LA POLITICA EXTERIOR DEL PRESIDENTE
BARACK OBAMA HACIA AMERICA LATINA

JorGE I. DOMINGUEZ

LA POLITICA EXTERIOR DE EsTADOS UNIDOS hacia América Latina du-
rante gran parte de la segunda mitad del siglo XX se caracterizé por su
falta de continuidad, en particular cuando cambiaba el partido politico que
controlaba la Casa Blanca e inclusive, en algunos casos, cuando cambia-
ba el presidente aunque fuera del mismo partido de su predecesor. La
brecha mas notable ocurrié a raiz de la eleccion presidencial de 1980
—reemplazo de Jimmy Carter por Ronald Reagan— con relacién a asun-
tos como derechos humanos y democracia, pero en otros momentos
hubo también rupturas. Ejemplos en los anos sesenta fueron el lanza-
miento de la Alianza para el Progreso y su posterior desmantelamiento;
en los setenta, la prioridad a la proteccion de la inversion extranjera
seguida por el acomodo a las expropiaciones; y en los ochenta, bajo
Reagan, la oposicion a negociaciones para poner fin a las guerras en
Ameérica Central y, bajo Bush, la promociéon de tales negociaciones con
ese proposito.

A partir de la segunda mitad de la década de 1980, sin embargo, Esta-
dos Unidos desarroll6 una politica de Estado hacia América Latina que
abarcaria la segunda presidencia de Reagan, la de George H. W. Bush y las
dos de William Clinton. Durante esos dieciséis anos, hubo continuidad de
los principales rasgos de la politica de Estados Unidos hacia la region bajo
cuatro periodos presidenciales, tres presidentes y ambos partidos politicos.
El gobierno de George W. Bush rompi6 con varios de los elementos de esa
politica de Estado, que ha restaurado en parte el gobierno de Barack Oba-
ma. Los grandes temas de esa politica de Estado fueron:

1. proteccion de derechos humanos y defensa de la democracia,

2. promocién del libre comercio,

3. politica generalmente benigna hacia la inmigracion legal,

4. fortalecimiento de los organismos multilaterales,

5. pacificacion en América Central,
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6. disposicion a recurrir al uso de la fuerza militar y otras medidas
coercitivas,

7. simultdnea cooperacion y conflicto con Cuba,

8. militarizacion de la politica hacia el narcotrafico.

Intento en este trabajo precisar aspectos significativos de estas ocho
politicas de Estados Unidos hacia América Latina, y asi ubicar la politica del
gobierno del presidente Obama en su contexto historico.

¢Qué se entiende por politica de Estado? Hay una larga tradicién aca-
démica que debate el interés nacional. El principal expositor de esa idea en
el sistema internacional que surge después de la Segunda Guerra Mundial
fue Hans Morgenthau.! La principal dificultad, entonces y desde entonces,
ha sido precisar cudl es ese interés nacional y como se conoce, aparte del
lujo de preguntarle a un sabio académico que sirva de Ordculo. Para algu-
nos, el interés nacional es “objetivo” es decir, permanente, impermutable y
relacionado con el poder. Hay una relacion jerarquica entre diversos pro-
positos, algunos mas importantes que otros. Quienes asi lo consideran sena-
lan las continuidades en politica exterior de diversos gobiernos de un
mismo pais y, en regimenes democraticos, el abandono de posiciones sobre
politica exterior adoptadas en la oposicién una vez que un candidato gana
una eleccién nacional y constituye un nuevo gobierno.?

Para otros, el Estado posee intereses propios, que perduran a través del
tiempo y de diversos gobiernos, en una relacién jerarquica entre ellos y que
no son derivados de los intereses de la sociedad o la economia. Los intere-
ses del Estado —en particular, en el caso de Estados Unidos— en politica ex-
terior son subjetivos, es decir ideolégicos. La politica de Estado no favorece
a intereses particulares, no calcula la relacién entre costes y beneficios, en-
tre medios y fines, y por tanto no se caracteriza por su prudencia. Hay una
cierta falta de légica en la aplicacion de tal politica de Estados. Es esa la
interpretacion de Stephen Krasner sobre la politica exterior de Estados
Unidos.?

En este articulo, no presumo un conocimiento general sobre cudl es el
interés de Estados Unidos. No intento adivinar si hay un consenso en la
opinién publica. No importa para este estudio la distincién entre intereses

! Hans J. Morgenthau, Politics among Nations: The Struggle for Power and Peace, Nueva York,
Knopf, 1948.

2 Véase Morton A. Kaplan, System and Process in International Politics, Nueva York, Wiley,
1957, pp. 151-153; Kenneth Thompson y Roy Macridis, “The Comparative Study of Foreign
Policy”, en Roy Macridis (comp.), Foreign Policy in World Politics, Englewood Cliffs, NJ, Prentice-
Hall, 1962, pp. 3-5.

3 Stephen Krasner, Defending the National Interest, Princeton, Princeton University Press,
1978, pp. 5-6 y 319-326.
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objetivos o subjetivos, ni tampoco cudl podria ser una relacion jerarquica
entre ellos. El concepto de politica de Estado en este articulo es empirico;
es decir, ¢se puede constatar la permanencia, desapariciéon o reaparicion
de rasgos fundamentales del comportamiento del gobierno de Estados Uni-
dos hacia América Latina, bajo distintos presidentes de ambos partidos
politicos que han gobernado al pais? :Se pueden senalar politicas que per-
duran, bajo argumentos similares, pero bajo la responsabilidad de diversos
presidentes y funcionarios?

Bajo esta concepcion, una politica de Estado puede ser deseable o inde-
seable, moral o inmoral, eficaz o ineficaz, benéfica para un aliado y agresiva
frente a un adversario, en servicio a los intereses nacionales —cualesquiera
que fueran- o en detrimento de ellos y conducir al éxito o al fracaso de al-
guna politica en particular. Una politica de Estado puede ser tonta o contra-
producente. En las paginas que siguen, mi propésito analitico es buscar las
pautas de ruptura o continuidad en Ia politica exterior de Estados Unidos
hacia la region.

Los CAMBIOS EN EL SISTEMA INTERNACIONAL Y SU INCIDENCIA
SOBRE LAS RELACIONES INTERAMERICANAS

La ubicacién de cualquier politica exterior exige un analisis previo del sis-
tema internacional. La estructura del sistema internacional cambi6 de ma-
nera fundamental hacia finales de los anos ochenta; desde entonces no ha
ocurrido otro cambio de similar envergadura. El derrumbe de la Unién
Soviética y la desaparicion de los regimenes comunistas en paises europeos
alteraron la estructura del sistema internacional en tres dimensiones.

— Estados Unidos carece de un rival militar en el sistema internacional.
Si bien diversos paises, incluidos Rusia y China, poseen armas nucleares y
cohetes de alcance intermedio o intercontinental, el equilibrio politico-mi-
litar que caracteriz6 la estructura el sistema internacional entre 1945y 1990
fue reemplazado por la preeminencia militar de Estados Unidos.

