Por eso yo digo,
que eso es sentir el colonialismo.

Esa sensacion de no estar, de no saber como es uno, en realidad. Cuando uno

puede caminar por donde quiere, comienza a saber también qué es lo que quiere
y hacia donde quiere ir (Torrijos citado por Calloni, 2008).

Los discursos publicos de Torrijos, desde los inicios de su gobierno, causaron un gran
impacto dentro de la poblacion, ya que “nadie se habia referido publicamente, a la Zona del
Canal y al problema con Estados Unidos, con la valentia que él demostr6” (Royo, 2010,
entrevista) con frases como “de que se van, se van” vy, al referirse al gobernador de la Zona

del Canal como “gobernador de qué” (Ahumada, 2009: 33; Royo, 2010, entrevista).

. . . . ~ e 2
Uno de los jefes del equipo negociador y ex-presidente panamefio Arisitides Royo®,
recuerda su temeridad y valentia al pronunciar estos discursos y menciona que, otra forma

en que estas caracteristicas se manifestaban, era en su predileccidn por viajes aéreos

* El Doctor Royo recuerda particularmente un discurso del General Torrijos en la plaza 5 de mayo en 1971,
cuando €l todavia no formaba parte del gobierno. Posteriormente seria Ministro de Educacion, co-negociador
junto a Romulo Escobar y en 1978 la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimiento lo nombra
Presidente Constitucional de la Republica por un periodo de 6 afios.
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arriesgados, sin importar las condiciones climdticas, las condiciones de iluminacion en los
aeropuertos de salida o destino, ni siquiera la pericia de los pilotos (Royo, 2010, entrevista).
Al escritor inglés Graham Greene le confesaria que preferia a los pilotos jovenes (Greene,

1992:65).

Torrijos creia firmemente en rendir cuentas y mantener informado al pueblo
panamefio, sobre todo de sus gestiones en el extranjero sobre el tema del canal. En 1977
realiz6 una serie de viajes por Estados Unidos, Medio Oriente y Europa y reportaba
periddicamente los resultados en los “Partes del General a su pueblo”, once escritos en los
que informaba de sus reuniones y los resultados obtenidos. Por primera vez en la historia
de las relaciones entre Panamé y Estados Unidos el gobierno panamefio rinde informes
periddicos sobre los avances en las negociaciones, de manera que se “termind con la
tradicion de negociar de espaldas al pueblo” (Tack, 1981: 228). Después de la firma de los
tratados, el texto de los mismos circuldé ampliamente por todo el pais y fue materia de

estudio obligatoria para los alumnos de bachillerato (Ruiz, 2010, entrevista).

Al afiadir esta tercera categoria, descubrimos a un hombre con una gran motivacion
personal por proteger a los débiles de los abusos de los fuertes y comprometido
profundamente con su pueblo, al que consideraba su superior jerarquico (Torrijos citado
por Martinez, 1986: 24-5). Una de las formas en que reconoce esta jerarquia superior del
pueblo fue cuando, el 1 de octubre de 1979, al entrar en vigencia los tratados y desaparecer
la Zona del Canal, decidid no asistir a esa “pacifica invasion” que realizd el pueblo
panamefio acompafiado de las autoridades civiles®®, pues consideraba que le robaria
protagonismo a los verdaderos actores de ese triunfo: el pueblo panamefio (Torrijos citado

por Salamin y Nieto, 1981: 18).

Entonces, considerando las motivaciones para la accidon junto con los dos primeros

aspectos ya revisados, Omar Torrijos puede ser clasificado dentro del subtipo de liderazgo

* En ese momento era presidente de Panama Aristides Royo, quien recuerda que la unica vez, durante su
gobierno, que tuvo una discusion con Omar Torrijos fue por su negativa de participar en los actos(Royo,
2010, entrevista).
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carismatico, pues estaba enfocado en lograr sus objetivos mientras conseguia que otros
(comunidad internacional, detractores internos, senadores estadounidenses, etc.) se

involucraran en el proceso, incitandolos a actuar (Hermann, et. al., 2001: 95).
Formulacion de la Politica Exterior

Generalmente, en Panama la politica exterior estd dirigida por el Ministro de Relaciones
Exteriores quien, junto con su equipo, asesora al Presidente en temas claves, pero tiene
cierta autonomia para el desempefio de sus funciones. Sin embargo durante las

negociaciones de los tratados del Canal de Panama4, la situacion fue diferente.

La estructura interna del Estado panamefio en la década de los setenta, como lo
estipulaba la constitucion politica vigente, consistia en tres poderes del estado: ejecutivo,
legislativo y judicial, que colaboraban estrechamente entre ellos y con la fuerza publica.
Ademas, estaba la figura de Torrijos, quien coexistia como Jefe de Gobierno con un

Presidente elegido por la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimiento.

Es desde esa posicion que Omar Torrijos asumio las riendas de ciertos temas de
politica exterior de su particular interés. El primero y mdas importante de todos: las
negociaciones de un nuevo tratado con Estados Unidos que derogara el de 1903. Entonces
era ¢€l, junto al Canciller que él nombraba, quien manejaba, en un principio, todos los
esfuerzos dirigidos a conseguir un tratado aceptable de acuerdo a sus expectativas. Esto es
con una duracién delimitada (lo mas pronto posible), con una compensacion econémica por
el uso que del canal habia hecho Estados Unidos y con una completa retirada del personal y

bases militares estadounidenses de Panama.

Las nuevas negociaciones con el gobierno estadounidense se iniciaron durante la
gestion del Canciller Juan Antonio Tack (1970-1976). Su vision sobre la politica exterior

durante su periodo era la siguiente:

La politica exterior depende, fundamentalmente de la politica interna que
siga un pais, y si este gobierno se ha trazado una via para solucionar los
problemas nacionales de orden interno, la politica exterior también tenia
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que trazarse una nueva via, simple y sencilla, que consiste en que las
aspiraciones nacionales de los legitimos intereses del pais sean plasmados
a nivel internacional de manera permanente, de manera constante, de
manera digna, de forma que nuestro pais cambie esa fisonomia que tenia
anteriormente, cuando era considerada un Banana Country; el pais de las
bananas dentro del cual nos engloban a todos los paises del area de
Centroamérica y del Caribe (Tack, 1981: 225).

Uno de los principales problemas con que se encontro el equipo panamefio de negociacion

fueron las condiciones impuestas por Estados Unidos para llevar a cabo las negociaciones,

como sefiald el Canciller Tack:

Las dos condiciones fundamentales que Estados Unidos imponia a Panama
siempre en las negociaciones era el absoluto y total secreto, la mas
completa reserva frente al pueblo panamefio, especialmente frente a los
otros paises de América Latina, frente al mundo entero y por otro lado
también, que en las negociaciones se consideraran unica y exclusivamente
los temas o aspectos que no pudieran incidir negativamente contra los
intereses vitales de los Estados Unidos, tal como ellos los consideran de
manera unilateral y arbitraria (Tack, 1981: 228).

De ahi es que surge inicialmente la “nueva estrategia” propuesta por Torrijos de

internacionalizar el conflicto, pues consideraba que esa era una imposicion que no podian

seguir aceptando: negociaciones secretas y estrictamente bilaterales, en donde Estados

Unidos imponia la agenda y los temas a tratar.

manera:

El problema del Canal de Panama y la Zona donde estan enclavados ha
sido hasta ahora un lio entre Estados Unidos y nosotros, los panamefios.
Desde este momento vamos a internacionalizar este lio porque el uso del
Canal es internacional y no tiene 16gica que la bronca se limite a los dos
paises que lo hicieron posible. Al convertirlo en gran problema
internacional todo el mundo estara por una solucion equitativa (Torrijos
citado por Escobar, 2006, 20).

Publicamente lo sefiala de la siguiente

Este periodo también estuvo caracterizado por profundos cambios en la politica interna

panamefia que también fueron trasladados al campo de la politica exterior. Como menciona

el Canciller Juan Antonio Tack:

Fijamos los objetivos fundamentales de la Politica Exterior de la
Revolucion panamefia. Ellos son, esquematicamente expresados, los
siguientes:
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1. Ruptura con los moldes tradicionales de la gestion diplomatica
precedente.  Abandono total del formulismo excesivo y de las
ambigiiedades. Uso del lenguaje claro, la accion directa y el
planteamiento abierto y sincero de los problemas.

2. Utilizaciéon de las lineas de comunicacion directa al mas alto nivel,
pasando por encima de los planos intermedios burocratizantes.

3. Preocupacion seria por elaborar un método y una estrategia de accion
internacional propios por Panama (Tack, 1974: 13-4).

Ejecucion de politica exterior

Como se menciond en el capitulo 1, Christopher Hill sefiala que, dentro de la politica
exterior, los instrumentos disponibles para la ejecucion de los objetivos, son: la diplomacia,
lo militar, lo econdmico y lo cultural (Hill, 2003: 128-9). De estos, el gobierno panamefio
utilizé conjuntamente la diplomacia y lo militar. Para tratar de lograr su objetivo, se enfocd
principalmente en la diplomacia, pero con un gran ¢énfasis hacia la diplomacia
presidencialista y, en cuanto a lo militar, se utilizo la “advertencia” de violencia. Esta
“advertencia™?’ de violencia no consistia en el tradicional poder militar, sino mas bien, en el

sabotaje al canal y la lucha popular que se venia gestando por décadas:

Cuando yo les dije a ustedes [...] que si era preciso que una generacion
tuviera que desaparecer, para que otra generacion viviera libre, lo hariamos,
les estaba hablando con el mds puro corazéon de panamefio que tengo.
Porque de no haber un arreglo satisfactorio para nuestra Nacidon y para
nuestro Pueblo, va a pasar algo que es inevitable. Vendra por combustion
espontdnea una explosion del Pueblo Panamefio. A la Guardia Nacional le
quedan dos caminos [...], a Omar Torrijos le quedan dos caminos al frente de
esa Guardia Nacional: Aplastar esa rebelion patridtica del Pueblo, o
conz(%ucirla. Y yo no la voy a aplastar (Torrijos citado por Escobar: 2006:
30)".

Torrijos sabia el problema que significaba convencer al gobierno de Estados Unidos para
que firmara el tratado que cumpliera las expectativas del pueblo panamefio. En algin
momento, considerd que sélo tenia dos caminos: el de Gandhi o el de Ho Chi Min y €l no
consideraba poseer las virtudes pacifistas del primero y se inclinaba por las guerras del

segundo. Sin embargo, el Mariscal Josef Broz, Tito, uno de los fundadores del movimiento

* Torrijos sefialaba que nunca habia amenazado al gobierno estadounidense, pues solo amenaza quien tiene
fuerza. Que ellos advertian porque lo que tenian era la razén (Torrijos, 1977).
2 , . . . ’ .

¥ Romulo Escobar menciona que esto le dice a los estudiantes, pero no especifica donde o cuando se los dice.
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de Paises No Alineados, le aconsejé utilizar otros mecanismos de paz que no habia tenido
¢l a su disposicion y asi resolver este conflicto sin costo social (Torrijos, agosto 1976). El
apoyo de este movimiento, asi como el de varios presidentes latinoamericanos y de otros

organismos internacionales permitié que Torrijos continuara por el camino diplomatico.

