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Introduccion

Durante la campana electoral de 2008, Barack Obama criticd
fuertemente la politica exterior de George W. Bush, especialmente
la llamada “guerra global contra el terrorismo” y su principal
desdoblamiento, la invasién a Irak, a la que imputdé entre las
consecuencias el desgaste politico internacional del pais y una
costosa concentracién de esfuerzos humanos y materiales. Como
efecto colateral, destacdé un desvio de atenciones con relacién a
regiones histéricamente importantes en las relaciones exteriores
estadounidenses, situacién en que situé América Latina.

Esa postura es explicitada en Renewing U.S. Leadership in the Americas,
discurso proferido en Miami en mayo de 2008, transformado en el
principal documento de campana dirigido a la regién:

Desde que (George W. Bush) ... lanz6 una guerra equivocada
en Irak, su politica para las Américas ha sido negligente con
relacién a nuestros amigos, ineficaz con nuestros adversarios,
indiferente a los desafios que importan en la vida de las
personas e incapaz de promover nuestros intereses en la
region (Obama, 2008, p. 1).

Esa negligencia habria favorecido la proyeccion de liderazgos como el
venezolano Hugo Chavezy abierto espacios paralaentrada deactores
extra-continentales, cuando “paises de Europa y Asia -notablemente
China- vienen intensificando su propio envolvimiento” (op. Cit.).
Como respuesta, propuso una acciéon de diplomacia directa, que
implicaria reuniones con desafectos que incluyen los presidentes de
Cuba y Venezuela.

Con la llegada a la Casa Blanca, habia altas expectativas sobre
el significado efectivo de sus declaraciones de campafa, y los
primeros pasos mostraron algunos cambios de actitud. Durante
la Cumbre de las Américas de Trinidad y Tobago, en abril de 2009,
mismo sin anuncios de medidas de impacto y con la ausencia de
consenso en la declaracion final, hubo aperturas para un abordaje
sin vetos o exclusiones de las relaciones en el interior del hemisferio.
Reconociendo la creciente relevancia de América del Sur, Obama se
reunié con los presidentes de los paises de la Uniéon Sudamericana de
Naciones (UNASUR), incluyendo Hugo Chavez y Evo Morales.

En el mismo mes, Obama anuncio la flexibilizacién de restricciones
impuestas por Bush a Cuba, liberando viajes de cubano-americanos,
remesas de dinero y objetos, presentado como primer paso en el
camino de la normalizacién de las relaciones bilaterales, pero dejando
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claro que nuevas medidas dependeran de la respuesta del gobierno
cubano. En 3 de junio, la 392 Asamblea General de la OEA, reunida
en Honduras, por unanimidad del voto de sus miembros, revocé la
resolucién de 1962 que expulsé Cuba, bajo el argumento de sus lazos
de cooperacion con la ex-Unidn Soviética, abriendo espacio para su
reintegracion a la entidad.

Paradéjicamente, un mes después Honduras es suspendida de la
OEA, que aplica la Carta Democratica en respuesta al golpe de Estado
contra el presidente Manuel Zelaya, depuesto por los militares en
cumplimiento de un mandato de la Corte Suprema acusandolo de
no respetar la ley, al promover una consulta popular sobre alteraciéon
constitucional para abrir la posibilidad de su reeleccién, cuya
autorizacién habia sido negada por el Legislativo y el Judiciario.

A pesar de las presiones internacionales y del aislamiento del
gobierno de facto, su capacidad de mantener el poder, con una
oposicidn doméstica que no consiguid generar alternativas a través
de la movilizacion popular, garantiza la realizacion de elecciones en
29 de noviembre, sin el retorno de Zelaya, donde triunfa el candidato
del Partido Nacional Porfirio Lobo. Ese resultado es reconocido por el
gobierno estadounidense, decisién no compartida por importantes
paises de la region fuera del ambito de la Alianza Bolivariana para las
Américas (ALBA), como Argentina y Brasil.

Contrariando las intenciones originales de privilegiar la diplomacia
y la construccién de consensos, a partir de la crisis desatada por
el golpe en Honduras, la nueva administracién serd colocada en
la disyuntiva de subordinar la convergencia regional en favor de
intereses estratégicos permanentes del pais.

Haciendo un balance de 2009, Peter Hakim, del Inter-American
Dialogue, considera que “no ha sido un buen afo para las relaciones
entre Estados Unidos y América Latina” La evolucién de la
situacion en Honduras “demostré lo dificil que es para los Estados
Unidos conducir abordajes multilaterales para una América Latina
politicamente dividida ... Washington debe también trabajar con la
OEAYy otros gobiernos para encontrar una formula mejor de defender
la democracia colectivamente” En ese sentido, considera que
retomar la perspectiva de cooperacion exige calibrar las relaciones
estremecidas con socios como Brasil, actuar con equilibrio frente
a Venezuela, en que la “confrontacién con el presidente Chavez es
contraproducente, aunque los Estados Unidos no pueden ignorar
las violaciones de Chavez a la democracia, intervenciones en otros
paisesy crecientes vinculos con Irdn”, y dar sostenibilidad al “progreso
hacia la reaproximacion de Estados Unidos con Cuba” (Hakim, 2010).
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Desde nuestra perspectiva, la actuacién en Honduras ilustra el
abordaje regional privilegiado por la nueva administracién cuando
las tensiones entre principios e intereses afloran con mayor nitidez
e intenciones de busqueda de consenso se ven desafiadas por la
emergencia de un escenario de conflicto.