— El comunismo dejé de ser un instrumento eficaz de legitimacién de
regimenes politicos y de conductas internacionales. Se debilitan partidos
comunistas en diversas partes del mundo, desde Italia a Chile y hasta Ben-
gala Occidental.

— Desaparecida la Unién Soviética en enero de 1992 —y por tanto debi-
litada Cuba politica, militar y econémicamente—, pierde también Estados
Unidos su feroz temor a que la URSS y Cuba “exportaran la revolucién”.
Por tanto cambia Estados Unidos su politica y participa en las negociacio-
nes que concluyen las guerras en Nicaragua (1990), El Salvador (1992) y
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Guatemala (1996). Retornan a Cuba las tropas cubanas de Angola y Etiopia
y los asesores militares cubanos de mas de una docena de paises.

El fin de la Guerra Fria en Europa tuvo repercusiones no solamente para
el marco de las relaciones entre Estados Unidos y otras potencias grandes o
menores, sino también para las féormulas de legitimacion politica en diver-
sos contextos y en la probabilidad de que las diferencias entre las grandes
potencias generaran, azuzaran o sostuvieran guerras internas. “Desaparecen”
las guerras entre paises asi como las guerras civiles —el punto de inflexioén en
esa experiencia bélica mundial fue precisamente el fin de la Guerra Fria
en Europa.* Una excepcion notable a esta generalizacion es la violencia in-
terna que perdura en Colombia, vinculada a las insurgencias de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (rFarc) y del Ejército de Liberacion
Nacional (ELN).

Durante la primera década del siglo xx1 hubo dos alteraciones impor-
tantes en el nuevo sistema internacional, una de caracter estructural, aun-
que no fundamental en comparacién con los cambios que se observan a
fines de los anos ochenta, y la otra en el ambito de las relaciones internacio-
nales observables en ese sistema.

El cambio estructural en el nuevo sistema internacional durante la pri-
mera década de este siglo fue el surgimiento de China como una de las
potencias mas importantes del mundo, quizas ya la segunda potencia mun-
dial después de Estados Unidos. Es menester subrayar al mismo tiempo lo
que no ha ocurrido. China carece de fuerzas armadas capaces de luchar
mucho mads alld de sus fronteras; tampoco tiene una fuerza naval o aérea
capaz de proyectar un poder militar mds alla de su cercana vecindad. Chi-
na posee relaciones dificiles con casi todos sus vecinos. Fue a la guerra
contra la India en 1962; y ocupa desde entonces un territorio que la India
sigue reclamando. Fue a la guerra con Vietnam en 1979, a pesar de que
partidos comunistas gobernaban en ambos paises. Ha vivido en permanente
estado de guerra con Taiwdn, con el que solamente se observa una disten-
sion hacia fines de la década mas reciente. Posee dificiles y complejas relacio-
nes con Japon, Rusiay Corea del Norte. Y enfrenta periodicas sublevaciones
en el Tibet y Xinjiang. China dista pues mucho de poseer un poder equi-
valente al de Estados Unidos.

El principal impacto de China ha ocurrido sobre la economia mundial.
El dinamismo del crecimiento econémico chino a partir de 1980 excede los
ejemplos historicos de aceleracién del desarrollo econémico vinculados con
la revolucién industrial en el mundo del Atlantico Norte, o en Jap6n bajo

* John Mueller, “War Has Almost Ceased to Exist: An Assessment”, Political Science Quarter-
ly, vol. 124, nim. 2, verano de 2009, pp. 297-321.
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los Meiji.5 En 2009, China lleg6 a ser el pais mas importante para las impor-
taciones de Estados Unidos y el tercero mas importante (después de Cana-
da y México) para las exportaciones de Estados Unidos. Al estallar Ia crisis
econoémica en 2008-2009, los dos gobiernos con mayor capacidad de accién
fueron Estados Unidos y China. Estados Unidos depende de China para fi-
nanciar su déficit fiscal; China depende de la recuperacién de Estados Uni-
dos para no perder sus cuantiosas reservas invertidas en la financiacién de
tal déficity para continuar su crecimiento econémico basado en la exporta-
ci6én. China y Estados Unidos descubren un interés compartido en la pros-
peridad del otro. Ese duopolio encabezo6 el rescate de la economia mundial
en 2009-2010.

La irrupcion econémica de China en el sistema internacional incide
también sobre América Latina. En 2007, dltimo ano de bonanza econémica
mundial, las exportaciones a China representaron la cuarta parte de las
exportaciones cubanas, mds de 10% de las chilenas y las peruanas y casi
10% de las argentinas y brasilenas. Representaban poco mas de 3% de las
exportaciones venezolanas y colombianas. Por el lado de las importaciones,
en 2007, 15% de las importaciones cubanas provenian de China, mas de
10% de las chilenas y peruanas, casi 10% de las argentinas y brasilenas, y
entre 6y 7% de las colombianas y venezolanas. Entre 2000 y 2007, las expor-
taciones brasilenas a China se multiplicaron por quince, las colombianas
por 34 y las venezolanas por 95.°

El dramatico auge de las exportaciones sudamericanas a China durante
esta primera década del siglo en curso explica gran parte del acelerado
crecimiento econémico de casi todos los paises de la region, ya que la de-
manda china contribuy6 al aumento de los precios de las exportaciones
primarias, que son los productos que Sudamérica principalmente exporta.
Esa bonanza econémica de la primera década del milenio también ayuda a
explicar, independientemente de signos ideolégicos, la victoria electoral de
los partidos que ejercian la presidencia en cinco de los seis mayores paises
sudamericanos.

Precisemos que China insiste en que Cuba pague por lo que compre. Y,
a pesar del ardor politico e ideolégico por China que ha expresado el pre-
sidente Hugo Chavez, la importancia comercial de Venezuela para China
sigue siendo modesta. En 2007, Venezuela fue el sexto exportador latino-
americano a Chinay el quinto importador de China; China no ha otorgado
un trato preferencial al gobierno del presidente Chavez. El gobierno de
Estados Unidos ha visto con beneplacito el desarrollo de las relaciones co-

5 Angus Maddison, The World Economy: Historical Statistics, Londres, ocDpE, 2003.
6 Fondo Monetario Internacional, Direction of Trade Statistics, varios anos.
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merciales sino-latinoamericanas al mismo tiempo que se profundiza la rela-
cién econémica sino-estadounidense.

Un segundo cambio en el sistema internacional ocurrié durante esta
primera década del siglo en el nuevo marco estructural; fue un cambio
importante aunque no en la misma estructura del sistema. Como era de
esperarse desde Tucidides, Talleyrand o Bismarck hasta nuestros dias, el
surgimiento del poder internacional, aparentemente irrestricto, de una
sola potencia suele generar una coordinacién internacional entre otras po-
tencias de menor rango para contrarrestar el poder de la mas fuerte. Los
“momentos unipolares” duran poco; su duracién es mas corta cuando en-
cabeza la superpotencia un lider que genera tal irritacion que facilita la
coordinacion en su contra.