Como sefalan los objetivos de politica exterior planteados por el Canciller Tack que
ya mencionamos, Torrijos llevd a cabo una diplomacia presidencialista con su
“peregrinacion internacional” por la causa del canal. Ya que la presion que Panama podia
ejercer sobre Estados Unidos no habia sido suficiente para concretar unos tratados
aceptables para los panamefios, se considerd que la internacionalizacién del problema y la
accion multilateral era la Unica opcion para llamar la atencidon de los lideres politicos
estadounidenses y sus circulos de poder sobre el problema del Canal de Panama (Jaén,

2005: 223).

El primer paso en la empresa de posicionar el tema a escala global fue abogar
porque el Consejo de Seguridad de la ONU sesionara en Panamd, segunda vez en su
historia que sesionaba fuera de su sede en Nueva York. Esta reunion se realizo, en efecto,

en marzo de 1973.

A pesar de la fuerte oposicion estadounidense a que, en esa ocasion, se presentara
un proyecto de resolucion sobre el tema del canal, Torrijos decidié seguir adelante con esta
iniciativa, pues sabia que el veto de Estados Unidos le daria mayor atencion internacional

(Jaén 2005: 246-247) y esta atencidn es, precisamente, la que buscaba Torrijos

Esta estrategia panamefia resultd ser una gran demostracion de poder, como lo
definen Keohane y Nye, pues es con habilidad que Panama, poco a poco, fue logrando que
Estados Unidos, hiciera algo que normalmente no haria, esto es ceder, de cierta manera, a

las reclamaciones panamefas.

La resolucion 330 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas del 21 de

marzo de 1973 (ver anexo 1), se refiere en términos muy generales, a algunos de los temas
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en conflicto, pero sin mencionar a ninguno de los dos paises. Esta resolucion fue aprobada
por 12 votos a favor y con las abstenciones de Estados Unidos, Francia e Inglaterra. Parte
de esta resolucion sefialaba que:

[...] ningin Estado puede aplicar o fomentar el uso de medidas econdmicas,

politicas o de cualquier otra indole para coaccionar a otro Estado a fin de lograr

que subordine el ejercicio de sus derechos soberanos y obtener de ¢l ventajas de

cualquier orden [...]. Observando con gran preocupacion la existencia y

aplicacion de medidas coercitivas que afecten el libre ejercicio de la soberania

permanente sobre los recursos naturales” de paises de América Latina [...].

Pide a los Estados que, para mantener la paz y la seguridad en América Latina,

se abstengan de aplicar o fomentar el uso de todo tipo de medida coercitiva
contra Estados de la region (Resolucion 330, 1973).

Asi, una de las principales y mas inmediatas consecuencias de esta reunion del Consejo de
Seguridad de la ONU en Panama en marzo de 1973 fue la atencién que el mundo dio al
caso panamefio y la publicidad que se consiguid sobre un tema que, por insistencia de los
Estados Unidos, hasta entonces se habia mantenido en un plano estrictamente bilateral. El
mayor resultado que tuvo este Consejo de Seguridad fue la declaracién conjunta que
realizaron, al afio siguiente, el Secretario de Estado de Estados Unidos, Henry Kissinger, y
el Canciller panamefio, Juan Antonio Tack, conocida como la Declaracion Tack-Kissinger

(ver anexo 2).

Sobre los resultados del Consejo de Seguridad en Panama sefialé Robert Pastor:

El Departamento de Estado de Estados Unidos atacd a Torrijos por su
teatralidad, pero el Secretario de Estado Henry Kissinger admitio la
importancia de su proceder al negociar una declaracién conjunta de
principios en 1974 (Pastor, 1995:7).

Esta fue la primera victoria real para el equipo panamefio, pues esta declaracion formalizo
las intenciones del gobierno estadounidense de sentarse a negociar un nuevo tratado y
establecio sus principales caracteristicas, siendo las mas importantes la abrogacion del

tratado de 1903 y la eliminacion del concepto de perpetuidad.

¥ Es durante la época de las negociaciones que se empieza a enfatizar que el mayor recurso natural de
Panama es su posicion geografica, por lo que el control estadounidense del canal atentaba contra la soberania
del principal recurso natural panamefio.
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Esta declaracion también fue recogida por la comunidad internacional quien la
aplaudio en foros como la OEA, el Movimiento de Paises No Alineados y la conferencia de
Ministros de Relaciones Exteriores realizada en M¢Exico en febrero de 1974 (Jaén,
2005:289). Aparentemente, la estrategia de Omar Torrijos de internacionalizar el problema
estaba funcionando y finalmente culminarian en un tratado que resolveria todos los puntos

en conflicto con los Estados Unidos.

Otro resultado importante de la diplomacia presidencialista de Torrijos fue lograr el
apoyo irrestricto para la causa del cana por parte de los Presidentes de los paises
considerados democraticos en la region, que a la sazoén eran: Carlos Andrés Pérez de
Venezuela, José Lopez Portillo de México, Alfonso Lépez Michelsen de Colombia y
Daniel Oduber de Costa Rica (Royo, entrevista, 2010). Ademads, a través de su “peregrinaje
internacional” Torrijos asegurd también el apoyo del Vaticano, Fidel Castro de Cuba,
Moammar El Gaddafi de Libia, de los gobiernos de la Unién Soviética y de China Popular,

entre otros (Ozores, 2010, entrevista).

Después de la Declaracion Tack-Kissinger de los ocho puntos se inicia un arduo
proceso negociador que resultd en tres acuerdos conceptuales sobre los temas mas
fundamentales que pudieran servir de base a las futuras negociaciones. Los panamefios
consideraban que la Declaracion Tack-Kissinger era la base para las negociaciones y pronto
¢éstas se iniciarian, pero Estados Unidos tenia otras intenciones, por lo que el presidente
Ford congeld las negociaciones (Pastor, 1995:7). El General Torrijos se decepciond con

esta noticia y empez0 a buscar nuevas estrategias para la lucha.

Torrijos, ya sea por intuicidon o por el consejo de sus asesores, es una demostracion
préctica de la definicion de diplomacia de Christopher Hill, “es la cara humana de salirse
con la suya en la politica internacional” (Hill, 2003: 138). A través de sus viajes logrd
convencer a la mayor parte de los gobernantes del mundo, sin importar su tendencia

ideoldgica, que apoyaran la causa panamefia y, de esta forma, presionar al gobierno
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estadounidense para que ceda a las reclamaciones panamefias y a sus argumentos sobre la

seguridad del canal.

Uno de estos argumentos que sostenia el gobierno panameifio era que el armamento
nuclear y los avances tecnologicos hacian al canal indefendible. Ademas, no so6lo era
vulnerable a ataques de gran escala sino que, por la naturaleza de su construccion era muy

vulnerable a sabotajes Sobre este Torrijos sefialo:

Que nadie se equivoque, que nadie caiga en el error, grave y peligroso, de
pensar que las bases militares (yanquis) ubicadas en las riberas del Canal
son capaces de protegerlo y de garantizar el libre transito por él. Soélo la
paz social de la region puede hacer esto (Torrijos, 1979).

Cada vez que surgia un nuevo problema, la estrategia del General Torrijos consistia en
presentar nuevas soluciones para tratar de superar el impasse. De esta forma buscaba
demostrar que Panama siempre habia ofrecido alternativas, pues su interés era el de una
solucion pacifica y negociada. Rdédmulo Escobar sefiala que Torrijos consideraba que las
negociaciones no iban a funcionar y que el problema iba a terminar en una “lucha

liberadora” armada (Escobar, 2006: 236).

Y la hora en que Panamad se sienta decepcionada en la mesa de
negociaciones|...] a la hora en que nos engafien..., a la hora en que notemos
que nos piensan seguir engafiandol...], yo vendré aqui, sefiores, y les diré:
Pueblo panamefio, nos estan engafiando. Y ahora queda un solo recurso. Y
este recurso es que una sola generacion ofrende su vida para que otras
generaciones encuentren un pais libre (Torrijos, 11 octubre, 1971).

A inicios de 1976, el General Torrijos, que se habia estado preparando cada vez mas, tomd
efectivamente el control de las negociaciones y actud como jefe del equipo negociador y,
en ocasiones, como Ministro de Relaciones Exteriores (Jaén, 2005: 508-509; Royo, 2010,
entrevista), demostrando su compromiso con el tema y asumiendo, todavia en mayor
medida, una diplomacia presidencialista y su papel como lider predominante, en términos

de las categorias de andlisis mencionadas.
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En 1976 Torrijos nombré como jefe del equipo negociador al Rector de la
Universidad Nacional de Panama: Romulo Escobar Bethancourt. Como co-negociador
designd al Ministro de Educacidon Aristides Royo (Royo, 2010, entrevista). En mayo del
mismo afio, nombra Embajador en Estados Unidos a Gabriel Lewis Galindo®’, reconocido

empresario panamefio y amigo de Omar Torrijos (Jaén, 2005: 594-595; Jorden, 2004: 382).

El nombramiento de este nuevo Embajador de Panama en Estados Unidos fue una
interesante movida estratégica que dio dar buenos resultados. Gabriel Lewis Galindo no
era un diplomatico de carrera, sino un industrial y entendia de negociaciones directas, cosa
que lo identificaba con el Presidente Carter, quien también era industrial. Esto le facilité al
Embajador Lewis un gran acceso a la Casa Blanca y al Departamento de Estado y él tomo
la costumbre de ir regularmente e instalarse en las oficinas donde se estancaba el proceso
(Escobar, 2006: 249-250) resultando esta estrategia de gran utilidad para concluir las
negociaciones. A la Casa Blanca entraba “como Pedro por su casa” y ya ni siquiera lo
detenian en la entrada para pedirle identificacion, pues conocian su automdvil por la
frecuencia de sus visitas (Royo, 2010, entrevista). Esto es un ejemplo practico de lo que
Valerie Hudson denomina “canales de accion”, que se refiere a como funcionan las cosas
dentro del aparato burocratico: a quien ver, a donde ir y qué hacer para lograr determinado

objetivo.

Anteriormente ya mencioné los comentarios de Robert Pastor sobre los juegos que
hacia Torrijos al moverse entre la izquierda y la derecha (Pastor, 1995:5-6). Otra funcion
que cumplié este nombramiento de un prominente empresario como Embajador en

Washington, fue tratar de cambiar la imagen izquierdista de Torrijos y de su gobierno.