Durante 2012, dos situaciones ilustran la continuidad de
desencuentros entre las posturas del gobierno estadounidense y los
delaregioén. En abril, durante la Cumbre de las Américas en Cartagena
de Indias, la mayoria de los presidentes latinoamericanos, incluyendo
el anfitrion Juan Manuel Santos, explicité a Obama que esa seria la
ultima reunidn sin la presencia de Cuba, Unico pais excluido de ese
foro desde su creacion por parte de la administracién de Bill Clinton
en 1994, En julio, frente al golpe parlamentario que destituyé al
presidente paraguayo Fernando Lugo, hubo una rapida respuesta por
parte de los gobiernos vecinos exigiendo el retorno a la normalidad,
que, al no ser llevada en cuenta, suspendieron el pais de la UNASUR
y del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Diferentemente, Estados
Unidos (EE.UU.) reconoce el nombramiento de Federico Franco, vice
de Lugo y uno de los lideres del golpe.

Intereses y amenazas en el Hemisferio Occidental

Los ejemplos destacados en la seccién anterior evidencian un
distanciamiento en las relaciones con América Latina. Al mismo
tiempo, se verifican convergencias con algunos lineamientos
demarcados por la administracién de George W. Bush. Esa continuidad
es perceptible en la evolucién del presupuesto del Departamento
de Estado para Operaciones en el Exterior, en que la concentracion
mayor de los recursos en programas puntuales y localizados de
combate al crimen organizado.

Hasta 2008, Colombia es el principal destinatario de recursos, a
partir de ese aflo cobra destaque la Iniciativa Mérida (IM), programa
conjunto con el gobierno mexicano, extensivo a América Central,
que en los mismos moldes de la asistencia colombiana prioriza
entrenamiento, inteligencia y equipamiento de la fuerzas armadas
y policiales en el combate al tréfico de drogas, lavado de dinero,
criminalidad transnacional y control fronterizo. En el presupuesto
para 2011, se separa la parte de la IM correspondiente a América
Central, destinada a la Iniciativa de Seguridad Regional Centro-
americana (CARSI), y se crea un nuevo programa de cooperacion, la
Iniciativa de Seguridad para la Cuenca del Caribe (CBSI), anunciado
por Obama durante la Cumbre de las Américas en Trinidad y Tobago.
Entre 2009 y 2015, Colombia, México y las iniciativas CARSI y CBSI
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reciben en media casi 50% del presupuesto para el Hemisferio
(U.S.D.S., 2008 a 2016).

En el ambito bilateral, el volumen de recursos y su distribucién por
programas, dan una dimension de las prioridades. Dada la cantidad
y diversidad de paises que componen la region, nos detenemos
en cinco casos, Argentina, Brasil, Colombia, Cuba y Venezuela. El
objetivo es comparar el tratamiento dado a gobiernos asociados al
surgimiento de una nueva izquierda en América del Sur, ejemplificada
en las presidencias de Néstor/Cristina Kirchner, Luiz Inacio Lula da
Silva/Dilma Rousseff y Hugo Chavez/Nicolds Maduro, con relacion a
Alvaro Uribe/Juan Manuel Santos, situados en el campo conservador.
En el caso de Cuba, la normalizacién diplomatica anunciada de forma
sorpresiva en diciembre de 2014, representa un marco tanto por el
impacto en las relaciones hemisféricas como por su asociaciéon con
lallamada Doctrina Obama, que adquiere contornos mas explicitos
en el tramo final de su segunda administracion.

En Argentina, existe una continuidad de los programas International
Military Education and Training (IMET), International Narcotics Control
and Law Enforcement (INCLE) y Nonproliferation, Anti-terrorism,
Demining and Related Programs (NADR), destinados al combate al
terrorismo, control de exportaciones y seguridad fronteriza, cuya
principal justificativa es la necesidad de entrenar funcionarios de la
aduanay la guardia costera en esos temas, teniendo en vista que el
pais es considerado parte de la red de transporte de drogas para la
costa estede EE.UU. (U.S.D.S., 2007, 2008, 2009,2010,2011,2012). A
partirde 2012, el programa INCLE es eliminado. El principal motivo
es la solicitud del Ministerio de Seguridad argentino, en junio de
2011, de suspensién de las actividades de la Drug Enforcement
Agency (DEA) hasta una nueva evaluacién sobre los programas
de cooperaciéon con EE.UU. Esa visién permanece en los afos
siguientes. En el presupuesto solicitado para 2017, queda explicitado
el reconocimiento de los aspectos de colaboracién y tensién con el
kirchnerismo, al mismo tiempo en que se expresa optimismo con
el gobierno recién electo de Mauricio Macri:

Los enfoques del gobierno argentino hacia las operaciones
internacionales de paz (OIP), la no proliferaciéon de armas
de destruccion masiva, y la lucha contra el terrorismo son
acontecimientos positivos. Aunque el anterior gobierno
de Kirchner puso limitaciones sustanciales en materia de
seguridad, lucha contra las drogas, y la cooperacién policial
en los Ultimos anos, el nuevo gobierno, que asumié el 10
de diciembre, ha sefialado muy claramente que se trata de
una cooperacion mucho mas robusta con Estados Unidos
en todos estos asuntos (U.S.D.S., 2016, p. 382).
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Colombia, pais con una larga trayectoria de continuidad institucional,
inclusive conviviendo con la accion de carteles de drogas, grupos
paramilitares y organizaciones guerrilleras, es el principal receptor
de asistencia de EE.UU., situacidon que se consolida a partir de la
presidencia de Alvaro Uribe en 2002, considerado un aliado en la
“guerra global contra el terrorismo”.