Fue un aporte del presidente George W. Bush que sus politicas acelera-
ron un cambio —la oposicion al poder de Estados Unidos— que de cualquier
manera habria ocurrido, aunque quizds no con tanta rapidez. La decision
de Bush de invadir y ocupar Iraq fue el momento catalitico para el desarro-
llo de una respuesta coordinada que buscaba un balance internacional
frente al poder de Estados Unidos. Este hecho también se facilit6 al no en-
contrarse armas nucleares en Iraq y no comprobarse un vinculo entre el
Iraq de Saddam Hussein con Al-Qaeda o los actos terroristas en Nueva York
y Washington del 11 de septiembre de 2001. Esa tdcita coordinacién sumé
con gran rapidez tanto a adversarios como a aliados (Francia, Alemania) de
Estados Unidos, asi como a los dos paises latinoamericanos miembros en
2003 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, México y Chile, cuyos
gobiernos habian sido muy cercanos al de Estados Unidos.

No fue la guerra en Iraq el unico factor en el deterioro de la influencia
mundial de Estados Unidos. Lo fue también su rechazo a la cooperacion in-
ternacional con relacién a multiples temas, desde su indisposicién a promo-
ver el control internacional de armamentos hasta su renuencia a enfrentar
los estragos del cambio climadtico. Rechazé la nueva Corte Penal Internacio-
nal. Fracasé en sus intentos de aislar a los gobiernos de Cuba y Venezuela.

El debilitamiento de la eficacia de la politica exterior de Estados Uni-
dos abri6 espacios politicos en Sudamérica, que han sido llenados princi-
palmente por los gobiernos de Brasil y Venezuela. Venezuela ha invertido
sus recursos para instalar en el poder y apoyar gobiernos amigos, principal-
mente en Bolivia, Ecuador y Nicaragua.

Brasil adquiri6é una influencia notable; logré que Estados Unidos lo
reconozcay apoye. El inicio de este reconocimiento por parte del gobierno
de Bush fue a comienzos de 2004, cuando el presidente Lula decide que
Brasil encabezaria la fuerza de paz de las Naciones Unidas en Haiti; eso li-
beré asi a las fuerzas armadas de Estados Unidos, enfrascadas ya en guerras
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en Iraq y Afganistan, de tener que ocupar Haiti masiva y permanentemen-
te, una vez destituido el presidente Jean-Bertrand Aristide. Ademas, en
mayo de 2006, cuando el gobierno del presidente Evo Morales anuncia la
nacionalizacién de las empresas de gas natural, el gobierno norteamerica-
no cede el protagonismo al gobierno de Brasil en la busqueda de una solu-
cioén aceptable. Recibe Estados Unidos también con benepldcito el interés
de Brasil de crear Ia Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), y recono-
ce su utilidad en 2008 en la mediacién del conflicto interno en Bolivia.
Igualmente, Estados Unidos acepta los criterios brasileros con relacién a las
supuestas actividades de apoyo a terroristas en el triangulo geografico entre
Argentina, Brasil y Paraguay; Brasil convence a Estados Unidos de que no
se alarme.

El reposicionamiento internacional de Brasil, simultineamente con sus
buenas relaciones con Estados Unidos, se confirma al iniciar el gobierno de
Obama. Lula fue de los primeros presidentes latinoamericanos recibidos
en la Casa Blanca; y la coordinacion politica entre Washington y Brasilia ha
sido fructifera e importante tanto para la preparacion de las cumbres de
jefes de Estado en al ambito mundial (el nuevo G-20, entre otros) como
para la preparacién de la cumbre interamericana en Trinidad en abril de
2009. Es decir, del debilitamiento de la influencia estadounidense durante
la segunda presidencia de Bush surge un equilibrio en el hemisferio gracias
al nuevo papel de Brasil, que es al mismo tiempo propicio a la colaboracién
tacita o explicita entre Estados Unidos y Brasil.

LAs poLiTICAS DE EsTADOS UNIDOS HACIA
AMERICA LATINA EN OCHO AREAS

1. Proteccion de derechos humanos y defensa de la democracia

El gran giro en la politica de Estados Unidos, que propone la promocién y
defensa de los derechos humanos y la democracia, comenzé6 durante la se-
gunda presidencia de Reagan. Parte importante de las transiciones demo-
craticas en Chile y Paraguay a finales de los anos ochenta, asi como en
Filipinas en la caida de Ferdinand Marcos, se debe al cambio en la politica
exterior del gobierno de Reagan.” El gobierno de George H. W. Bush firma
la Declaracion de Santiago en 1991 para defender a regimenes democrati-

7 Thomas Carothers, In the Name of Democracy, Berkeley, University of California Press,
1991. El capitulo 5 trata sobre Chile y Paraguay. Carothers es particularmente critico con rela-
cion al gobierno de Reagan y es por ello convincente en estos casos.
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cos frente a golpes militares; dicha politica se aplicé al ser derrocado Aristi-
de en Haiti en 1991 y en Pert en 1992, frente al “autogolpe” auspiciado por
el presidente Alberto Fujimori. William Clinton contintua esa politica frente
al autogolpe organizado por el presidente Jorge Serrano en Guatemala en
1993 y ante los diversos intentos de golpe del general Lino Oviedo en Para-
guay. En todos estos casos, cooperé activamente Estados Unidos con otros
paises del continente.

El primer periodo de George W. Bush rompi6 con esa politica de Esta-
do. Socavé los intentos de los gobiernos de Fernando de la Rua en Argenti-
na en 2001 y de Gonzalo Sanchez de Lozada en Bolivia en 2003 de sobrevivir
crisis econémicas, sociales y politicas. En Venezuela en 2002, el gobierno de
Bush o apoy6 tacitamente el golpe fallido contra Hugo Chavez o demostré
notable ineptitud en su supuesto esfuerzo de comunicarle a los venezola-
nosy a otros gobiernos su oposicion a ese intento de golpe. En 2004 en
Haiti, Estados Unidos destituy6 a Aristide. Sin embargo, en parte porque
en 2003 el gobierno de Bush enarbol6 la bandera de la promocién de la
democracia como una justificacién de la invasién a Iraq, durante su segundo
periodo presidencial el gobierno de Bush se aparta de intentos golpistas en
América Latina.

El gobierno de Barack Obama retorna a la politica de Estado en defen-
sa de la democracia y los derechos humanos en América Latina, que habia
caracterizado a los cuatro periodos presidenciales de finales del siglo pasa-
do. Su respuesta frente a la evidencia de fraude de la eleccion presidencial
en Iran en junio de 2009 afect6 sus respuestas en el hemisferio occidental
con relacion a similares asuntos que se manifestaron en tres ocasiones du-
rante junio de 2009.