En Estados Unidos Torrijos era considerado, por algunos sectores, como un
comunista y un dictador. En muchas ocasiones, durante entrevistas o visitantes

internacionales le acusaron de ser un dictador, a esto contesta en una ocasion:

%% Samuel Lewis Galindo no sélo era un prospero empresario en Centroamérica, sino que pertenecia a una
familia que habia ocupado cargos publicos desde el nacimiento de la Republica. Ademas, era el duefio de la
isla Contadora, la cual desarrolld y donde se efectuaron algunas de las fases de la negociacion.
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Esta es una “dictablanda”, eso es lo que yo digo. T misma lo has visto, ti que
eres del Sur y sabes lo que son las dictaduras. A mi me dicen dictador unos que
hablan todos los dias contra mi. Me insultan por radios y periddicos, envenenan
el alma de la gente. Y también me llaman dictador los que saben que quiero la
soberania y la independencia de Panama. Y eso, eso se castiga muy duro.

Ser digno, independiente, luchar contra la injusticia, se castiga muy duro. Yo
quisiera que esos que hablan contra mi, de esa manera insultante y egoista,
estuvieran viviendo en una dictadura. Ni siquiera podrian decir una palabra. Y,
ademas, se estan llenando los bolsillos. Ellos solo quieren poder para llenarse
mas rapido los bolsillos (Torrijos citado por Calloni, 2008).

Uno de los instrumentos utilizados por Torrijos, ya mencionados, fue la amenaza del uso de
la fuerza. En mayo de 1976 se llevo a cabo en Panama, por parte de la Guardia Nacional, la
operacidn “Ay qué miedo”, de cinco dias de duracidén, que efectivamente era un simulacro
de proteccion del canal, en el que las tropas panamefias marchaban, en territorio panamefio
limitrofe con la Zona del Canal entre el Atlantico y el Pacifico (Jaén, 2005: 596). El
gjercicio era también una demostracion de la real amenaza que esta Guardia Nacional
podria representar para las operaciones del canal (Escobar, 2006: 22). Este ejercicio, sin
llegar a la violencia, demostraba que el discurso de Torrijos no eran sélo palabras, sino que

la intencion de liderar un ataque al canal era muy real.

En cuanto a la parte diplomatica, Torrijos instruyd a su equipo en los términos

precisos de las negociaciones que se cumplirian eventualmente en los tratados finales.

El 31 de diciembre de 1999 se completara el proceso de descolonizacidon
progresiva que se iniciard al dia siguiente de la aprobacion del convenio;
para esta fecha deberan estar en manos de Panamd, de manera fisica y
concreta, todo el territorio y las instalaciones de la Zona del Canal,
incluido el propio canal; segundo, el concepto de neutralidad del Gobierno
de Panama debe entenderse en el sentido de que el territorio de Panama
tiene que dejar de ser blanco estratégico potencial en caso de conflictos
bélicos de cualquier naturaleza y en cualquier escala. Se precisa que para
el 31 de diciembre de 1999 en el territorio panamefio denominado Zona
del Canal no debe quedar un solo soldado extranjero. Y solo tropas
panamefias defenderan el Canal (Torrijos, citado por Jaén, 2005: 599).

Saber hasta donde pelear y cudndo ceder también fue una caracteristica de Torrijos.
Después de muchas conversaciones, reuniones y diferencias sobre el tema econdmico,

finalmente, cedié ante la légica de Carter, quien sostenia que el Senado estadounidense
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jamas ratificaria un tratado en el que se le pagara a Panama por recibir el canal (Jaén, 2005:

614-616). Este era el ultimo obstaculo por superar.

Finalmente, el 10 de agosto de 1977, a las 6 de la tarde y publicamente, se realiza el
anuncio de que se habia logrado un acuerdo satisfactorio para ambas partes (Jaén, 2005:

622; Jorden, 2004: 453).

Son innegables las dimensiones del logro del equipo negociador panamefio, pues
enfrentarse a la maquinaria burocratica y al poder de Estados Unidos no es tarea sencilla,
mucho menos para un pais pequefio y con una cancilleria pequefia como es el caso de
Panama. Robert Pastor sefiala que, para lograr el éxito en las metas con Estados Unidos, es
menos importante el tamafio de la nacién que el enfoque de su dirigente. Pastor considera
que Torrijos poseia cualidades singulares y que la manera en que manejo las negociaciones
con Estados Unidos ameritan un estudio profundo, ya que ella encierra muchas lecciones

todavia por aprender, especialmente para latinoamerica (Pastor, 1995: 14-7).

Sobre su estrategia para las negociaciones con Estados Unidos el mismo Torrijos

sefialo que:

Panama es un pais en guerra en contra del Colonialismo y el
Subdesarrollo. Y esa primera guerra necesita de una estrategia para poder
librarla. Y la estrategia se compone de un sin fin de tacticas, de jugadas.
Por si solas, aisladamente, éstas pueden no parecer tener sentido, o
incluso, parecer tener el sentido opuesto. Pero dentro de la estrategia
global apuntando a la Victoria, significan colinas ganadas, pequefios
avances. Es bien grave confundir la Tactica con la Estrategia (Torrijos,
1976).

En su discurso dirigido al pueblo panamefio, conocido como “La Linea”, amplid su
explicacion sobre su estrategia general para lograr los objetivos que se habia propuesto,
tanto a nivel interno como externo:

Yo apunto hacia la linea, hacia el objetivo final y la forma como se llegue
a ese objetivo final, es decir los objetivos sucesivos hacia el objetivo final
los ponen ustedes. Estratega es el ingeniero, el arquitecto, es el disefiador
que le da forma, que conforma un objetivo, que conforma un area, un
desarrollo y el tactico es el que, bloque a bloque y tuerca a tuerca, losa a
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losa, va conformando la linea que le dio el estratega. No se limiten a tener
la capacidad recursiva suficiente, denle libre imaginacion a su capacidad
recursiva para llegar al objetivo final. Yo exijo resultados finales, no
resultados parciales. Ganen ustedes las batallas, yo quiero ganar la guerra
(Torrijos, s/f)).

Las estrategias especificas utilizadas por el equipo panamefio son dignas de una
investigacion mas profunda, pero creo que no cabe duda sobre la centralidad de la figura de
Torrijos quien, como lider predominante de Panama, se fijé una meta y encontrd la manera

de conseguirla con el menor costo social y los mayores beneficios posibles para el pais.

Es indudable que una multiplicidad de factores se conjugan para que las
negociaciones de estos tratados lleguen a buen término, pero es el interés de este trabajo
poner en relieve la importancia de los lideres particulares en el desenlace de estas

negociaciones.
Conclusiones

Se puede hablar de un antes y después de Omar Torrijos en Panama. A raiz de los cambios
economicos, politicos y sociales que se implementaron durante su gestion, se produjo una
transformacion que permitié al pais un mayor desarrollo. Estas transformaciones le

granjearon el carifio y apoyo de gran parte de la poblacion panameiia.

A nivel internacional las pugnas de la guerra fria y los cambios que habian
empezado a manifestarse en la region, como el triunfo de la revolucion cubana, fueron
vistos como oportunidades para la consecucion de apoyo a la causa panamefia y la

reivindicacion de su soberania.

En estas paginas hemos clasificado a Omar Torrijos lo hemos clasificado como un
lider estratéga-carismatico. Esto quiere decir que desafié las restricciones que el entorno le
presentd y utilizd la informacidn a su alcance para buscar la mejor manera de alcanzar su
objetivo final: el control panamefio del canal. Para lograr estos objetivos utilizd su ingenio
natural y su intuicion, para asi convencer a otros, dentro y fuera de Panama, de unirse a este

esfuerzo y ayudarlo a alcanzar esta meta.
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Dentro y fuera del pais Torrijos vinculd su imagen muy cercanamente con el tema
del canal, logrando conseguir una considerable cantidad de apoyo mediante sus viajes al
interior del pais y al resto del mundo. Logr6 consolidar a todos los panamefios detrds de
esta lucha y esto se vio reflejado en el voto mayoritario que obtuvo la ratificacion
panamefia de los tratados. A nivel internacional, Torrijos no s6lo promociond los tratados
por el mundo, sino que también realizd un excelente cabildeo dentro de Estados Unidos al
entrevistarse con Senadores, periodistas y personas de interés para venderles las ventajas de

los tratados.

Todo lo que hemos revisado en este capitulo apunta indudablemente a la centralidad
de la figura de Torrijos y sus méritos en el manejo de este tema fue decisivo para lograr una

salida pacifica y negociada a las aspiraciones nacionalistas del pueblo panamefio.
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CAPITULO IV
GOLIAT ... ;cede?

Hemos visto brevemente el lado panamefio de las negociaciones, sus actores, sus
estrategias, las percepciones sobre los avances y las frustraciones al no conseguir concretar
un tratado en consenso. Para Estados Unidos, el asunto era completamente diferente. Su
situacion politica interna, asi como su politica exterior estaban enfocadas en otros intereses
que se consideraban mas importantes que las exigencias de Panamda. Y si los distintos
gobiernos de Estados Unidos enviaron mensajes amplios y esperanzadores a Panamad, sus
acciones no evidenciaban la voluntad real de iniciar unas negociaciones finales hasta la

presidencia de Jimmy Carter.

En este capitulo revisaremos las estructuras interna y externa de Estados Unidos,
especialmente en su relacion a la formulacion de la politica exterior estadounidense.
Posteriormente se analiza la figura de Jimmy Carter y como, asume una posicion de lider

predominante e influye directamente en las negociaciones con Panama.

Estructura

Ambito Internacional

La estructura externa para Estados Unidos y Panama es la misma: la guerra fria. Pero las
implicaciones de esta estructura para Estados Unidos adquieren caracteristicas mas
complejas al ser uno de los protagonistas de la misma. La politica exterior de Estados
Unidos se encuentra ocupada en este contexto desde el fin de la segunda guerra mundial y
su atencion se enfoca principalmente en el tema de la contencion, ya sea del comunismo o

de la Unidn Soviética (Nye, 2002: 128).

En efecto, al gobierno estadounidense le preocupaba la expansion del comunismo
chino y soviético en los paises en vias de desarrollo y que los dirigentes de los paises
pobres decidieran que las ventajas del comunismo eran mayores a su costo social. Es por

esto que el modelo econdmico escogido por estos paises era un tema critico para la
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seguridad estadounidense, y en general para la existencia de un ambiente internacional

seguro para los valores democraticos (Hook y Spanier, 2010: 74-5).

Por su parte, la guerra de Vietnam, conflicto armado entre Vietnam del norte
(Republica Democratica de Vietnam), apoyado por el bloque comunista, y Vietnam del sur
(Republica de Vietnam), apoyado por los Estados Unidos, que se desarrolld entre 1955 y
1975, tuvo mucha importancia para el pueblo estadounidense quien resintié la duracion del
mismo, asi como la gran cantidad de bajas, sobre todo al no entender el por qué de la
participacion estadounidense en el mismo. La retirada de las tropas de Estados Unidos al
ser ocupado Saigdn por las tropas de Vietnam del Norte aumento el descontento ciudadano
con su gobierno y su desacuerdo en la forma en que se manejaba la politica exterior (Hook

y Spanier, 2010: 98-103).

La guerra de Vietnam es un ejemplo de la politica de contencidén que el gobierno de

Estados Unidos implement6 para detener la expansion del comunismo.