La Iniciativa Andina Antidrogas (ACl), concluida en 2007, concentra los
principales recursos, cuyas principales justificativas son la erradicacién
de cultivos de coca, interdiccién de drogas, promocion de formas
de desarrollo alternativo, equipamiento y entrenamiento de las
fuerzas de seguridad, gobernanza local y asistencia a los grupos
econdmicamente mas vulnerables. Los recursos en el area militar,
Foreign Military Financing (FMF), objetivan fortalecer la capacidad
de accion contra la guerrilla, como parte de la agenda de combate al
terrorismo, y ampliar la presencia del Estado en el territorio nacional.
Por otro lado, son destinados fondos para programas NADR en el
area de iniciativas antisecuestro y contrabando fronterizo de armas
pequenas. A partir de 2008 es implementado el programa INCLE, y
aumentan los recursos para el Fondo de Soporte Econédmico (ESF),
ambos concentrando su foco en el combate al trafico de drogas 'y
apoyo al desarrollo en areas de conflicto (U.S.D.S. 2007, 2008, 2009). En
el presupuesto para 2011, es presentada la Iniciativa Estratégica para
el Desarrollo de Colombia (CSDI), asociacién entre los dos gobiernos,
destinada a expandir la presencia del Estado colombiano en zonas
deinestabilidad y conflicto (U.S.D.S., 2010, p. 670). En la presentacion
de las justificativas de recursos para el presupuesto de 2013, es
destacado lo que se considera un éxito de la CSDI en “reestablecer
el control y la legitimidad del Estado en &reas estratégicamente
importantes que anteriormente eran dominadas por grupos armados
ilegales, a través de un abordaje gradual, que combina seguridad,
combate al narcotréfico, e iniciativas de desarrollo econémico y
social”(U.S.D.S., 2012, p. 757). En los presupuestos para 2014y 2015,
se refuerza la valoracion de ese progreso, clasificando el apoyo al
pais como factor de impulso en la transicién ya iniciada para una
fase post-conflicto, con el enaltecimiento de la cooperacién entre
los dos paises focalizando el proceso en curso de negociacién entre
el gobierno de Colombia y las FARC (U.S.D.S., 2014, 2015).

En la direccién contraria de Colombia, a partir de la eleccion de
Hugo Chavez Venezuela pasa por un proceso de alejamiento de
EE.UU., colocado de manifiesto en el golpe de Estado de abril
de 2002, liderado por sectores del empresariado y de las fuerzas
armadas y reconocido inmediatamente por la administraciéon Bush,
pero rapidamente revertido por la fuerte resistencia interna y el
aislamiento internacional, especialmente en el ambito de los paises
vecinosy de la OEA, permitiendo que el presidente retome su cargo.
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Fortalecido por una coyuntura econémica propicia en funcion de
los altos precios del petréleo, y bajo el amparo de la conquista de
un tercer mandato con 62,9% de los votos en diciembre de 2006,
Chévez proyecta el protagonismo regional del pais, especialmente
a través del ALBA. Después de reelecto para un cuarto periodo en
octubre de 2012, no consigue asumir, falleciendo en marzo de 2013
victima de cancer, no obstante, la victoria en 14 de abril de Nicolas
Maduro contra el candidato opositor Henrique Capriles consigue
dar continuidad a la experiencia chavista.

Comparando el presupuesto del Departamento de Estado para
Venezuela y Colombia, se percibe una destinacion de recursos mucho
menor, distribuidos en un nimero decreciente de iniciativas, con
el paulatino abandono de programas que envuelven cooperacién
con las autoridades, priorizando el financiamiento de sectores
de la sociedad civil con el objetivo de fortalecer su capacidad
operativa en la oposicién al gobierno. La afirmacion del poder
chavista coincide con la reduccion de la cooperacién military en el
combate al tréfico de drogas (IMET, ACI). Por otro lado, se promueve
la actuacion de la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID),
vinculada al Departamento de Estado, con eje en la sociedad civil,
como Development Assistance (DA), Economic Support Funds (ESF)
y Transition Initiatives (TI), invirtiendo en liderazgos emergentes
bajo el argumento de fortalecer su capacidad de demandar del
gobierno democracia y transparencia, promocién del imperio de
laley y respeto a los derechos humanos (U.S.D.S., 2007, 2009).

En las solicitaciones para 2010, se ameniza el discurso conflictivo,
aunque se mantenga el mismo eje: “Estados Unidos va a apoyar
los esfuerzos diplomaticos para promover los derechos humanos
y proteger el espacio democratico, incentivando un liderazgo mas
pluralista y democratico”(U.S.D.S. 2010, p. 659). Deja de cuestionarse
la naturaleza del régimen politico venezolano y se colocan como
objetivos preservar y fortalecer las instituciones democraticas,
afirmando que los programas estadounidenses “estaran abiertos a
todos, independientemente de las perspectivas politicas” (U.S.D.S.,
2010, p. 761). Esos lineamientos permanecen en los presupuestos
para 2014y 2015. En las solicitaciones para 2017, aunque no haya
alteracion en términos de programas para el pais, se refuerza en
la justificativa la critica al sistema politico, en que el poder “se ha
concentrado en un Unico partido con un ejecutivo cada vez mas
autoritario”. En contexto en que “la oposicién conquisté el control de
lalegislatura ... enlas elecciones de diciembre de 2015% la asistencia
de EE.UU. a Venezuela tendrd como foco “defender y fortalecer
practicas democraticas, instituciones y valores que sostienen los
derechos humanos, la libertad de informacion y envolvimiento
civico venezolano” (U.S.D.S., 2016, p. 489).
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La postura estadounidense para el Brasil tiene componentes
diferenciados con relacion a Venezuela. A pesar de su activismo en
la creacion de la UNASUR en 2008 y de la Comunidad de Estados
de América Latina y el Caribe (CELAC) en 2010, mecanismos de
interlocucién intrarregional que establecen equidistancia con
relacién a EE.UU., se valora su actuacién cooperativa en la seguridad
regional, factor destacado también por su posicién geogrifica,
especialmente en los limites fronterizos con Paraguay/Argentina
y los paises andinos. También es enfatizado su peso econémico y
su relativa estabilidad en los ultimos anos, en que la liberalizacion
iniciada por Fernando Henrique Cardoso se habria mantenido
con Luiz Inacio Lula da Silva, visualizando al pais como aliado en
la promocién de la economia de mercado. Al mismo tiempo, es
objeto de atencion en cuestiones de riesgo vinculadas a la pobreza,
la salud, la criminalidad y el medio-ambiente.