Primero, durante la reuniéon de la Organizacion de Estados America-
nos (0ea) en San Pedro Sula, Honduras, a comienzos de junio de 2009, el
gobierno de Obama insisti6 y logré que, como parte de cualquier proceso
de reactivacion de la membresia de Cuba en la OEA, siguiera siendo impres-
cindible que Cuba cumpliera los requisitos que imperan sobre los paises
miembros segin la Carta Democrdtica de la OEA, aprobada el 11 de sep-
tiembre de 2001.

Segundo, la respuesta del gobierno de Obama a fines de junio al golpe
de Estado contra el presidente de Honduras, Manuel Zelaya, fue consisten-
te con ese retorno a defender regimenes constitucionales en tales circuns-
tancias. Estados Unidos afirmé que actuaria en el marco de la cooperacion
multilateral y de la Carta Democratica de la oea. Rechaz6 el golpe de esta-
do a pesar de diferencias politicas que distanciaban a Zelaya de Washington
por la alineacion de Zelaya con Hugo Chavez. La secretaria de Estado Hilla-
ry Clinton vincul6 la respuesta norteamericana frente al golpe en Hondu-
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ras con la respuesta frente al debate sobre Cuba en la reunién de la OEA en
San Pedro Sula; es la misma politica de Estado en defensa de la democracia
en ambos casos y en el mismo mes.® Como parte de su respuesta frente al
golpe en Honduras, Estados Unidos suspendio6 los programas de ayuda mi-
litar (por un valor total de 16.5 millones de délares) y algunos programas
de asistencia para el desarrollo que beneficiaban directamente al gobierno
hondurefio (por un valor adicional de 1.9 millones).?

Tercero, la politica del gobierno de Obama con relaciéon a Colombia,
enunciada por el mismo Obama en presencia del presidente Alvaro Uribe
en la Casa Blanca, result6 ser distinta de la que prevaleci6é durante la pre-
sidencia de Bush. Celebr6é Obama los muchos éxitos del presidente Uribe y
su gobierno en términos de seguridad, el combate contra el narcotrafico, la
estabilidad politica del pais y su desarrollo econémico. Separ6 para comen-
tario aparte el tema de la protecciéon de derechos humanos en Colombia.
Felicit6 a Uribe por los progresos logrados en esta cuestion, pero senal6 su
preocupacién por la continuada violacion de los derechos humanos en Co-
lombia. Subordiné la posibilidad de ratificacion del ya firmado Tratado de
Libre Comercio (TLC) entre Colombia y Estados Unidos a un mayor pro-
greso en materia de derechos humanos en Colombia. Hizo referencia ex-
plicita a una politica de Estado cuando afirmé que “tanto los Republicanos
como los Demdcratas” en Estados Unidos apoyaban la defensa de los valo-
res democrdticos y subray6 que el vinculo del asunto de derechos humanos
con el TLC y Colombia era “una preocupacién especial que comparten am-
bos partidos, mi gobierno y el Congreso”.

Dos de estos tres ejemplos nos recuerdan los obstaculos que encuentra
una politica que busque priorizar la proteccién de los derechos humanos y
la defensa de la democracia. A pesar de la actuacién de la oka, de Estados
Unidos, de Brasil en cuya embajada estuvo asilado Zelaya, de Venezuelay de
la gran mayoria de los paises del hemisferio, no se revirtié el golpe de Esta-
do. El régimen de facto retuvo la fecha senalada con antelacién para la elec-
cién de un nuevo presidente; las elecciones procedieron a pesar del golpe
militar, pero con una participacién y competencia partidista normal por lo
demads en el sistema politico hondureno. El nuevo gobierno logré poco a
poco establecer su legitimidad y credibilidad nacional e internacional; el
gobierno de Obama reestableci6 relaciones normales con Honduras. Esta-
dos Unidos no estuvo dispuesto a intervenir unilateralmente para desman-
telar el gobierno de factoy no hubo otra alternativa que aceptar el resultado

8 U.S. Department of State, “Hillary Rodham Clinton: Remarks at the Top of the Daily
Press Briefing”, 29 de junio de 2009.
9U.S. Department of State, “U.S. Assistance to Honduras”, 7 de julio de 2009.
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de las elecciones hondurenas para salir de la crisis. Reaparece, por tanto,
una politica de Estado en oposicion a un golpe militar, si, pero reaparece y
fracasa al mismo tiempo porque prevaleci6 el golpe.

La politica de Obama de no intervencién en asuntos internos resulté
ser prioritaria. En 1994 en Haiti, frente a la coalicién golpista, el gobierno
de Clinton despleg6 a mas de 20000 tropas para restaurar al presidente
Jean-Bertrand Aristide, tan malquerido politicamente en Washington como
lo fue Zelaya quince anos después. Esa opcion militar nunca se discuti6 se-
riamente en el caso de Honduras en 2009. El gobierno de Obama no estuvo
dispuesto a intervenir directa y unilateralmente en Honduras para revertir
un golpe de Estado que habia derrocado a un presidente constitucional-
mente elegido.

Las relaciones entre Estados Unidos y Colombia resaltan otro obstacu-
lo. Si bien Estados Unidos no ha ratificado el TLc con Colombia y man-
tiene una postura critica con relacién a la deficiente proteccién de los
derechos humanos en Colombia, tal distanciamiento no impidié que, el
30 de octubre de 2009, los gobiernos de Obama y Uribe concertaran un
acuerdo que autorizaba a las tropas estadounidenses a usar bases milita-
res colombianas en la lucha conjunta contra las drogas y la guerrilla. Este
acuerdo no fue mas que una confirmacién de la alianza colombiana-esta-
dounidense que data de muchos anos, en particular los diez anos bajo el
llamado Plan Colombia (Clinton, Bush, Obama, Pastrana y Uribe). La no-
vedad del acuerdo fue que ni Estados Unidos ni Colombia se comunicaron
con los paises sudamericanos vecinos de Colombia antes de firmar el nue-
vo acuerdo sobre el uso de tales bases, que por tanto resulté ser una sor-
presa inclusive para gobiernos cercanos a Estados Unidos como los de
Brasil y Chile.

El acuerdo no precisa ni limita el radio de accién de la fuerzas de Esta-
dos Unidos que usen estas bases, si bien Estados Unidos expresa que no es
su “intencién” cruzar las fronteras colombianas penetrando a otro pais ve-
cino. El rechazo sudamericano a este acuerdo bilateral fue amplio. En una
reunion de la Unasur convocada expresamente para discutir el asunto, Chi-
le, Brasil y Argentina —no solamente Venezuela— expresaron su preocupa-
cién por el contenido y la forma del acuerdo. Es decir, los gobiernos de
Colombia y Estados Unidos se comportaron con insuficiente transparencia
democratica y con abundante torpeza politica.