Tras la crisis de los misiles cubanos en 1963, el conflicto entre las dos potencias
cambié gradualmente hacia lo que se conoce como detente, una disminucion de las
tensiones. Esto llevd a negociaciones sobre el control de armamento y al Tratado de No

Proliferacion de 1968 (Nye, 2002: 129).

En cuanto a América Latina, el gobierno estadounidense consideraba que “las
revoluciones de masas creaban un potencial punto de apoyo para el comunismo en el
hemisferio occidental y, por ende, una amenaza para los Estados Unidos” (Hook y Spanier,
2010: 84). Consideraba a la region como su “patio trasero” por lo que intervenia directa o
indirectamente en los conflictos que surgieron, especialmente cuando una victoria
comunista parecia inminente (Hook y Spanier, 2010: 84). Un buen ejemplo de estas

intervenciones fue el apoyo al golpe militar en Guatemala en 1954.

Este era el panorama externo cuando Jimmy Carter llega a la presidencia

estadounidense en 1977. Es por esta razon que trata de hacer ajustes a la politica exterior
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para tomar en cuenta la disminucién de poder de Estados Unidos (Skidmore, 1994:703).
Algunos de los motivos por lo que para esta época ha disminuido el poder estadounidense
son: la guerra de Vietnam, la crisis petrolera de 1973 y el abandono del Patrén Oro en

1971".
Estructura Politica Interna

Estados Unidos de América es una republica constitucional federal. La Constitucion es la
ley suprema que define la estructura del gobierno federal y los gobiernos estatales e impone
limites a sus poderes. Ademds, la constitucion reglamenta la interaccidon entre las tres
ramas de gobierno: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de manera que ninguna ejerza poderes

excesivos (Departamento de Estado: 2008).

Para la escogencia de los diferentes cargos a nivel del gobierno federal se realizan
elecciones cada dos afios. Los representantes tienen un periodo en sus cargos de dos afios,
el Presidente y Vicepresidente cuatro afios y los Senadores seis afios. En el caso del
Senado se realizan elecciones cada dos afios para renovar un tercio del mismo cada vez
(Departamento de Estado: 2008). Al efectuarse elecciones cada dos afios se puede notar
una vinculacion estrecha entre la opinidén publica con las decisiones politicas, mas tangible
en el caso de los Senadores, lo cual fue importante en el caso de la ratificacion de los

Tratados del Canal de Panama.

La politica exterior es competencia de la rama Ejecutiva del gobierno federal. Es
encabezada por el Presidente y su Secretario de Estado aunque, por los controles que estan
contemplados en la Constitucion el Senado de Estados Unidos limita algunas de las
atribuciones presidenciales en temas de politica exterior. Entre las atribuciones del Senado

esta aprobar o rechazar los tratados internacionales negociados por el Ejecutivo.

En la seccion siguiente nos enfocaremos en la estructura interna de Estados Unidos

relevante en la formulacion de la politica exterior.

' Ver Rupert y Katun (1985) y Russet (1985).
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Formulacion de Politica Exterior

El fin de la segunda guerra mundial implico una serie de cambios para la politica exterior
estadounidense. En 1947 el presidente Harry Truman delineo lo que seria en adelante
conocido como la Doctrina Truman. Entre sus seflalamientos principales estaba que
Estados Unidos s6lo sobreviviria en un mundo en que la libertad floreciera y este objetivo
solo se alcanzaria si estaban dispuestos a ayudar a los pueblos libres a mantener sus
instituciones ante la amenaza de movimientos agresivos que quisieran imponer regimenes
totalitarios (Hook y Spanier, 2010: 42). Aqui se inicia la politica de contencion

estadounidense.

Con el apoyo del Congreso, el presidente Truman propuso el “Acta de Seguridad
Nacional” que, entre otras cosas, crea el Departamento de Defensa (DOD)? la Agencia
Central de Inteligencia (CIA) y el Consejo de Seguridad Nacional (NSC) (Hook y Spanier,
2010: 50-1).

El Consejo de Seguridad Nacional funcionaba en la Casa Blanca y su objetivo era
ayudar al Presidente a coordinar la politica exterior. Estaba conformado por el Presidente
(o su representante), el vicepresidente y los secretarios de Estado y Defensa. En ocasiones
asistian otros funcionarios como el Jefe del Estado Mayor Conjunto y el director de la CIA.
También se cred una nueva posicion: la del Asesor de Seguridad Nacional que servia de
filtro y confidente del Presidente. Este Consejo le daba al Presidente de los Estados Unidos

mayor control sobre su politica exterior (Hook y Spanier, 2010: 51).

Dentro de la estructura politica interna de Estados Unidos entran los juegos de
politica burocratica que expone Graham Allison. Aqui se recuerdan las categorias
sefialadas por Allison y se realiza una breve descripcion de algunas de ellas en funcion de la

politica exterior estadounidense.

? Este reemplaza al Departamento de Guerra y se convierte en un ente permanente basado en el principio
general de defensa (Hook y Spanier, 2010: 50).
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2.

3.

Jugadores en posiciones: Esta categoria hace referencia a individuos en posiciones
claves de poder y con capacidad de tomar decisiones y aprobar o denegar ciertos
cursos de accidn. En este caso los jugadores que intervienen en asuntos de politica
exterior en Estados Unidos son: Presidente, Secretario de Estado, Secretario de
Defensa, Asesor de Seguridad Nacional, el Jefe del Estado Mayor Conjunto, el
Director de la CIA y el Senado’.

Diferentes prioridades e intereses de los jugadores: Cada jugador, dependiendo de
su area y su interés, percibe el entorno de manera diferente ademds de que cuenta
con prioridades especificas que se ajustan a sus intereses y fines particulares. En
este caso, el Departamento de Defensa (dirigido por el Secretario de Defensa), junto
con el Estado Mayor Conjunto, cuidan los intereses militares y de defensa. El
Departamento de Estado (dirigido por el Secretario de Estado) es el encargado de
ejecutar la politica exterior de los Estados Unidos y de la representacion
diplomatica. La CIA maneja los temas de inteligencia y el Senado cuida los
intereses del pueblo estadounidense al que representa (ya que sus miembros son
escogidos por votacion popular de los habitantes de cada uno de sus Estados de

procedencia).

Relacion entre los jugadores: Para lograr ciertos fines, es necesaria la colaboracion
entre estos jugadores que se realiza a través de pactos y acuerdos que son
negociados entre las partes. Esto conlleva a la realizacion de acciones, es decir, la
accion es un resultante del juego politico interno. En este caso particular, se busca
conciliar las posiciones tan disimiles como las del Departamento de Defensa con las

del Departamento de Estado, que tenian intereses diferentes.

El presidente Carter y su equipo de trabajo consideraban que la vision de un mundo bipolar

ya no explicaba las crecientes complejidades del sistema internacional, por lo que

? La Constitucion de los Estados Unidos limita algunas de las atribuciones presidenciales en temas de politica
exterior. Entre las atribuciones del Senado esta aprobar o rechazar los tratados internacionales negociados por
el Ejecutivo (Articulo 2 Seccion2).
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intentaron un acercamiento diferente a la politica exterior estadounidense para que se

ajustara a la disminucidn del poder de Estados Unidos (Skidmore, 1994:701-3).

En general, los autores como Skidmore, que tratan la politica exterior de la
administracion Carter, hacen referencia al presidente y a su conjunto de colaboradores en
politica exterior como una unidad. Es decir que se considera que los asuntos de politica
exterior eran manejados por el conjunto de personas y que el presidente Carter no actuaba,
en estos temas, como lider predominante. M4és adelante mencionaré algunos puntos que

comprueban que en el caso de Panama la situacion fue diferente.

David Skidmore cita varias declaraciones publicas del presidente Carter de
mediados de 1977 donde describe su vision del mundo: Estados Unidos y la Union
Soviética han aprendido que sus paises, a pesar de tener grandes recursos, no son
todopoderosos. El mundo se habia vuelto muy grande y no se podia esperar que los otros
150 paises siguieran los dictados de los poderosos, por lo que consideraba que el poder era
ahora ampliamente compartido (Skidmore, 1994:705).  La vision del mundo de Jimmy
Carter estaba, entonces, mas dirigida a la interdependencia global con una gran
preocupacion por los derechos humanos, el medio ambiente y la necesidad de una mayor
cooperacion entre los paises industrializados y sus vecinos menos privilegiados (Hook y

Spanier: 2010, 117-8).

Jerel Rosati sefiala que el presidente Carter empled en su administracién personal
que se identificaba con una vision del mundo basada en tres raices intelectuales
subyacentes en politicas previas a la guerra fria: “Estrategia de ajuste y diplomacia
preventiva, un enfoque de relaciones internacionales de interdependencia y complejidad

global, y la busqueda de los derechos humanos y comunidad global” (Rosati, 1993:462).

David Skidmore sefiala que la administracion Carter no pasdé por alto la
conveniencia de desarrollar una doctrina central para su nuevo acercamiento de politica

exterior: reemplazar el anticomunismo y que fueran los derechos humanos el centro moral
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de su politica exterior. Pero, lamentablemente, el concepto de derechos humanos no era
entonces lo suficientemente claro y fuerte, ni poseia la fuerza ideologica del anticomunismo
para que el pueblo estadounidense se uniera en una vision comun. Lo consideraban poco
concreto, no percibian que fuera un asunto critico y frecuentemente no estaban de acuerdo
en como se ponia en practica (Skidmore, 1994:714-8). Se consideraba también que el
mundo era muy complejo para reducirlo a una sola doctrina. El Asesor de Seguridad
Nacional del Presidente Carter, Zbigniew Brzezinski, sefiald al respecto: “Nosotros no
deseabamos que el mundo fuera tan complejo, pero debemos tratarlo en toda su
complejidad, aun si significa tener una politica exterior que no pueda ser reducida a un

unico y simplista lema” (Brzezinski citado por Skidmore, 1994:712).

Por otra parte el presidente Carter sentia una especial afinidad hacia Latinoamérica,
no so6lo porque hablaba espafiol, sino que, ademds, habia viajado a México, Brasil,
Colombia, Argentina y Costa Rica. Su politica exterior hacia la region se centraba
principalmente en los derechos humanos, no so6lo por su convicciéon personal ya
mencionada, sino porque consideraba muy preocupantes las generalizadas violaciones de
los derechos humanos que ocurrian en Latinoamérica y como éstas habian sido ignoradas

por las administraciones de Nixon y Ford (Pastor, 1995:42).

De manera interesante, al iniciar su administracidn, la primera accién de politica
exterior del presidente Carter, al dia siguiente de entrar a la Casa Blanca, estuvo
relacionada con Panama (Carter, 1982: 157). El memorando NSC 1 del Consejo de
Seguridad Nacional dirigido al vicepresidente y los secretarios de Estado y Defensa, el jefe
del Estado Mayor Conjunto y al representante permanente ante la ONU, ordenaba que el
Comité de Revision de Politicas (Policy Review Committee) revisara “nuestros objetivos e
intereses relativos a la conclusion con Panama de los nuevos tratados del Canal”. Ademas,
solicitaba un analisis de la situacion interna de Panamé por la CIA y el Departamento de
Estado, y elaborar estrategias para tratar el tema con el Congreso y el publico en general
(Ver Anexo 3). Esto es una primera manifestacion de la importancia que le daba el

presidente Carter al tema del canal a titulo personal, por lo que solicita mas informacioén
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sobre el tema®. Este interés obedece a la importancia que se le dio al tema del canal durante

las elecciones de 1976 y otros factores que se veran mas adelante”.