Los programas del Departamento de Estado contemplan esa diversidad,
actuando en cuatro areas: 1) militar, en los temas de control civil de
las Fuerzas Armadas, participacion en operaciones de paz, combate
al terrorismo y al narcotrafico (IMET); 2) asistencia al desarrollo
(DA), principalmente para la proteccién del medio-ambiente en la
floresta amazonica y el combate a la pobreza de las poblaciones
rurales, estimulando la creacién de micro-emprendimientos; 3)
combate a enfermedades infecciosas, destacandose el SIDA (Global
Health Programs, CSH); 4) crimen organizado, con aportes de la
ACI, INCLE e NADR para mejorar el desempefio investigativo de
la policia federal, la eficacia de las estructuras legales locales y el
control de las fronteras, especialmente con Colombia (U.S.D.S.,
2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011). En el presupuesto para 2013
hay un direccionamiento especifico en el programa INCLE asociado
a la cooperacién en seguridad teniendo en cuenta que el pais serd
sede del mundial de futbol de 2014 y de las olimpiadas de 2016
(U.S.D.S., 2012).

Diferentemente de Argentina, en que se reducen programas en
funcién de desacuerdos entre los dos gobiernos, los presupuestos de
2014,2015y 2016 destacan al Brasil como socio en la cooperacion
internacional envolviendo terceros paises, a partir de los convenios
firmados entre la USAID y la Agencia Brasilefia de Cooperacién (ABC)
durante la visita de Barack Obama en marzo de 2011, el acuerdo
con la USAID sobre Conservacién de la Biodiversidad, firmado en
2014,y lainiciativa conjunta EE.UU.-Brasil sobre Cambio Climatico,
firmada en 2015. Una diferencia con relaciéon a los otros 4 paises
analizados, es la ausencia de menciones a la situacion politica
interna, a pesar de que en el momento de presentacién del informe
del Departamento de Estado, febrero de 2016, ya estaba instalado
el polarizado debate sobre el pedido de impeachment de Dilma
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Rousseff. Acatado por la presidencia de la Camara de Diputados en
diciembre de 2015, el proceso concluye a fines de agosto, cuando
el voto mayoritario del Senado destituye a la presidente y da pose
al vice-presidente Michel Temer para cumplir el resto del mandato
hasta 2018.

En el caso de Cuba, la concentracion del financiamiento de
programas asociados a la categoria Fondos de Apoyo Econémico
(ESF), en que la USAID tiene fuerte participacion. En la solicitud
presupuestaria para el ano fiscal de 2008, ultimo de la administracion
Bush, se contempla aumento de recursos asignados al acceso de la
oposicidn a equipamiento moderno de comunicacion para recibir
e intercambiar informaciones fuera del control gubernamental,
justificando pedido de “80 millones de ddlares a lo largo de dos
anos para aumentar el apoyo a la sociedad civil cubana, expandir
la conciencia internacional, quebrar el bloqueo de informaciones
del régimen, y continuar desarrollando iniciativas de asistencia para
ayudar la sociedad civil cubana a realizar una transicion democratica”
(U.S.D.S., 2007, p. 617).

Al inicio de la administracion Obama, conforme ya apuntado, se
decreta el ablandamiento de restricciones impuestas por Bush,
cumpliendo promesas de campafa de que incentivaria los contactos
directos entre las dos sociedades. No obstante, en la justificativa del
presupuesto para 2010, permanece el objetivo de las administraciones
anteriores de condicionar cualquier mejoria substancial en las
relaciones a un previo cambio de régimen politico. Buscando
una “transicién pacifica para una democracia auto-determinada
en la isla... los programas de Estados Unidos se concentran en el
refuerzo de laindependencia de las organizaciones de la sociedad
civil cubana, incluyendo las asociaciones profesionales y grupos de
trabajo” (U.S.D.S., 2009, p. 589).

En las justificativas para 2011, se visualiza una novedad importante,
no hay referencias a la promocion de transicion politica desde el
exterior, concentrando la asistencia en el “empoderamiento de la
sociedad civil para pleitear mayores libertades democraticas y respeto
a la dignidad humana” (U.S.D.S., 2010, p. 679). Esos lineamientos
continuaran practicamente inalterados, tanto en el contenido de
los programas como en el volumen de recursos destinados. En
el presupuesto para 2017, elaborado mas de un afho después del
anuncio de la normalizacion de relaciones diplomaticas, queda
claro que el cambio fue de tactica y no de estrategia:

La promocion de los principios democraticos y los
derechos humanos sigue siendo el objetivo principal de
la asistencia EE.UU. a Cuba. Cuba es un estado autoritario
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que limita los derechos civiles y politicos, como el derecho
de reunién pacifica, la libertad de expresion, la libertad de
asociacion y los derechos laborales. El Gobierno de Cuba
no reconoce muchas organizaciones no gubernamentales
independientes y mantiene un monopolio estatal sobre los

medios de comunicacién (U.S.D.S., 2016, p. 406).