Sin embargo, a pesar de este nuevo acuerdo militar, también en el
ambito militar el gobierno de Obama se distanci6 del gobierno de Uri-
be. En 2009, a pesar del nuevo acuerdo sobre el uso de las bases, el go-
bierno de Obama redujo la ayuda militar a Colombia en 18%; de modo
que el nimero de tropas estadounidenses en Colombia en 2009 —-menos



ABRJUN 2010 LA POLITICA EXTERIOR DEL PRESIDENTE BARACK OBAMA 253

de 300 personas en uniforme militar— era menos de la mitad de su name-
ro en 2007.10

2. Promocion del libre comercio

La ratificacién del Acuerdo General de Aranceles y Comercio, mds conoci-
do por sus siglas en inglés, GATT, fruto de las negociaciones que reorgani-
zaron la economia mundial después de la Segunda Guerra Mundial, lanzé
una nueva politica de Estados Unidos a favor del libre comercio, reempla-
zando el mercantilismo que caracterizaba la politica comercial norteame-
ricana en décadas anteriores. La version mds contemporanea de esa
politica estadounidense y su aplicacién a América Latina data de los anos
ochenta. El gobierno de Reagan inici6 las negociaciones conocidas como
la Ronda del Uruguay, que eventualmente reemplazarian el GATT con la
Organizacién Mundial del Comercio (oMc). La ratificacion de la omc por
el Congreso de Estados Unidos se logré solamente con el retorno del Par-
tido Democrata al control de la Casa Blanca bajo Clinton. El Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), también conocido por sus
siglas en inglés, NAFTA, se negoci6 y firmé bajo la presidencia de Bush pa-
dre, pero una vez mas su aprobacion parlamentaria se logré solamente
bajo Clinton. Anuncié Bush padre lo que eventualmente se conoceria
como el proyecto de un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA);
Clinton sigui6 con ese mismo diseno de politica comercial.

Rompe el gobierno de George W. Bush también con esta politica de
Estado cuando, en 2001, alza los subsidios agricolas en Estados Unidos a un
nivel mucho mayor. Adopta medidas arancelarias y no arancelarias para pro-
teger la industria siderurgica estadounidense, aunque lo amplia para in-
cluir la proteccion siderurgica en los tres paises del NAFTA. A finales de
2003, en la cumbre de ministros de comercio exterior en Miami, Estados
Unidos y Brasil sustituyen lo que pudo ser el aALca —un acuerdo de libre
comercio continental que imponia obligaciones uniformes sobre todos
sus miembros— por un proyecto comercial a la carte que permitia que cada
signatario se eximiese de diversas obligaciones comerciales, lo que por
tanto implicé la muerte del aLca. La cumbre interamericana de Mar del
Plata en 2005 no fue mas que el reconocimiento funerario publico de ese
importante cambio de politica.

Como candidato presidencial, Obama expresé criticas y reservas con
relacion al TLCAN. Ya en 2009 se comunicé a los gobiernos de México y

10 The Economist, 5 de diciembre de 2009.
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Canada que Estados Unidos no pretendia una revisiéon del TLCAN. La Casa
Blanca, ademas, se opuso a las clausulas proteccionistas que el Congreso
estadounidense insert6 también en 2009 en algunas de las nuevas leyes que
promovian la recuperaciéon econémica. El gobierno de Obama, por tanto,
no retorna a la politica de Estado del fin de siglo pasado en materia comer-
cial, si bien no socava los principales acuerdos que se ratificaron a mediados
de la década de 1990.

El gobierno de Obama ha subordinado los acuerdos comerciales a
otros objetivos politicos que le son prioritarios. Su politica hacia Bolivia con
relacién al régimen de comercio preferencial para los paises andinos ha
sido lo que fue a su final la politica de la administracién Bush. En septiem-
bre de 2008, Bolivia fue “descertificada” por su inaceptable comportamien-
to, segun Estados Unidos, en la lucha contra el narcotrafico y, por tanto, el
28 de noviembre Bush decidié que Bolivia no cumplia los requisitos para
beneficiarse de esa politica de comercio preferencial para los paises andi-
nos y suspendi6 el acceso boliviano. El gobierno de Obama confirmé esa
decision el 30 de junio de 2009. La secretaria de Estado Clinton se reuni6
con el canciller de Bolivia dos dias después para dialogar; ésa y otras discu-
siones mejoraron el tono de la relacién bilateral Estados Unidos-Bolivia, si
bien se mantiene la descertificacion.'!

Como ya se senalo, el gobierno de Obama ha postergado indefinida-
mente la ratificacién del TLc con Colombia y subordiné la aprobacién para
ese TLC al mejoramiento de la situacion de derechos humanos en Colom-
bia. La administracién de Obama ha realizado pocos esfuerzos para lograr
la ratificacién del Tratado de Libre Comercio firmado con Panamad bajo la
presidencia de Bush.

Sin embargo, la importancia comercial de Colombia para Estados Uni-
dos ha venido aumentando en anos recientes. En 2004, Colombia era el mer-
cado niimero 28 para las exportaciones de Estados Unidos, con valor de 4500
millones; en 2009, habia escalado al puesto 23, con un total de 9500 millones.
En 2004, Colombia fue la fuente nimero 31 de las importaciones de Estados
Unidos, con un monto de 7300 millones; en 2009, fue el ntiimero 27, con un
valor de 11300 millones. En 2009, Colombia era un mercado mas importan-
te para las exportaciones de Estados Unidos que Chile, Espana, Turquia, y
la Federacion Rusa; Colombia era una fuente mds importante para las im-
portaciones de Estados Unidos que Suecia, Australia y Sudafrica.'

1I'The White House, Office of the Press Secretary, “Text of a Letter from the President to
the Chairmen and Ranking Members of the House Committee on Ways and Means and the
Senate Committee on Finance”, 30 de junio de 2009.

12 http:// tse.export.gov y http://tse.import.gov
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En algunos casos, le correspondia al gobierno de Obama resolver proble-
mas comerciales que provenian de anos atras. Por ejemplo, el gobierno de
Brasil se habia quejado de que el gobierno de Estados Unidos subvencionaba
al sector agricola que produce algodoén, en contra de las normas estable-
cidas por la omc. El gobierno de Bush no resolvi6 el diferendo. La decision
de la omc fue contraria a esas subvenciones; el gobierno brasileno anuncié
las represalias arancelarias que aplicaria y que la oMc le habia autorizado a
adoptar. En abril de 2010, el gobierno de Obama modificé la politica de sub-
venciones algodoneras.!3

Otros diferendos comerciales surgieron o reaparecieron bajo la presi-
dencia de Obama, por ejemplo con relacién al transporte terrestre de ca-
miones mexicanos que deseaban ingresar con su carga a Estados Unidos. El
gobierno de Bush autoriz6 un plan piloto para cumplir parcialmente con la
obligacion de permitir ese transporte segin el TLCAN. La ley de estimulo
econémico adoptada por el Congreso de Estados Unidos a comienzos del
gobierno de Obama cancel6 ese plan piloto y dejé a Estados Unidos una
vez mas en violacién de su compromiso internacional.

3. Politica generalmente benigna hacia la inmigracion legal

La ley de reforma migratoria aprobada en 1986 bajo Ronald Reagan in-
tento regularizar la situacién legal de un gran nimero de migrantes que
habian ingresado sin documentos para residir y trabajar en Estados Uni-
dos. Un resultado de esa regularizacion fue que los nuevos ciudadanos
pudiesen solicitar que sus parientes cercanos inmigraran legalmente a Es-
tados Unidos.