Esto mandaba un mensaje muy claro a Panamd y a la comunidad internacional
acerca del nuevo gobierno estadounidense ya que, para esta época, el tema de Panama se
habia vuelto un asunto regional e, incluso, mundial debido al apoyo que ese pais habia

estado buscando alrededor del mundo.
James Earl Carter®

En esta seccion analizaremos el estilo de liderazgo del trigésimo noveno presidente de
Estados Unidos de América de acuerdo a las categorias establecidas por Margaret

Hermann, et. al. y su influencia directa en las negociaciones con Panama.

Jimmy Carter inici6 funciones el 20 de enero de 1977 (Jorden, 2004:359-360).
Provenia de una familia cultivadora de mani, form¢ parte de la marina de Guerra Estados

Unidos y fue congresista y gobernador por el estado de Georgia (Brinkley, 1998:xi).

Ya mencionamos anteriormente que los lideres poderosos actuan como lideres
predominantes en politica exterior solo en determinadas circunstancias como lo son: tener
un interés activo en el tema, el problema inmediato es critico, se requiere de diplomacia de

alto nivel y/o representa un interés especial para é1’.

Los presidentes de Estados Unidos no siempre actian como lideres predominantes
en la toma de decisiones de politica exterior. El mismo Carter sefiala que “delegaba la

mayor cantidad de responsabilidad posible”, pero en caso de decisiones controvertidas y

* Es tanta la urgencia por la informacién que, como se puede observar en la copia del memorando incluido en
el anexo 3, éste tiene fecha de 21 de enero, pero solicita la informacion para el dia 20de enero, es decir, el dia
anterior.

> Ver pagina 103 de este trabajo.

% Aunque éste era su nombre de bautizo, en su vida piblica y como presidente de Estados Unidos siempre
utiliz6 el nombre de Jimmy Carter.

7 Este tema se amplio en el primer capitulo. Ver pag. 21.
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después del laborioso trabajo de su equipo y de que los estudios pertinentes eran realizados,

tomaba €l las decisiones sin demora (Carter, 1982:62).

El caso del Canal de Panama era ya considerado como muy controvertido,
involucraba un tema que, de no manejarse adecuadamente, podia dar lugar a una crisis y
que, a ratos, requeria diplomacia de alto nivel. Ademas, si sumamos a esto la orientacion
particular en politica exterior de Jimmy Carter, por sus inclinaciones moralistas personales,
tenemos todas las caracteristicas necesarias para que, en este caso particular, el presidente

Carter actuara como lider predominante en la toma de decisiones de politica exterior.

Ahora que ya hemos determinado que la unidad de decision en este caso es la del
lider predominante, tenemos que determinar cudl es el tipo de liderazgo de Jimmy Carter.
Como vimos anteriormente, ¢ste depende de la sensibilidad del lider al entorno politico y
los tres aspectos que se estudian para determinarlo son: reacciones a las restricciones
politicas del entorno (interno y externo), apertura a la informacién y motivaciones para la

accion.

En cuanto a las reacciones a las restricciones politicas del entorno: Nos interesa

establecer cuan importante fue para el presidente Carter ejercer control e influencia sobre el
entorno politico y sus restricciones. Es decir, si estaba predispuesto a desafiar las

restricciones, tanto a nivel interno como externo, o no.

De acuerdo a las categorias ya revisadas, los lideres predominantes, cuando son
guiados por sus metas, son poco sensibles y dificilmente perciben las restricciones Yy,
cuando lo hacen, las tratan como algo a superar. Los mas sensibles al contexto politico
estan mas abiertos a negociar y hacer concesiones; y se enfocan en los eventos caso por

caso (Hermann, et al, 2001: 91).

Creo que es pertinente sefialar que el presidente Carter llega a la Casa Blanca con
una agenda propia sobre como manejar la politica exterior de Estados Unidos. Su enfoque

moralista, de apoyo a los derechos humanos y a la construccion y fortalecimiento de

96



regimenes democraticos fue el marco dentro del cual enfocé sus esfuerzos en las relaciones
internacionales. En este campo, ésta era su meta y el la define como: “que este pais
(Estados Unidos) establezca los estandares, dentro de la comunidad de naciones, de valor,
compasion, integridad y dedicacion a los derechos humanos basicos y a la libertad” (Carter,

1982: 143).

Antes de llegar a la presidencia, Jimmy Carter ya se habia involucrado con los
problemas internacionales y de la region pues habia pertenecido a la Comision Trilateral®.
De esta Comision extrajo a algunos de sus mas cercanos colaboradores como al nuevo
Secretario de Estado Cyrus Vance y el Asesor de Seguridad Nacional Zbigniew Brzezinski

(Kauffman y Kauffman, 2006: 43; deMause, 1977: 26).

Carter creia firmemente en la vinculacidn entre moralidad y poder, y abogaba por
una diplomacia abierta, a diferencia de la de Kissinger que era cerrada y secreta. Un
elemento importante que guid su politica exterior fue su apoyo a los derechos humanos el
cual, junto a otras preocupaciones, como la pobreza y la proliferacion nuclear, lo alejaba
de esa politica exterior tan “realista” que Estados Unidos mantenia. Consideraba que
Estados Unidos no podia unilateralmente resolver los problemas del mundo, tal como lo
habia probado la guerra de Vietnam, por lo que estaba dispuesto a colaborar hasta con sus
rivales si era necesario para solucionar los problemas del planeta (Kauffman y Kauffman,

2006: 44-50).

La negociacidon de los Tratados del Canal de Panamd, como el mismo presidente
Carter sefiald en sus memorias, eventualmente le costd la reeleccion a la presidencia en
1980, pero Carter se muestra orgulloso de su rol en este asunto: “el mas significativo
avance en temas politicos en el hemisferio occidental en este siglo (s. XX)”, como lo

llamara el presidente venezolano Carlos Andrés Pérez (Carter, 1982: 184-5).

¥ Formada por personalidades de Japon, Europa y Norteamérica (Estados Unidos y Canadé) en 1973 para, de
manera informal, tratar los temas principales que involucraban a esas areas.
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La ratificacion por parte de dos tercios de los Senadores era la principal restriccion a
nivel interno que enfrentaba el presidente Carter y era una restriccion que no podia desafiar,
al menos no directamente. Su estrategia fue mas bien trabajar dentro de esa restriccion y
sumar a su causa a la mayor cantidad de Senadores posible. Esto lo logro mediante un gran
esfuerzo que, como relata en su autobiografia, incluy¢ la invitacién a la ceremonia de firma
a los lideres nacionales de todo el hemisferio para “demostrar vividamente la importancia
internacional de los tratados” (Carter, 1982: 161); organiz6 numerosas sesiones
informativas en la Casa Blanca que €l mismo dirigia para ‘“senadores clave, editores,
presidentes de universidades, lideres de partidos politicos, oficiales electos, contribuidores
de campaiias electorales y otras personas de influencia” (Carter, 1982: 162). Para tratar de
convencer a los senadores indecisos consideré que conocieran Panama, inspeccionaran la
Zona del Canal y su fragil sistema de esclusas, hablaran con los oficiales responsables de la
seguridad y conocieran de primera mano la realidad (Carter, 1982: 162). Inclusive envid
en varias ocasiones notas dirigidas a los Senadores exponiendo las razones por las que
convenia la ratificacion de dichos tratados, en el anexo 4 tenemos una muestra de esta

correspondencia.

En este caso el presidente Carter, si bien mostré una disposicion a manejar la
politica exterior de Estados Unidos de manera diferente estaba siempre consciente de las
restricciones que le presentaba principalmente el entorno interno y decidid trabajar en
consenso con el Pentdgono y el Estado Mayor Conjunto en la etapa de las negociaciones y
tomar acciones personales directas en el caso de la ratificacion senatorial. Estas acciones
personales son otra forma en que se demuestra la decision del presidente Carter de actuar

como lider predominante, en este caso particular,

En cuanto a la apertura a la informacién, podemos decir que Carter tenia una

agenda propia basada en sus principios personales, pero, ademas, en el caso de América
Latina, se rode6 de colaboradores que ya estaban muy familiarizados con la region como
Cyrus Vance y Zbigniew Brzezinski, ya que a pesar de su interés por la misma, Carter no

conocia a fondo sus problemas y particularidades. En ciertos casos especificos, como el de
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las negociaciones con Panama, el presidente Carter se mantuvo siempre informado y hacia

consultas constantemente en relacion a las demandas panameiias.

Su sistema de toma de decisiones permitia que “sus asesores clave tuvieran
completo acceso a €l para proveerlo de informacién y de sus opiniones, pero él era quien

tomaba las decisiones finales” (Kauffman y Kauffman, 2006: 43).

Parte importante de su equipo era el Vicepresidente Walter “Fritz” Mondale a quien
le dio total acceso e instruyd que recibiera “los mismos informes de seguridad que él,
automaticamente lo invitaba a todas sus reuniones oficiales y lo ayudaba a planear las

estrategias diplomaticas, para los programas domésticos y de defensa” (Carter, 1982:39).

Un personaje muy importante del circulo intimo del presidente Carter era su Asesor
de Seguridad Nacional Zbigniew Brzezinski. Era la primera reuniéon que sostenia el
presidente diariamente y, ademas, asistia a los desayunos regulares de politica exterior
organizados todos los viernes a los que también asistian el vicepresidente Mondale y el

Secretario de Estado Vance (Carter, 1982: 51-5).

Carter constantemente provocaba acercamientos con los presidentes de América
Latina. Especialmente, tuvo una cercana relacion con Carlos Andrés Pérez de Venezuela,
con el que frecuentemente intercambiaba correspondencia y se reuni6 en varias ocasiones.
También estableci6 un mecanismo de consulta con México a través de varias
conversaciones con su presidente, José Lopez Portillo, para garantizar el mas alto nivel a

los varios aspectos de la relacidn bilateral (Pastor, 1995: 48-50).

En sus memorias, el presidente Carter, al referirse a Panama sefiala que, a pesar de
su percepcion de que la opinion publica se oponia “creia que un nuevo tratado era
absolutamente necesario.  Estaba convencido de que necesitdbamos corregir una
injusticia”. Consideraba al canal en peligro de un ataque directo por parte de Panama si no
se lograba un tratado justo (Carter, 1982: 155). Estaba consciente de que la opinion

publica y el Senado estaba en contra de entregar el canal a manos panamefias, en parte
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porque a los estadounidenses se les ensefiaba que la construccidon del Canal de Panama era
un triunfo del ingenio de su nacidn: “nosotros construimos el canal, descubrimos la causa
de la fiebre amarilla y le dimos al pueblo estadounidense una fuente duradera de orgullo

nacional” (Carter citado por Strong, 2005:117).