Estados Unidos - América Latina: la Doctrina Obama

Desde nuestra perspectiva, la continuidad de programas en el periodo
cubierto por el analisis realizado en la seccion anterior responde a un
escenario regional en que no se visualizan amenazas equiparables a
la Guerra Fria en términos de actores cuyo antagonismo ideoldgico,
capacidad militar e influencia politica configuren un riesgo sistémico.
Los desafios percibidos reflejan los impactos de la debilidad de
algunos Estados para imponer la ley en sus territorios. Esa postura
se refleja también en las relaciones bilaterales, conforme muestran
los 4 estudios de caso que seleccionamos en América del Sur. En la
evolucion de las relaciones con Cuba, a pesar de las convergencias
evidenciadas en los presupuestos del Departamento de Estado, la
normalizacién diplomatica iniciada en diciembre de 2014 adiciona
elementos cualitativamente diferenciados, como expresion
emblematica del legado que el presidente busca sedimentar en su
politica exterior.

Desde que inicid su administracion, Barack Obama enfrenta fuertes
criticas a su actuacion internacional, especialmente de circulos
conservadores proximos al Partido Republicano, que lo acusan
de promover, por opcidon o inaptitud, la pérdida paulatina del
liderazgo conquistado por EE.UU. después de la victoria en la Guerra
Fria. Desde esa perspectiva, diversas acciones dirigidas a generar
expectativas favorables para demarcar diferencias con su antecesor
son presentadas como sefal de humillacién.

Ejemplos de esa postura son sefalados ya en los primeros meses
de mandato, a partir de declaraciones unilaterales de Obama con
reiterados pedidos de disculpas por acciones adoptadas por el pais
en el pasado: arrogancia en las relaciones con el mundo musulman
(entrevista a la red Al Arabiya, 27/01/2009), con los aliados europeos
(discurso en Francia, 03/04/2009) y latinoamericanos (Cumbre de
Trinidad y Tobago en 17/04/2009); propuesta de un nuevo comienzo
en las relaciones con Iran (Videotape felicitando al pais por el afio
nuevo Persa, 20/03/2009), reconociendo y disculpdndose por la
participacion en el golpe contra el Primer Ministro Mosaddek en 1953
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(discurso en Egipto, 04/06/2009); por sacrificar valores nacionales
esenciales en el terreno de los derechos humanos, con practicas de
torturaaprisioneros por parte dela CIA (discursoalosempleadosdela
agencia, Virginia, 20/04/2009) (ver Ayerbe, 2010). Con relacion a Iran,
de hecho, hay un cambio importante a partir de las negociaciones
patrocinadas por EE.UU. y los demas miembros permanentes del
Consejo de Seguridad de la ONU (Rusia, China, Francia e Inglaterra),
a las cuales se suma Alemania, que en 2015 acuerdan la limitacién y
supervisién por 25 anos del programa de enriquecimiento de uranio
irani en contrapartida del levantamiento de las sanciones contra el
pais. El caso Irdn, junto a la normalizaciéon diplomatica con Cuba,
representarian para sus criticos conservadores una clara evidencia
de claudicacién frente a enemigos historicos.

Ciertamente no es esa la vision del gobierno sobre su politica, que
ve el activismo del periodo Bush como inadecuado a un escenario
en que EE.UU. padecen las limitaciones impuestas por los ajustes
para lidiar con la crisis financiera deflagrada en 2008, el ascenso de
nuevas potencias que en el campo econdémico proyectan un mundo
multipolar, y la acentuada pérdida de legitimidad internacional de
alocuciones abiertamente hegemonistas.

Conforme destaca James Mann, existe un significado inaugural en
la presencia de Obama en la Casa Blanca como “primer presidente
desde la guerra de Vietham cuya vida personal y su carrera no eran
totalmente afectadas por esa guerra’, como “primer presidente
americano en la era moderna que no sirvio en las fuerzas armadas
ni estuvo sujeto al servicio militar obligatorio”, y como “primer
presidente a llegar a la Casa Blanca después de la intervencién de
George W. Bush en Irak” (2012, libro electrénico).

El espectro de Vietnam atormento tanto a Bill Clinton como a George
W. Bush en el momento en que se presentaron como candidatos
a la presidencia, enfrentando cuestionamientos en los medios o
de adversarios sobre su postura durante la guerra. En el caso de
Clinton, que participé de manifestaciones pacifistas en Inglaterra,
donde se trasladd para estudiar derecho en Oxford, se colocé en
duda si el cambio de pais no fue una forma de evitar el servicio
militar obligatorio. En el caso de Bush, que sirvié como teniente de la
Guardia Nacional en una base aérea en Texas, se levanté la hipotesis
si al permanecer en ese local no se habria esquivado de actuar
directamente en el conflicto, beneficiandose de la influencia de su
padre, en ese entonces importante diputado en el Estado.