La década de 1980, bajo Reagan y Bush padre, resulté ser la cuarta mas
importante en la historia migratoria de Estados Unidos (sigue a las de 1900
y 1910) con 6.2 millones de inmigrantes legales, es decir, “residentes per-
manentes” de Estados Unidos a partir de su momento de entrada. La déca-
da de 1990, bajo Bush y Clinton, fue la segunda de mayor numero de
residentes permanentes que inmigraron a Estados Unidos (unos 9.8 millo-
nes de personas). La década de 2000, bajo Bush y Obama, fue la campeona
olimpica, ya que ingresaron legalmente a Estados Unidos 10.3 millones de
personas, es decir, mas de un millén de inmigrantes legales por ano.

En esa gigantesca ola humana, el nimero de residentes permanentes de
Estados Unidos que provienen legalmente de México también aumenté hasta
los anos noventa, para caer en la década que acaba de concluir, aunque sea

13 The Economist, 10 de abril de 2010.
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ésta la segunda de mayor numero en la historia migratoria documentada
entre México y Estados Unidos, como se indica en la lista que sigue:

Décadas Numero de mexicanos que ingresaron legalmente a
EE.UU. como residentes permanentes
2000 1705019
1990 2757 418
1980 1 009 586
1950 273 847
1940 56 158

Fuentes: Calculos derivados de U.S. Department of Homeland Security,
Yearbook of Immigration Statistics, 2008, cuadro 2; Randall Monger, “U.S. Legal
Permanent Residents: 2009”, Annual Flow Report (U.S. Department of Homeland
Security, Office of Immigration Statistics, abril de 2010), cuadro 3.

Un importante nimero adicional de indocumentados, dificil de calcu-
lar, ha ingresado para residir y trabajar en Estados Unidos. El altimo cdlculo
razonablemente confiable se realiz6 en 2005, segtin el cual hubo 11.1 millo-
nes de indocumentados en Estados Unidos, de los que cinco millones eran
de origen mexicano. Estados Unidos ha adoptado medidas para impedir el
flujo migratorio indocumentado, tales como mayor control en la emisién
de visas turisticas, revisiones en aeropuertos y puertos, y la construccién de
barreras fisicas en su frontera con México. La construccion de esas barreras
fisicas también es una politica de Estado, ya que comenzé con grandes re-
cursos monetarios y humanos bajo la presidencia de Clinton y continu6
durante la presidencia de Bush. Por supuesto, la reduccién del namero de
residentes permanentes admitidos anualmente de México a Estados Uni-
dos provee incentivos para la inmigraciéon indocumentada.

En 2009, primer ano de la presidencia de Obama, 164920 mexicanos
ingresaron legalmente a Estados Unidos como residentes permanentes.
Durante los ocho anos de la presidencia de Bush, el promedio de ingreso
anual de mexicanos en esa misma categoria fue de 171 082.

La politica migratoria también ha sido una politica de Estado a partir
de lIa década de 1980. A diferencia de ejemplos anteriores, el gobierno de
Bush hijo no rompi6 con ella, sino que la profundizé y la consolidé. El go-
bierno de Bush se propuso, aunque no logré, modificar el marco legal mi-
gratorio de Estados Unidos. El gobierno de Obama a su vez ha mostrado
una intencién similar, aunque ha sido un asunto secundario al rescate del
sistema financiero, la reactivaciéon econémica y la adopcién de una politica
de salud.
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4y 5. Fortalecimiento de los organismos multilaterales
y pacificacion de América Central

El fortalecimiento de los organismos multilaterales posee un historial algo
mas breve que otras politicas de Estado hacia América Latina. EI gobierno
de Reagan fue poco propenso a concederles un papel protagénico a los
organismos multilaterales. Los gobiernos de Bush padre y Clinton, sin em-
bargo, consideraron los organismos multilaterales unos de los mas impor-
tantes instrumentos de su politica exterior.

Un ejemplo del protagonismo reconocido a los organismos multilate-
rales fue el proceso de pacificacion de América Central. Durante la presi-
dencia de Reagan, Estados Unidos fue un actor fundamental en el proceso
catastrofico de guerras en América Central; se opuso a una solucién nego-
ciada de esos conflictos. En contraste, bajo Bush padre Estados Unidos en-
tra en un proceso de negociacién internacional, que pone fin en 1990 a la
guerra en Nicaragua. Ingresa Estados Unidos en un segundo proceso de
negociacion que culmina con la paz en El Salvador en 1992. Continua el
gobierno de Clinton con una politica similar, y se logra concertar el fin de
la guerra en Guatemala en 1996. En estos tres casos, jugaron un papel im-
prescindible la Organizacion de Naciones Unidas y la Organizacién de Es-
tados Americanos y diversos gobiernos Latinoamericanos, en particular
México. La paz no se hubiera logrado sin el papel protagénico de los orga-
nismos multilaterales; por tanto los gobiernos de Estados Unidos de esos
anos los consideraron entidades utiles para instrumentar su propia politica
exterior.

La importancia de los organismos y procesos multilaterales como parte
de la politica de Estados Unidos en este hemisferio se observé también con
relacion a la promocion y defensa de la democracia. El gobierno de Bush
padre solicit6 el apoyo de la oNU y la OEA frente a la crisis en Haiti en 1991,
y de la OEA frente al autogolpe de Fujimori en 1992. El gobierno de Clinton
recurri6 a la oka frente al intento de autogolpe de Serrano en Guatemala
en 1993; solicito6 el respaldo del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
antes de enviar sus tropas a Haiti en 1994, e hizo uso de la 0rA y de la cola-
boracién con Brasil y Argentina para impedir que el general Lino Oviedo
derrocara al presidente de Paraguay a mediados de los anos noventa. El
gobierno de Clinton utiliz6 el Protocolo de Rio de Janeiro de 1942 para
lograr, conjuntamente con Argentina, Brasil y Chile, una solucién pacifica
al diferendo fronterizo entre Ecuador y Pert, que habia desembocado en
guerra en 1995.

En 2004, después de haber destituido a Aristide (a diferencia de Clin-
ton en 1994, que solicit6 la autorizacion antes del desembarco militar), el
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gobierno de Bush hijo recurre al Consejo de Seguridad de la oNU para que
autorice el establecimiento de una fuerza de paz en Haiti que reemplazara
la presencia militar estadounidense en ese pais. El Consejo de Seguridad
aprob6 la idea y notable fue la respuesta colectiva. Desde 2004, Brasil enca-
beza la fuerza de paz de la oNU en Haiti; los paises del Cono Sur —Argenti-
na, Chile y Uruguay- son los que aportan mas personal para esta misiéon. La
decision del gobierno de Lula de encabezar esta fuerza multilateral en Hai-
ti ha sido una de las piedras sobre la que se ha construido la excelente rela-
cién entre Brasil y Estados Unidos, que perdura y se fortalece bajo el
gobierno de Obama.