Pero, a pesar de esto, invirtio mucho tiempo y esfuerzo en el proceso de ratificacion.
Mantuvo una constante y fluida comunicacién con Torrijos sobre diversos temas y el
embajador panamefio en Estados Unidos, el empresario Gabriel Lewis, era un visitante

usual de la oficina oval durante ese periodo (Carter, 1982: 163).

Durante la etapa de ratificacion, el presidente Carter estuvo pendiente
constantemente de las audiencias senatoriales. En su diario del 13 de marzo de 1978 anot6:
“es dificil concentrarse en algo mas que Panamd”. Al dia siguiente envid al Senado al
Secretario de Estado, Cyrus Vance, al vicepresidente Mondale, a Henry Kissinger, al
Secretario de Defensa Harold Brown y a los miembros del Estado Mayor conjunto para que
trabajaran a tiempo completo personalmente con los miembros del Senado (Carter, 1982:

171).

En el caso particular de los Estados Unidos, en el tema de las negociaciones con
Panama, el presidente Carter tuvo que estar pendiente de la informacion proveniente de
todas las fuentes: Torrijos, los negociadores panamefios, sus propios negociadores y
asesores, el Departamento de Defensa y el Estado Mayor Conjunto, la opinién publica
estadounidense y el Senado. Todos tenian una opinidn que de una u otra manera debia ser
tomada en cuenta mientras empujaba su propia agenda de terminar la negociacion de unos
tratados que pudieran ser aceptados y ratificados por ambos paises. Es decir, dentro de esta
categoria, Carter tuvo que consensuar posiciones y estar abierto a la informacion para de
esa manera, poder ajustar su agenda y aplicar las estrategias y presiones que le llevaran a

lograr su objetivo final.

De acuerdo a estas dos categorias analizadas y a los tipos de liderazgo establecidos

por Margaret Hermann, et. al., a Jimmy Carter podria ser clasificado como pragmatico. Es
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decir, como un lider que respeta las restricciones politicas y busca trabajar dentro de ellas,
pero al mismo tiempo tiene una idea de hacia dénde quiere llevar al gobierno. De acuerdo
con Hermann este tipo de lideres, puede parecer indeciso, pero esta tratando de conseguir
su meta sin salirse de los limites que le impone su posicion. En el momento correcto puede

ejercer presion de ser necesario (Hermann, et al, 2001: 97).

Esta clasificacion corresponde a que el presidente Carter, respetuoso de la
institucionalidad, no desafiaba las restricciones que la forma de gobierno y constitucion de
Estados Unidos le imponian, pero buscaba la forma de moverse dentro de ellas y lograr
sus objetivos, en este caso, que el Senado ratificara los dos tratados que habia firmado con

Panama.

La ultima categoria es motivaciones para la accién. Como sefialan Margaret

Hermann, et al. las motivaciones del lider puedes ser internas o externas. En el primer
caso, es una ideologia, un problema en particular o sus creencias las que lo empujan a
actuar en defensa de lo que cree o apoya. Las motivaciones externas incluyen la busqueda
de apoyo, de aprobacion, poder o estatus, buscan una cierta clase de relaciéon con otros y

son empujados por fuerzas externas a €l a la accion. (Hermann, et al, 2001: 93).

Ya anteriormente hemos sefialado como la ideologia particular de Jimmy Carter
influy6 en la formulacién de la politica exterior estadounidense durante su administracion.

John Hartman sefiala respecto a su personalidad:

Carter pareciera haber dominado los dilemas esenciales de nuestro tiempo:
relacién entre los sexos, relacion entre las razas, tecnologia moderna, identidad
personal y raices, relaciones entre los individuos y grandes corporaciones
impersonales. El es el pequefio granjero que la hizo en grande y puede controlar
al monstruoso gobierno federal. Es un hombre blanco que tiene la amistad y
respeto de los negros. Cose su propia ropa, prepara su propio desayuno, tiene un
matrimonio solido y ha criado hijos aparentemente normales. Ademas de esto,
es un “experto” es el mas peligroso de los problemas modernos: la energia
nuclear (Hartman, 1977: 106-7).

En sus memorias Jimmy Carter dice:

Me emocioné profundamente ser testigo del fin legal de la segregacion (racial)
en el Sur y observar los beneficios inmediatos para todos nosotros... La
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transformacion politica y social del Sur fue una poderosa demostracion de como
los principios morales pueden y deben aplicarse efectivamente a la estructura
legal de nuestra sociedad. La misma leccion se ha aprendido muchas veces en
nuestros tratos con otras naciones (Carter, 1982: 141-2).

Estas experiencias personales son las que después aplicaria en su formulacion de politica
exterior. Esto se puede apreciar en su agenda exterior al inicio de su gobierno que,
“reflejaba preferentemente una vision a las relaciones interamericanas” ademas de otros
temas como: “los tratados del Canal de Panama, los derechos humanos, la
democratizacion, un dialogo Norte-Sur, la no proliferacion y el control de armamentos.”
Ademas, decidi6 utilizar otros métodos para alcanzar estos fines como, por ejemplo,

promover la cooperacion multilateral (Pastor, 1995: 60).

En cuanto a la resolucion de disputas, Carter consideraba que los hombres
razonables, cuando se les presentaba una propuesta razonable, no podian mas que estar de
acuerdo y que los hombres de buena voluntad podian resolver los problemas hablando entre
ellos. Creia en la bondad inherente en los seres humanos y que los conflictos podian ser
superados si los protagonistas se entendian entre ellos y podian entender las buenas

intenciones del otro (Princen, 1992: 88-9).

En el caso concreto de Panamd, como ya sefialamos, Carter estaba convencido que
era necesario corregir una injusticia. Esto, aunado a sus creencias particulares sobre la
politica exterior estadounidense que eran retomar los esfuerzos en derechos humanos del
presidente Harry Truman y el idealismo de Jefferson y Wilson (Carter, 1982: 142), se
constituye, efectivamente, en una motivacion interna para resolver lo mas pronto posible el

problema del canal.

Al concluir las negociaciones Carter enfocod sus esfuerzos en el proceso de
negociacion, para lo cual buscé lograr el apoyo de los senadores necesarios para lograr la
ratificacidon de los tratados por lo que, en este momento, su motivacion cambid de enfoque
para ocuparse mas por la opinion que el tema de los tratados tenia entre los senadores y la
poblacion estadounidense. Ya mencionamos el gran trabajo personal y la dedicacion que

puso en convencer a los senadores de la conveniencia de los tratados.
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Al afiadir esta tercera categoria podemos clasificar al presidente Carter con el sub
tipo directivo que son, de acuerdo a Margaret Hermann, et.al., los que se enfocan en guiar
las politicas en la direccion que corresponde a sus metas. Es decir, en un principio el
presidente Carter se enfocd Unicamente en el tema de reparar una injusticia y concluir
satisfactoriamente las negociaciones con Panaméd de una manera acorde a sus principios
morales. Pero, en el tema de la ratificacion senatorial, vemos que se concentré mas en la
opinion de la poblacién y los senadores, por lo que la clasificacion de su estilo de liderazgo
dentro de este periodo corresponde mas bien al sub tipo consultivo, que corresponde
precisamente a quienes enfocan su atencidn en las personas que tienen el poder de bloquear
las acciones y buscan convertirse en el centro de la red de informacién para monitorear

quienes los apoyan o se oponen a lo que debe ser realizado.

En el caso de Jimmy Carter su motivacion para actuar, en el caso del Canal de
Panamd, cambia de enfoque en las dos partes distintivas: la negociacion y la ratificacion.
Recordemos que Margaret Hermann, et. al, sefialan que los tipos y sub tipos de liderazgo
son ideales y que, en ocasiones, pueden moverse entre los estilos para una variable’. En

este caso se mueve entre los dos estilos de la variable motivacidn para la accion.

Otros aspectos importantes de las negociaciones durante la administracion Carter

Ademas de lo anteriormente sefialado, es importante destacar ciertos puntos clave de las
negociaciones, en los ultimos meses, que permitieron que éstas concluyeran rapida y

satisfactoriamente durante la administracion del presidente Carter.

El nuevo Secretario de Estado de Carter, Cyrus Vance, conocia bien el caso de
Panama por haber sido secretario del Ejército, es decir, jefe directo de la administracion del
canal durante la presidencia de Johnson. Aun antes de las elecciones de 1976, Vance envia

al candidato Carter un extenso memorando donde seflalaba la urgencia de terminar las

? Las definiciones completas de los subtipos de estilos de liderazgo estan detallados en el primer capitulo de
este trabajo. Ver pag. 25-7.
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negociaciones con Panamd y de pugnar por la aprobacion en el Congreso. En su libro
Hard Choices, Vance sefiala que el presidente Carter lo instruyo para actuar con amplia
autoridad pues queria un tratado “generoso, justo y apropiado” a la brevedad, ya que tenia
intenciones de presentarlo al Senado antes de las elecciones de 1978 (Vance citado por

Jaén, 2005: 566-70).

Uno de los principales cambios que realizd el presidente Carter en el tema de las
negociaciones con Panama y que tuvo resultados significativos fue el nombramiento de Sol
Linowitz como su enviado especial y conegociador junto a Ellsworth Bunker a principios
de 1977 y solamente por seis meses (Carter, 1982: 156; Jaén, 2006: 568). Esto es
importante en la medida en que, al ser corto el tiempo del nombramiento, no se requeria
aprobacion del mismo por parte del Congreso10 y sirvié como presion al equipo negociador
panamefio para resolver los conflictos finales (Strong, 2005:117-8). Esto da cuenta,
también, de la forma en que el presidente Carter maneja las restricciones que le impone el

entorno sin desafiarlas.

En el primer capitulo de este trabajo mencionamos que, de acuerdo a Valerie
Hudson'', uno de los factores importantes que debe tomarse en cuenta dentro de la politica
burocratica son las fechas limites y como éstas pueden ser utilizadas como mecanismo de
presion para lograr concesiones. En este caso, el nombramiento de Sol Linowitz terminaba
el 10 de agosto y se le enfatizo al equipo panamefio que su presencia era crucial en los
esfuerzos estadounidenses de conseguir un acuerdo (Carter, 1982: 158). De no ser por esta
fecha limite, es probable que las negociaciones se hubieran alargado ya que el equipo
panamefio, hasta el ultimo minuto, seguia proponiendo cambios imposibles de aceptar para
Estados Unidos, pero el ultimo dia (10 de agosto) olvidaron o moderaron sus posiciones

para lograr finalmente el acuerdo (Jorden, 2004: 451-3).