Cuando George W. Bush presenté la decisién de invadir Irak, notorios
senadores Demécratas, como Hillary Clinton y John Kerry, votaron
favorablemente en el Congreso. Discursando en una manifestacion
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contra la guerra en octubre de 2002, Obama se sintié politicamente
confortable para cuestionar abiertamente la iniciativa, que
caracterizd como “guerra estupida... basada no en la razén, mas en
la pasion, no en principios, mas en politica... que solo va avivar las
llamas de Oriente Medio, e incentivar lo peor, en vez de lo mejor, de
los impulsos del mundo éarabe, y fortalecer el brazo de reclutamiento
de Al-Qaeda” (Mann, 2012).

Sin sufrir la presion de Clinton y Bush de debatir publicamente su
determinacién de arriesgar la vida por el pais y sin compromisos con
conflictos internacionales deflagrados por su antecesor inmediato,
Obama asume protagonismo como expresién de una perspectiva del
lugar de EE.UU. en el mundo pautada por la ausencia de enemigos
existenciales como la antigua URSS. El terrorismo deja de ser la marca
de identidad de la politica exterior, integrando una lista de amenazas
transnacionales al lado de la diseminacién de armas de destruccién
masiva, tecnologias destructivas y danos ambientales, paralelamente
a una crisis econdmica que de hecho obstaculiza la proyeccion del
poder nacional (Ayerbe, 2010). No hay sorpresas con China, que
continla una ya larga marcha de expansién de su economia sin al
mismo tiempo evidenciar ambiciones de alternancia global de poder,
y el activismo ruso bajo la presidencia de Putin carece de aliento
econdmico para ir mas alld de una esfera regional.

El liderazgo estadounidense proyectado por Obama se presenta
como resultado necesario de una adecuacion realista entre objetivos
y recursos nacionales disponibles, combinando la intromisién en
los asuntos internos de paises cuyos gobiernos son situados en el
campo enemigo, y la busqueda pragmatica de alianzas con aquellos
en que se vislumbra una disposicion al dialogo.

Desde una perspectiva proxima a la administracion Demédcrata,
Charles Kupchan sittia esa postura como parte de una racionalidad
en que transformar “enemigos en amigos” se torna una apuesta mas
segura que la confrontacion y el aislamiento. Presentado en 2010, ese
abordaje busca dar significado estratégico a los lineamientos de la
politica exterior de Obama, que estaria

colocando la agenda de democratizacion en segundo planoy
basando la diplomacia de EE.UU. con relacién a otros Estados
en su comportamiento externo, no en su tipo de régimen.
Inclusive regimenes represivos pueden ser confiablemente
cooperativos cuando se trata de su conduccién de la
politica exterior. A largo plazo, trabajando con autdcratas
recalcitrantes puede debilitarlos mucho mas eficazmente
que la contencion y la confrontacion (Kupchan, 2010).
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Lejos de cualquier idealismo, se trata de una eleccién basada en
razones de Estado, cuyo célculo incluye la posibilidad de que algunos
de los gobiernos contemplados no respondan en la misma direccion,
en esos casos, “Washington, después de un intervalo prudente, debe
suspender la oferta de conciliacion en favor de una estrategia de
aislamiento y contencién” (Kupchan, ép. Cit.).

En sintonia con esa perspectiva, el propio presidente asume, en
entrevista a Thomas Friedman, lo que seria la “Doctrina Obama”
aplicada a Cuba elran:"nos comprometemos, pero sin perder ninguna
de nuestras capacidades” (Friedman, 2015). Sea en su gobierno o en
el futuro, todo puede ser revisto. En el caso de Cuba:

Podemos probar la posibilidad de un acuerdo que tenga
resultados positivos para el pueblo cubano y sin demasiado
riesgo para nosotros. Es un pais diminuto. No es un pais
gue amenace nuestros intereses centrales en materia de
seguridad, y por lo tanto no hay razén para no intentarlo. Y
si resulta que después no conduce a nada bueno, siempre
podremos ajustar nuestra politica (Friedman, 6p. Cit.).

Esa visidn comienza a asumir caracteristicas mas definidas a partir del
segundo mandato. En mayo de 2013, durante conferencia de prensa
analizando los resultados del viaje presidencial a México y Costa
Rica, la Subsecretaria del Departamento de Estado para el Hemisferio
Occidental, Roberta Jacobson, proyecta nuevas pautas de la politica
para la region:

Nuestro abordaje es ser pragmaticos. La razén por la cual no
somos ideoldgicos, para ser honestos, es porque las antiguas
divisionesy categorias ideoldgicas nos parecen francamente
sin sentido en este momento. Ellas no nos guian porque no
son mas Utiles. Y asi encontramos que avanzamos mds con
lideres que son igualmente pragmaticos y con los cuales
podemos conversar sobre como hacer las cosas que son de
nuestro mutuo interés (Zuniga y Jacobson, 2013).

En noviembre, discursando en la OEA, el Secretario de Estado John
Kerry anuncia que “la era de la Doctrina Monroe terminé”, apuntando
para una realidad en que ya no se “precisa de fuerza para tener
fuerza”. En las relaciones con Cuba, resalta el “nuevo comienzo”
propuesto por Obama: “tenemos que ser creativos, tenemos que
ser mas cuidadosos, y tenemos que continuar actualizando nuestras
politicas. En este momento, nuestros gobiernos estan encontrando
alguna cooperacién en intereses comunes” (Kerry, 2013).

Las declaraciones de Jacobson y Kerry se dan en un escenario
percibido entre aliados y opositores de Obama como de disminucion
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delainfluencia de EE.UU. en laregion, con recomendaciones en tonos
diversos sobre la necesidad de retomar posiciones de poder (Ayerbe,
2014). Esa apreciacidon adquiere mayor visibilidad en la evolucion de
las Cumbres de las Américas.