En los anos noventa el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) tam-
bién fue beneficiado por la nueva importancia concedida por Estados Uni-
dos a los organismos multilaterales. Logré bajo la presidencia de Enrique
Iglesias ampliar los recursos aportados por paises miembros, inclusive Esta-
dos Unidos bajo la presidencia de Clinton. Durante la primera década de
este siglo, la importancia del BID fue inferior a la que tuvo en los anos no-
venta porque los paises sudamericanos y México obtuvieron un acceso mu-
cho mas facil a la financiacién en los mercados internacionales y, por tanto,
necesitaban menos de la financiacion del BID.

El gobierno de Obama le otorga importancia a los procedimientos
multilaterales. El presidente Obama ha participado personalmente en un
buen nimero de reuniones cumbre en ano y medio de su presidencia,
inclusive la Cumbre Interamericana en Trinidad en abril de 2009. Esta-
dos Unidos logré negociar con éxito la resolucién sobre Cuba en la re-
unién de la oEA celebrada en San Pedro Sula en junio de 2009, con lo
cual accedio a la cancelacion de la resolucién de 1962, que suspendi6 a
Cuba de su membresia activa en la OEA, pero logré que se mantuvieran
los criterios democraticos para decidir sobre la reactivacion de la mem-
bresia de Cuba, si su gobierno lo solicitase. Igualmente importante fue la
decision del gobierno de Obama de responder al golpe de Estado contra
el presidente Zelaya en Honduras mediante la accién colectiva de la OEA
y en apoyo de los procedimientos establecidos de resolucion de conflic-
tos, ademds de apoyar la iniciativa del presidente de Costa Rica, Oscar
Arias, para intentar lograr, aunque infructuosamente, una salida negocia-
da de la crisis en Honduras.

Por primera vez desde 1995, a comienzos de 2010 los gobernadores del
Banco Interamericano de Desarrollo, siguiendo instrucciones de los res-
pectivos gobiernos, acordaron la ampliacion del capital disponible para el
Banco, lo que le permitié otorgar un mayor numero y valor de préstamos
asi como cancelar la deuda de Haiti, azotado en el inicio de ese anno por un
devastador terremoto.
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6. Disposicion a recurrir a la fuerza militar y a medidas coercitivas

Otro ejemplo de una politica de Estado es que el gobierno norteamericano
recurre reiteradamente al uso de la fuerza militar y de otros instrumentos
coercitivos para imponer su politica. En 1983, el gobierno de Reagan inva-
di6 Granada; en 1989, el gobierno de Bush invadié Panamd; en 1994, el
gobierno de Clinton ocup6 Haiti; y en 2004 el gobierno de Bush envié una
fuerza militar a Haiti para deponer a Aristide. El 24 de abril de 2008, Esta-
dos Unidos reactivo la Cuarta Flota de la Marina de Estados Unidos, por
primera vez en 58 anos, citando propositos generales; la Cuarta Flota care-
ce de barcos que le hayan sido asignados permanentemente, pero coordina
otros barcos, aviones y submarinos que operen en el Caribe y el entorno de
América Latina.!'

El gobierno de Obama ha confirmado o iniciado medidas coercitivas
contra tres gobiernos del hemisferio: Honduras, Bolivia y Nicaragua. Ya fue
referida la respuesta del gobierno de Obama al golpe contra el presidente
Zelaya, que lo llevo en julio de 2009 a la cancelacion de la asistencia militar
bilateral y de parte de otra asistencia bilateral, de Estados Unidos a Hondu-
ras. También ya se senal6 la confirmacién del gobierno de Obama de la
decision del gobierno de Bush, que suspendi6 el acceso de Bolivia a las
preferencias comerciales estadounidenses para los paises andinos, por la
insuficiente cooperacion del gobierno del presidente Morales con la lucha
contra el narcotrafico.

El gobierno de Bush en 2005 otorgé a Nicaragua 175 millones como
parte de su aporte al esfuerzo mundial en lucha contra la pobreza, el
“reto del milenio”, definido asi por las Naciones Unidas. El programa
estadounidense condicionaba estos fondos al buen desempeno de la go-
bernabilidad democratica. Al llegar Daniel Ortega, candidato del Frente
Sandinista de Liberacién Nacional, una vez mas a la presidencia de Nica-
ragua en enero de 2007, el gobierno de Bush confirmé su compromiso
con Nicaragua; esto marcé un evidente contraste con la politica de Reagan
en los ochenta, que intenté derrocar por la fuerza al gobierno de Ortega.
Sin embargo, frente a los procedimientos fraudulentos utilizados por el
gobierno nicaragtiense en su manejo de las elecciones municipales del 9 de
noviembre de 2008, en diciembre del mismo ano, la corporacién encarga-
da de administrar los fondos estadounidenses del reto del milenio acordé
suspender el desembolso de nuevos fondos para Nicaragua, si bien seguiria
desembolsando fondos para aquellos proyectos que ya habian sido autori-

14U.S. Navy Press Release, 24 de abril de 2008.
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zados.!® En marzo de 2009, el gobierno de Obama confirmé esta imposi-
cién de sanciones a Nicaragua.

El gobierno de Obama, si bien no ha recurrido al uso de la fuerza mili-
tar en el Hemisferio Occidental, ya ha demostrado su disposiciéon de aplicar
medidas coercitivas, en particular a Bolivia, Honduras y Nicaragua, por fal-
ta de cooperacion en la lucha contra el narcotrafico, el golpe de Estado y el
fraude electoral, respectivamente. Se confirma asi otra politica de Estado, y
se confirma también su poco €xito; en ninguno de estos tres casos se ha
logrado revertir el comportamiento indeseado.

7. Simultanea cooperacion y conflicto con Cuba

En 1960, Estados Unidos impuso sanciones econémicas y politicas sobre
Cuba que, con leves variaciones, siguen en vigor. Es quizas su politica de
Estado de mayor duracion hacia América Latina. También es un excelente
ejemplo de co6mo es posible aplicar y sostener una politica de Estado a pe-
sar de que fracase reiteradamente en lograr sus propoésitos anunciados y a
pesar de que muchas de las medidas aplicadas a veces impiden realizar tales
propositos.