' Los Embajadores nombrados por el Ejecutivo en Estados Unidos estan sujetos a una aprobacion del
Senado.
" Ver pag. 18.
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De acuerdo a Allison, lo que los jugadores estan en capacidad de hacer estd
determinado por las posiciones que ocupan. Estas determinan sus ventajas y desventajas,
asi como sus responsabilidades y obligaciones (Allison, 1988: 240). Ademads estas
posiciones nos dan una idea de los intereses de cada jugador y cdmo estos se relacionan
entre si para lograr un consenso. Por ejemplo, el Pentdgono y los miembros del Estado
Mayor Conjunto tenian una posiciéon muy firme respecto a los derechos estadounidenses
para la proteccion del canal y, usualmente, objetaban los textos negociados por el

Departamento de Estado de Estados Unidos.

El problema “burocratico” con los militares se resolvid al conseguir el apoyo del
Secretario de Defensa, Harold Brown, quien argumentd que los militares estadounidenses
no podian aspirar a proteger el Canal de saboteadores decididos a infligir dafio, ya que, “de
acuerdo a la opinidén militar no podemos defender el Canal de un Panama hostil ya que es
muy vulnerable a un paquete de dinamita, o a un guante en los engranajes. La posicion de
Brown fue secundada por el Estado Mayor Conjunto, quienes publicamente apoyaron los

tratados” (Skidmore, 1993:486).

Una decision clave de los negociadores estadounidenses fue proponer la division en
dos tratados: uno concerniente a la operacidon conjunta y traspaso del Canal hasta fines de
siglo; y otro que garantice su neutralidad y los derechos estadounidenses de defenderlo
(Strong, 2005: 118; Carter, 1982: 157). Esta féormula seria finalmente aceptada por
Panamd, ya que en el primer tratado quedaria estipulada la fecha limite de control

estadounidense del Canal y se podria negociar independientemente el tema de neutralidad.

Allison considera que desde el punto de vista formal, el presidente es el jefe del
gobierno y para gobernar, debe lograr a partir de ese poder formal, pactos ventajosos y
también puede utilizar su reputacion profesional y su prestigio publico (Allison, 1988:
218). En este caso, el presidente Carter logrd alianzas con el Estado Mayor Conjunto y
posteriormente con un grupo importante de Senadores, para lograr la ratificacion de ambos

tratados.
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La “relacion entre los jugadores” sea los negociadores con el Departamento de
Defensa y el Estado Mayor Conjunto, o con el Senado, o del presidente directamente con
los Senadores dio como resultado, en primera medida, dos proyectos de tratado que
contaron con la aprobacién de las diferentes ramas del Ejecutivo estadounidense y que, con
el apoyo de los involucrados, fue presentado al Senado y logr6 la aprobacion, aunque por

escaso margen, de los dos tercios necesarios.

Es posible que, como el mismo Carter sefialo, estos tratados le hayan costado la
reeleccion a él y a varios Senadores (tanto en las elecciones senatoriales de 1978 y 1980) ya
que, por algunos sectores, el Canal de Panama era percibido como propiedad
estadounidense y, ademas, porque no podia hacerse publico la vulnerabilidad real del canal

a sabotajes (Carter, 1982:155)
Conclusiones

El estilo de liderazgo pragmatico de Jimmy Carter se puede apreciar a lo largo de sus
primeros afios en la presidencia de Estados Unidos. En el caso especifico de Panama tuvo
que trabajar dentro de las restricciones que tenia a lo interno de Estados Unidos y en la
arena internacional, por el apoyo que muchos paises del mundo habian manifestado a favor

de la causa del Canal de Panama.

Uno de los retos principales que Carter tuvo que superar fue la oposicion de los
sectores militares y de defensa que no querian perder el uso prioritario del canal y el
derecho de asegurar que permaneciera abierto. Los juegos burocraticos entre los diferentes
“jugadores en posicidon” tanto del Departamento de Estado como del Departamento de
Defensa y del Estado Mayor Conjunto finalizaron cuando se involucrd a estos ultimos
directamente en la mesa de negociaciones para garantizar que sus opiniones fueran tomadas

en cuenta.

Los méritos del presidente Carter en cuanto a la finalizacidon de las negociaciones

con Panama son muchos. En primer lugar, estar abierto a la opinion experta de las
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Comisiones y Comités que estudiaban las relaciones de Estados Unidos y Latinoamérica y
a sus recomendaciones. Es también mérito suyo el darle la confianza a Torrijos de su
compromiso en concluir las negociaciones con una propuesta que era “justa(s), generosa(s)

y apropiada(s)”12 (Carter, 1982: 158).

Finalmente, durante el proceso de ratificacion, el presidente Carter tuvo el gran
logro de conseguir, aunque por poco margen, la aprobacién necesaria de dos tercios del
Senado, vinculando su imagen estrechamente con los tratados y dedicando una gran
cantidad de tiempo y esfuerzo para convencer a los senadores dudosos sobre las ventajas y

beneficios que los tratados representaban y lo que se arriesgaba si estos no eran ratificados.

Creo que no queda duda que el papel que Jimmy Carter asumid en este tema fue
protagdnico y decisivo para, no sélo consensuar con los militares de su pais y con el
gobierno panamefio, sino con la opiniéon publica estadounidense. Sin su decisiva
intervencion la recuperacion de la soberania panamefa en todo su territorio y el manejo de

los panamefios de su destino no serian una realidad el dia de hoy.

12 Presidente Jimmy Carter, carta al general Torrijos, julio 29 de 1977. Ver anexo 5.
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CAPITULO 5
CONCLUSIONES

En este trabajo de investigacion sobre los Tratados Torrijos-Carter se ha tratado de pasar el
enfoque de la negociacion a los individuos que lideraron el cambio en sus respectivos
paises y que estan detras del éxito de este esfuerzo. En ese sentido se han destacado las
figuras de los jefes de gobierno de Panaméd y de Estados Unidos, quienes fueron los
responsables de dirigir la politica exterior de sus paises y cambiarla de forma que esta

negociacion llegara a buen término.

En primer lugar vimos como, dentro de los Estados, diferentes unidades pueden
tomar decisiones en politica exterior dependiendo del tema, configuraciones de poder y de
los juegos y las negociaciones internas. Ademas, se resalto el hecho de que, aunque exista
un lider predominante, no siempre tiene un papel preponderante dentro de las relaciones
internacionales, es necesario que tenga la voluntad de involucrarse pues, de lo contrario,

simplemente puede delegar esta autoridad.

Dentro de este rol, hemos analizado los respectivos tipos de liderazgo en relacién a
la toma de decisiones en politica exterior y los hemos clasificado de acuerdo a tres
categorias especificas que dan cuenta de su sensibilidad al entorno politico. El exhaustivo
estudio realizado por Margaret Hermann junto a otros investigadores respecto a como la
personalidad del lider predominante influye en sus decisiones de politica exterior es la base
para determinar los estilos de liderazgo de Torrijos y Carter y cdmo influy6é en el tema

especifico de los tratados de 1977.

De igual manera, para poder entender el contexto de las negociaciones vimos la raiz
del conflicto panamefio con Estados Unidos en la firma del tratado Hay-Bunau Varilla y
como fue escalando el descontento hasta el punto detonante en 1964. Esto obligo al
gobierno de Estados Unidos a realizar compromisos con el gobierno panamefio, pero de

ninguna forma significd por si mismo un nuevo tratado.
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En el caso del gobierno panamefio, éste pasé de una democracia imperfecta a una
dictadura blanda (como el mismo Torrijos aceptara alguna vez). Esta configuracion
permitio una serie de cambios a nivel interno que, eventualmente, fueron traducidos en los
cambios de politica exterior. Esto se demuestra con la escogencia de los diferentes
miembros del equipo de negociador, los cuales ocupaban cargos publicos en diversas areas,
privilegiando a la cabeza del equipo a los que estaban relacionados con el tema de

educacidn.

En este estudio hemos concluido que Omar Torrijos, de acuerdo a su sensibilidad
politica al entorno, en el caso de las negociaciones con Estados Unidos se comporté como
un lider estratega, que estaba abierto a la informacidon y predispuesto a desafiar las
restricciones que se le presentaran. Complementariamente se le ha clasificado en el subtipo
carismatico pues su motivacion para la accion estaba intimamente ligada con el sentimiento

colectivo de la poblacion panamefia que exigia la reivindicacion de su soberania.

En cuanto a Estados Unidos, el estudio apunta a que, en el caso del conflicto con
Panamd, Jimmy Carter decide, no so6lo darle prioridad, sino que demuestra un interés
personal en el asunto. Desde los conflictos de 1964, es el primer presidente estadounidense
que da tanta importancia al tema del Canal de Panama. Ademas, a diferencia de otras
decisiones de politica exterior, actia como lider predominante ya que no solo le dio una
gran importancia desde el primer dia de su administraciéon, sino que tuvo un rol
preponderante a titulo personal que es mas evidente durante la dificil etapa de ratificacion

senatorial de los tratados.

Su estilo de liderazgo fue caracterizado en este trabajo como pragmatico, pues tuvo
que maniobrar dentro de las restricciones que le imponia el entorno doméstico. Pero queda
claro en esta investigacion que su sensibilidad al entorno politico internacional, en primera
instancia, y doméstico, en el proceso de ratificacidon, fueron cruciales para superar ambas
etapas y cumplié con la definicion de los subtipos directivo y consultativo, ya que persiguio

en todo momento su propia agenda respetando siempre las restricciones.
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Los estilos de liderazgo que manifestaron tanto Torrijos como Carter dan cuenta de
que cada uno de ellos haya logrado, en mayor o menor medida, los objetivos que se habian
propuesto en el caso de los Tratados del Canal de Panama. Torrijos, con su desafio a las
restricciones impuestas por Estados Unidos logré convertir el tema del canal en un
problema mundial. Por su parte, Carter, se manejo dentro de las restricciones que su
entorno doméstico le imponia y logrd “corregir esa injusticia”’, como €l llamo a la situacién
con Panama, pero sin descuidar que Estados Unidos mantuviera un interés permanente en la

seguridad y neutralidad del canal para garantizar que el mismo permaneceria abierto.

Finalmente, los resultados de este trabajo, apuntan a confirmar que Omar Torrijos
Herrera y Jimmy Carter, como lideres predominantes de sus respectivos paises fueron un
factor fundamental para que en 1977 se llegara a un acuerdo final aceptable para ambas
partes. Estamos conscientes que, sobre este tema, podria profundizarse ain mas teniendo
acceso a otras fuentes primarias que amplien la informacién sobre las caracteristicas
personales que definen sus respectivos estilos de liderazgo. Este trabajo ha intentado ser un
primer acercamiento a un estudio de, como sus caracteristicas personales, influyeron la

politica exterior de sus paises en este caso particular.
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mento provisional del Consejo de Seguridad, al Presi-
dente del Comité Especial encargado de examinar la
situacién con respecto a la aplicacién de la Declaraci6n
sobre la concesién de la independencia a los paises y
pueblos coloniales y al Presidente del Comité Especial
del Apartheid, a solicitud de los mismos.