En el encuentro de Mar del Plata en noviembre de 2005, a pesar
del esfuerzo estadounidense para dar continuidad a la agenda de
libre-comercio, Argentina, Brasil y Venezuela lideran el bloqueo a la
propuesta de inclusion del Area de Libre-Comercio de las Américas
(ALCA) en las discusiones, lo que a partir de ese momento llevé a la
paralizacién de la iniciativa.

Esa experiencia fue considerada traumatica por la diplomacia de
EE.UU. En la preparacién de la Cumbre de Trinidad y Tobago de abril
de 2009, el entonces Subsecretario de Estado para el Hemisferio
Occidental, Thomas Shannon, recién instalado en el cargo cuando
particip6 de la Cumbre de Mar del Plata, buscé evitar la insercion de
cuestiones capaces de revivir la polarizacién enfrentada por Bush. De
hecho, como apuntamos anteriormente, la reunién fue un momento
de distencién.

En entrevista a The Atlantic, Obama aborda esa experiencia, que si
bien en los meses iniciales de su administracién, sitia como parte
de una légica que posteriormente seria asociada por analistas al
delineamiento de una doctrina. Conforme el relato del periodista
que lo entrevisto, Jeffrey Goldberg,

Cuando entré al gobierno, en la primera Cumbre de las
Américas que asisti, Hugo Chavez ... seguia siendo la figura
dominante en la conversacién ... No nos gusta lo que estd
pasando en Venezuela, pero no es una amenaza para los
Estados Unidos ... Y yo tuve que sentarme alli y escuchar a
Ortega -Daniel Ortega, el presidente de izquierda radical de
Nicaragua -hacer una diatriba de una hora contra los Estados
Unidos. Pero nosotros estando alli, no tomando todo eso en
serio, porque en realidad no era una amenaza para nosotros,
ayudé a disminuir, a neutralizar el antiamericanismo en la
regién (Goldberg, 2016).

En su evaluacion, la neutralizacion del antiamericanismo estaria
asociada al debilitamiento del ALBA y a la normalizacion de
relaciones diplomaticas con Cuba, que habria removido el principal
obstaculo a lo que visualiza como “aumento de la influencia de
Estados Unidos en América Latina” (Goldberg, 2016). Recordemos
que en la Cumbre de Cartagena de Indias la exclusidon de Cuba fue
tema extraoficial inevitable impuesto a Obama, presion vista en la
regiéon como decisiva para que en la Cumbre de Panama en abiril
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de 2015 los presidentes cubano y estadounidense se encontraran
oficialmente.

Previo a esa Cumbre, el gobierno de EE.UU. tomd decisiones
contrastantes con el clima de distencion previsto para la reunién,
generando senales contradictorias sobre los componentes de
racionalidad e improvisacion en sus relaciones con el hemisferio.
El 9 de marzo, anunci6 orden ejecutiva declarando Venezuela una
amenaza a la seguridad nacional, con medidas punitivas contra
siete autoridades envolviendo bloqueo de activos e impedimento
a que ingresen a EE.UU. Durante evento en Washington a inicios de
abril, Roberta Jacobson emite opiniones criticas sobre la economia
argentina, afirmando que estaria en mala forma por causa de una
politica restrictiva con relaciéon al cambio y barreras a la inversion
privada, inmediatamente denunciadas por el gobierno Kirchner
como injerencia en los asuntos internos del pais. En visita a Jamaica
camino a Panam4, donde se realizaba la reunién de la Comunidad
del Caribe (CARICOM), Obama ofrece cooperacién energética, gesto
interpretado como tentativa de vaciamiento de Petrocaribe, iniciativa
importante en la agenda integracionista del ALBA.

Mas que improvisacién, vemos una apuesta de poder que combina
dos movimientos: 1) el realismo ejemplificado en las relaciones
con Cuba, abriendo espacio para una agenda mds pragmética de
comercio e inversiones; 2) el estilo Big Stick de una zanahoria para
el Caribe y garrote para Venezuela, en que el chavismo es percibido
como estorbo remanente al liderazgo estadounidense.

En medio a una coyuntura de limitaciones econémicas y polarizacion
interna, Obama promueve el aislamiento internacional del gobierno
de Nicolas Maduro, buscando fortalecer el lado oposicionista.
Aqui entra en el célculo un escenario sudamericano considerado
favorable. El Brasil, pais clave, junto con Argentina, de la base de
apoyo a Venezuela, ya vivia en ese momento situacion conturbada,
en que las urgencias domésticas que enfrentaba Dilma Rousseff
por el ajuste en la economia y la ofensiva de la oposiciéon pro-
impeachment afectaban el protagonismo regional que caracterizé
los afos recientes. Las criticas de Jacobson a la politica econémica
argentina ya asumian como premisa el fin de ciclo kirchnerista a
partir de las elecciones presidenciales del segundo semestre de 2015,
anticipado por declaraciones de enviados del candidato oficial, el
peronista moderado Daniel Scioli, y del entonces opositor de centro-
derecha y posterior presidente Mauricio Macri, que en reuniones
con empresarios y funcionarios estadounidenses manifestaron la
intencion de mejorar las relaciones bilaterales (Dinatale, 2015).
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En 2016, los cambios de gobierno en Argentina y Brasil implican
en nuevos rumbos en la politica exterior, afectando especialmente
las relaciones con Venezuela: en el inicio de su mandato, Macri
cumple la promesa de campafia de solicitar la aplicacion de la
cldusula democratica del MERCOSUR; en agosto, accién conjunta
de las cancillerias argentina, brasilefa y paraguaya se oponen al
derecho venezolano, que cuenta con apoyo uruguayo, de acceder a
la presidencia rotativa del bloque. En contexto en que la oposicién,
con mayoria parlamentaria, impulsa el referéndum revocatorio del
presidente, la accion de los dos ex aliados sudamericanos genera
mayor aislamiento del proceso bolivariano, ensanchando el campo
de ascendencia estadounidense, que pasa a un involucramiento
directo, junto con el Vaticano, en las presiones para una salida
negociada de la crisis en que la abreviatura del mandato de Nicolas
Maduro entra como punto destacado de la pauta.

Balance y perspectivas

El periodo presidencial de Barack Obama delinea la culminacién de
una trayectoria en la agenda de las relaciones interamericanas desde
el fin de la Guerra Fria, marcada por la busqueda de los sucesivos
gobiernos de establecer una convergencia hemisférica, con dos
directivas importantes presentadas por Bill Clinton en la primera
Cumbre de las Américas en diciembre de 1994: libre comercio via
ALCA y cambio de régimen politico en Cuba. En las cumbres de 2005
en Mar del Plata y de 2015 en Panama se torné explicita la reversion
de ambas apuestas.

Relativizando evaluaciones reduccionistas por parte del espectro mas
conservador Republicano, que asocia esa situacion a claudicaciones
del presidente saliente al liderazgo hemisférico, el escenario
regional presenta variaciones mas complejas. Una combinacion de
circunstancias econémicas y polarizaciones politicas que debilitan
gobiernos criticos de la influencia de EE.UU., en el poder por
mas de una década, paralelamente al despliegue de “doctrina de
transformacion de enemigos en amigos” aplicada selectivamente a
Cuba, buscando generar distencién en torno a temas que acaparaba
atenciones en la diplomacia de cumbres, revelan un contexto mas
propicio a la proyecciéon de intereses estadounidenses del que
Obama encontré en 2009. De hecho, EE.UU. suma aliados entre paises
considerados estratégicos por el tamano de su economia e influencia
sub-regional, con probables consecuencias en los posicionamientos
politicos de organismos en que no esta directamente representado,
como UNASURy CELAC.
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Podra argumentarse que la victoria del candidato del Partido
Republicano Donald Trump en las elecciones presidenciales adiciona,
como suele ocurrir en procesos de transicion entre administraciones
de diferente signo partidario, factores de incertidumbre sobre
continuidades y cambios.

Claramente, el empresario Donald Trump expuso en su campana
diferencias importantes en el abordaje de la politica exterior con
relacién a la candidata Demécrata, Hillary Clinton, en cuyo entorno
se alinearon referentes de la administracion Bush, componiendo
un establishment suprapartidario preocupado con la permanencia
del excepcionalismo estadounidense, que se consider6 amenazado
por tendencias aislacionistas explicitadas por Trump en alocuciones
cuestionando acuerdos econdmicos y apoyos militares a aliados
tradicionales (Robinson, 2016). En el dmbito de las relaciones
hemisféricas, frente a la esperada continuidad de Clinton en los
lineamientos fundamentales de su antecesor, se contraponen
incertidumbres en caso de que se cumplan las promesas de Trump de
expulsién de extranjeros indocumentados, barreras a la inmigracion
-con control fronterizo llevado al paroxismo por construcciéon de un
muro separando EE.UU. de México, y revision de tratados comerciales.

Tanto las restricciones migratorias o el cuestionamiento de acuerdos,
que impactaria principalmente el Tratado de Libre-Comercio de
América del Norte (TLCAN) y el Tratado de Libre-Comercio entre
EE.UU., América Central y Republica Dominicana (CAFTA), son
temas que afectan en primer término las relaciones con México,
América Central y Caribe, territorios sensibles, como vimos, de la
percepcion de seguridad desde la administracion de George W.
Bush. Las posiciones contradictorias con relacion a la normalizacion
diplomatica con Cuba, primero declarando que no habria cambios
substanciales, anunciando posteriormente que revertirda el
proceso iniciado por Obama, exigiendo mudanzas politicas en
la Isla, acompafiaron una légica electoral que valoriz6 apoyos en
sectores mas conservadores de la comunidad cubano-americana,
principalmente en el Estado de Florida. Por otro lado, su proclamado
aislacionismo sobre el uso internacional del poder, podra implicar
en ausencia de interés en asumir costos de indisposicién con aliados
regionales en unilateralismos que reviertan totalmente esa iniciativa,
o arrogandose un intervencionismo abierto en direcciéon a Venezuela
y demds paises vinculados al ALBA.

Ciertamente se trata de un campo especulativo de acuerdo con las
informaciones de que disponemos en el momento de concluir este
texto. Cabra aguardar el anuncio oficial del equipo ministerial y de
directrices mas elaboradas sobre la conduccién de las relaciones
exteriores.
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Si bien la perplejidad, la desconfianza y la imprecisién se revelen
marcas destacadas de la imagen del préximo presidente, existe un
espacio considerable entre intenciones y capacidad de realizacién al
punto de que su gobierno pueda ser asociado a cambio profundo
en las relaciones hemisféricas. Mas alla de posicionamientos criticos
de diferente espectro politico-ideoldgico, y en contraposicién a
caracterizaciones de ambitos conservadores de que los ultimos
ocho anos representaron un punto fuera de la curva en la politica
exterior de EE.UU., la administracion Obama demuestra capacidad de
delinear tendencias a futuro.
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