En su 1700a. sesién, celebrada el 19 de marzo de
1973, el Consejo decidid, a solicitud del representante
del Sudén®, dirigir una invitacién, de conformidad con
el articulo 39 del reglamento provisional del Consejo
de Seguridad, a Su Excelencia el Embajador Talib El-
Shibib, Observador Permanente de la Liga de los Esta-
dos Arabes ante las Naciones Unidas.

Resolucién 330 (1973)
de 21 de marzo de 1973

El Consejo de Seguridad,

Recordando las resoluciones de la Asamblea Gene-
ral 1803 (XVII), de 14 de diciembre de 1962, y 3016
(XXVII), de 18 de diciembre de 1972, relativas a la
soberania permanente sobre los recursos naturales,

Reafirmando la resolucion 2625 (XXV) de la Asam-
blea General, de 24 de octubre de 1970, que pro-
clama que ningin Estado puede aplicar o fomentar el
uso de medidas econdmicas, politicas o de cualquier
otra indole para coaccionar a otro Estado a fin de
lograr que subordine el ejercicio de sus derechos so-
beranos y obtener de él ventajas de cualquier orden,

Recordando asimismo la resolucién 2993 (XXVII)
de la Asamblea General, de 15 de diciembre de 1972,
relativa a la aplicacién de la Declaracion sobre el forta-
lecimiento de la seguridad internacional, y, en particular,
su parrafo 4,

Observando con grave preocupacién la existencia y
aplicacién de medidas coercitivas que afectan el libre
gjercicio de la soberania permanente sobre los recursos
naturales de paises de América Latina,

Reconociendo que la aplicacion o el fomento del
uso de medidas coercitivas pueden crear situaciones
susceptibles de hacer peligrar la paz y la seguridad en
América Latina,

1. Exhorta a los Estados a dictar medidas apro-
piadas para impedir la accién de aquellas empresas
que deliberadamente pretenden coaccionar a paises de
América Latina;

2. Pide a los Estados que, para mantener y re-
forzar la paz y la seguridad en América Latina, se

9 Ibid., documento S/10933.

abstengan de aplicar o fomentar el uso de todo tipo
de medida coercitiva contra Estados de la regién.

Aprobada en la 1704a. se-
sién por 12 votos contra nin-
guno y 3 abstenciones (Es-
tados Unidos de América,
Francia y Reino Unido de
Gran Bretafia e Irlanda del
Norte).

Decision

En la 1704a. sesién, celebrada el 21 de marzo de
1973, la representante de Guinea, con autorizacion de
los miembros del Consejo, formul6 en su nombre la
siguiente declaracién de consenso como expresion de
gratitud para con el pais huésped:

“El 2 de febrero de 1973, el Consejo de Seguridad
aprobd la resolucion 325 (1973), por la cual decidio
celebrar une serie de sesiones en la ciudad de Pa-
namé del 15 al 21 de marzo de 1973, dedicadas al
examen de medidas para el mantenimiento y forta-
lecimiento de la paz y la seguridad internacionales en
América Latina, de conformidad con las disposi-
ciones y los principios de la Carta.

“En cumplimiento de dicha resolucidn, ¢l Consejo
de Seguridad celebré sus sesiones 1695a. a 1704a,
en la ciudad de Panam4. En el curso de estas sesio-
nes, los miembros del Consejo de Seguridad han
escuchado con sumo interés las declaraciones del
General Omar Torrijos, Jefe del Gobiemo de Pa-
namd; de representantes de Estados Miembros de
las Naciones Unidas invitados a participar en las
deliberaciones del Consejo con arreglo a lo dispuesto
en el Articulo 31 de la Carta, y de varios voceros
de otros 6rganos de las Naciones Unidas o de orga-
nizaciones intergubernamentales a quienes se habian
dirigido invitaciones de conformidad con el articulo
39 del reglamento provisional del Consejo.

“Antes de concluir sus sesiones en la ciudad de
Panam4, los miembros del Consejo de Seguridad
desean expresar al Presidente de la Republica de
Panamd, y al Jefe y otros miembros del Gobierno
de Panamd, su profunda gratitud por la invitacién
dirigida al Consejo de Seguridad, asi como por la
generosa hospitalidad y la cortesia y cooperacion
invariables de que les dieron pruebas en todo mo-
mento durante su estancia en Panami. Desean asi-
mismo asegurar al pueblo y al Gobierno de Panaméa
y, en particular, a las autoridades y poblacién de la
ciudad de Panama, que las delegaciones de los miem-
bros del Consejo que vinieron de Nueva York y
todos aquellos que los acompafiaron se llevan con-
sigo un recuerdo inolvidable de la cilida acogida
que les dispensaron.

“Ademds, los miembros del Consejo de Seguridad
expresan al Secretario General su sincero reconoci-
miento por la notable contribucién realizada por él
y sus colaboradores para asegurar el funcionamiento
eficiente y sin tropiezos de los servicios requeridos
por las sesiones del Consejo.”
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Declaracion Tack-Kissinger de 1974

El Tratado de 1903 y sus enmiendas serdn abrogados al concertarse un tratado

enteramente nuevo sobre el Canal Interoceanico.

Se eliminara el concepto de perpetuidad. El nuevo Tratado relativo al Canal de

esclusas tendra una fecha de terminacion fija.

La terminacion de la jurisdiccion de los Estados Unidos en el territorio panamefio se

realizard prontamente, de acuerdo a los términos especificos en el nuevo Tratado.

El territorio panamefio en el cual se halla el Canal situado, serda devuelto a la
jurisdiccidn de la Republica de Panama. la Republica de Panamé en su condicién
de soberano territorial, conferira a los Estados Unidos de América, por la duracién
del nuevo Tratado sobre el Canal Interocednico y conforme se establezca en el
mismo, el derecho de uso de las aguas, tierras y espacio aéreo que sean necesarios
para el funcionamiento, mantenimiento, proteccioén y defensa del Canal y el transito

de las naves.

La Republica de Panamé tendrd una participacion justa y equitativa en los
beneficios derivados de la operacidon del Canal en su territorio. Se reconoce que la
posicion geografica de su territorio, constituye el principal recurso de la Republica

de Panama.

La Republica de Panama participard en la administracion del Canal de conformidad
con su procedimiento que habrd de ser acordado en el Tratado. También se
estipulara la total responsabilidad por el funcionamiento del Canal a la terminacion
del Tratado. la Republica de Panama conferira a los Estados Unidos de América los

derechos necesarios para regular el transito de las naves a través del Canal, y para



realizar cualquier otra actividad especifica en relacion con esos fines, conforme se

establezca en el Tratado.

La Republica de Panaméa participard con los Estados Unidos de América en la
defensa y proteccion del Canal, de conformidad con lo que se acuerde en el nuevo

Tratado.

La Republica de Panamd y los Estados Unidos de América, reconociendo los
importantes servicios que el Canal Interocednico de Panama brinda al trafico
maritimo internacional, y teniendo en cuenta la posibilidad que el presente Canal
podra ser insuficiente para dicho trafico, convendran bilateralmente en provisiones

sobre nuevas obras que amplien la capacidad del Canal.
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WASHINGTON, D.C. 20506 / /)

SPERET (GDS) January 21, 1977

Presidential Review Memorandum/NSC 1

TO: The Vice President
The Secretary of State
The Secretary of Defense

ALSO: The United States Representative to the
United Nations
The Chairman, Joint Chiefs of Staff
The Director of Central Intelligence

SUBJECT: Panama

The President has directed that the Policy Review Committee, under
the chairmanship of the Department of State, undertake a review of our
interests and objectives with regard to concluding new canal treaties
with Panama.

The review should:

1. Revicw the key issues with respect to Panama Canal Treaty
negotiations, including the principal changes in the positions of both
sides,

2. Revicew and analyze our present interests and objectives with
regard to concluding new treaties with Panama, including timing, and
options open to us to achieve these objectives.

3. Provide a State/CIA assessment of the present internal situation
in Panama and its relationship to our policy toward the Torrijos regime

and our policy on the canal treaties.

4. Provide a Defense assessment of the mnilitary implications of

various trcaly options.
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5. Assecss the impact of Panama Canal Treaty négotiations on
U.S. -Latin American relations and our reclations with the developing

world.

6. Suggest appropriate revisions to NSDM 302, dated August 18,
1975 (see attached).

7. Suggest a strategy and program for dealing with the Congress
and the general public.

The review should be no longer than 20 pages. It should be completed
by January 20, in time for consideration by the Policy Review Committee
in the week of January 24.

The President has further directed that a comprehensive, long-term
review of Latin America be undertaken by the Policy Review Committee.
The review will be due in the spring, and a follow-on tasking memorandum

will be forthcoming.
R :
-

Zbigniew Brzezinski
1 Attachment: NSDM 302

SECREE (GDS)
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THE WIfITE HOUSE
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(Note:

This is typical of many personal letters President Carter

wrote to members of the Senate trying to convince them to vote for

treaty ratification.)
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THE WHITE HOUSE

WASHINGTON

July 29, 1977

Dear General Torrijos

I know you must be as pleased as I am that the negotiations
between our countries on 2 new Panama Canal treaty have
made so much progress over past months, and are now
nearing completion. This historic treaty will serve as

an example to the world of how nations can work together
for the benefit of all.

You will be able to take great satisfaction in knowing
that this historic advance was achieved through your
personal leadership.

Two most important issues remain to be resolved as we )
search together for the fair and just treaty to which I am
dedicated. They are lands and waters, and economic
arrangements. The United States has made a number of
major concessions in the lands and waters area during
the past several months. For my country to make any
significant further adjustments would handicap us
unacceptably in operating and defending the Canal,

We are giving great thought to the question of economic
arrangements, and are taking into account your goals
and aspirations. The proposals on annual payments to
Panama which our negotiators will soon preseént to your
representatives will be the product of intensive analysis
and an effort to be just and fair. The Departments of
State and Treasury will soon have responses to your
request for economic help. These, too, will be the
result of very careful and thoughtful analysis.

DECLASSIFIED -
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It may be that these proposals will be less than you had
expected or wished, but I hope that you will understand
that they represent the most that we could undertake to
do, based on our consultations with the Congress. In my
best judgment, the proposals will be generous, fair, and
appropriate.

Once 2 treaty has been negotiated, we will be looking
forward to working as closely as possible with you on
improvement of Panama's economic health and development.
There will be many chances to cooperate effectively as we
operate, maintain, and protect the Canal together. We
fully intend to seize those opportunities.

I am confident that you understand the problems I face

and the difficulties that lie ahead of me. Please be assured
thatI, too, am fully sensitive to the problems and difficulties
that confront you.

I believe that, with understanding and patience, we can
quickly achieve the goal that has eluded past governments
and leaders in both our countries. I welcome the opening
of 2 new era in our relations: one in which our people will
cooperate fully in civilian endeavors and in military affairs.

I look forward with great anticipation to the day when you
and I will sign a great historic document that will make our
countries and our peoples real partncrs in the adventurous
years ahead,

With warm personal regards.

Most sxnccrcly 5

e

His Excellency

General Omar Torrijos Herrera

Chief of Government of the
Republic of Panama

Panama City