Menos conocida es la trayectoria de cooperacion bilateral entre los go-
biernos de Cuba y Estados Unidos. Nunca se interrumpio la colaboraciéon
meteorologica, ni siquiera durante la crisis de octubre de 1962, que permi-
te el intercambio de la informacién sobre huracanes caribenos. Bajo el go-
bierno de Nixon, se firmé en 1973 un acuerdo bilateral para impedir la
pirateria aérea y naval, que sigue en vigor. Bajo Carter, se establecieron las
“Secciones de Interés” en La Habana y Washington, que han seguido fun-
cionando; la misién estadounidense en La Habana es la mayor misién di-
plomatica en esa ciudad. Bajo Reagan, se firm6 un acuerdo migratorio, que
se amplia bajo Clinton y que también sigue en vigor; Cuba es el tnico pais
del mundo cuyo gobierno posee la capacidad y la disposicion de cooperar
eficazmente con Estados Unidos para impedir flujos migratorios bilaterales
no autorizados. Se desarroll6 bajo Clinton, y se sigue bajo Bush, una coope-
racion entre guardacostas para impedir tales flujos migratorios no autoriza-
dos, rescatar a quienes naufragan y devolverlos a Cuba; comienza también
entonces una relaciéon entre ambos paises para combatir el narcotrafico.
Bajo Bush padre y particularmente bajo Clinton, se desarrollaron medidas
militares de confianza mutua en el entorno de la base naval de Estados
Unidos cerca de Guantanamo, Cuba, aplicando los procedimientos que se

15 http://nicaragua.usembassy.gov/oped_081219_practice_principles.html
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habian manejado entre Estados Unidos y la Unién Soviética en Europa du-
rante la Guerra Fria. Esa cooperacién ha sido citada mas de una vez como
ejemplar por el general, ahora presidente Raudl Castro. Bajo Bush hijo, Es-
tados Unidos autorizé la exportaciéon de productos agropecuarios a Cuba,
por los que Cuba paga puntualmente y en efectivo —Estados Unidos es el
unico pais al que Cuba paga asi— con lo cual Estados Unidos es el principal
suministrador internacional de esos productos para Cuba. Fue Estados Uni-
dos en 2008 el sexto pais del mundo mds importante para las importaciones
de Cuba; las importaciones estadounidenses de Cuba tuvieron un valor de
casi 800 millones.!®

El gobierno de Obama ha mantenido tanto las sanciones econémicas
como los instrumentos de cooperacion bilateral y en general la politica de
Estado hacia Cuba. No ha solicitado que se derogue la Ley Helms-Burton,
que institucionaliza la politica de sanciones hacia Cuba. Sin embargo, utili-
zando la flexibilidad que la ley permite al presidente, cambié Obama en
2009 las regulaciones estadounidenses para permitir viajes de cubano-ame-
ricanos a Cuba, asi como para facilitar el envio de remesas a Cuba. Se sum6
el gobierno de Obama al consenso de la oA que derogé en junio de 2009
la decision adoptada en 1962 que excluia a Cuba de la OEA; aunque tam-
bién auspicié medidas que en la practica impiden que el gobierno de Raul
Castro sea readmitido a la oka. El gobierno de Obama ha venido desman-
telando las politicas adoptadas bajo Bush hijo que impedian los intercam-
bios académicos entre Cuba y Estados Unidos; ha retornado a una emision
normal de visas para investigadores cubanos que viajan a universidades o
conferencias académicas en Estados Unidos.

Bajo Bush, el gobierno de Estados Unidos incorporé a Cuba a la lista de
paises cuyos gobiernos auspician el terrorismo; por parte de Cuba se cita “el
grado de asilo y apoyo que le ofrece a miembros” del ELN y de las FaArc.!” El
gobierno de Obama retiene esa designacion. Sin embargo, el gobierno de
Colombia, bajo las presidencias de Andrés Pastrana y de Alvaro Uribe, utili-
z6 la mediaciéon de Cuba para negociar con el ELN, buscando que éste de-
ponga las armas. El gobierno cubano solamente puede brindar ese servicio
si retiene una relacién razonable con el ELN, que incluye permitirles a sus
cabecillas que se sientan seguros en Cuba; las negociaciones entre repre-
sentantes del ELN y del gobierno colombiano se han realizado asi en La
Habana. El gobierno de Estados Unidos no ha intentado impedir que el
gobierno de Colombia utilice la mediacién de Cuba para estos fines. Cuba
admite que, en un momento, apoy6 a las FARC y al ELN, pero desde fines de

16 Véase http://www.one.cu
17U.S. Department of State, Patterns of Global Terrorism 2001, Washington, D. C., pp. 63-64.
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los anos noventa niega sistemdticamente que apoye la lucha armada en
Colombia. Al contrario, el gobierno de Cuba siente orgullo al facilitar las
negociaciones entre el ELN y los gobiernos colombianos, y ha hecho publi-
cos sus esfuerzos.!® Segun el entonces presidente Fidel Castro, ya para co-
mienzos de la década actual €l carecia de influencia sobre las FARC, a quien
le criticaba su relacién con narcotraficantes.!?

8. Militarizacion de la politica hacia el narcotrdfico

La militarizacién de la politica hacia el narcotrafico es otra politica de Esta-
do. La estrategia fundamental ha sido el intento de reducir o eliminar la
oferta de las drogas ilegales antes de que ingresen a Estados Unidos para asi
aumentar el coste de las drogas a los consumidores para disuadirlos del
consumo: a menor oferta, mayor precio. Los instrumentos de esa estrategia
incluyen la erradicacién de plantas de coca, su fumigacion, la captura de
cocaina, la encarcelacion de los narcotraficantes, etc. En la mayoria de los
paises latinoamericanos, estos procedimientos dependen de la participa-
ci6én de las fuerzas armadas y de una policia militarizada que aplique estas
acciones represivas.

El resultado de esta politica de Estado ha sido un fracaso. El precio de
la cocaina al consumidor cay6 —en vez de aumentar— desde comienzos de los
anos ochenta hasta comienzos de los noventa y se ha mantenido desde en-
tonces relativamente estable a ese precio bajo (su oscilacion cabe dentro de
los margenes de error estadistico y de la calidad de la recopilacién de la
informacién). El gobierno de Estados Unidos mide su esfuerzo en términos
de toneladas de cocaina confiscada, criminales apresados, armamentos cap-
turados, etc., en vez de tomar mas en serio otros indicadores verdaderamente
importantes, como el consumo individual, las enfermedades que generan,
el tratamiento médico que requieren, la inversiéon en educacién para impe-
dir su continuado uso y similares medidas.

En términos generales, la politica del gobierno de Obama parece ser
similar a la de sus antecesores. En la presentacién del presupuesto de la
U.S. Drug Enforcement Administration (DEA) para el ano fiscal 2010, las
medidas de “éxito” siguen siendo las ya citadas —capturas de criminales,
armamentos y dinero. La presentacion presupuestal celebra un aumento
del precio de la cocaina al consumidor individual; el precio “alto” al que

18 Para un ejemplo, Granma, 1 de febrero de 2002.
19 Segtin una conversacion en que yo participé con Fidel Castro, La Habana, Palacio de
las Convenciones, octubre de 2002.
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se llego en diciembre de 2008 era, sin embargo, el mismo —unos doscientos
dolares por gramo puro de cocaina— que el que prevalecia entre comien-
zos de los anos noventa y comienzos de la década de 2000. Aparentemente,
las mediciones de la DEA registraron una caida del precio a menos de cien
délares el gramo de cocaina a finales de 2006. La forma mads sensata de
interpretar el precio a finales de diciembre de 2008 es que retorné a su nivel
estable y bajo, por casi dos décadas; la estadistica para 2006 fue o un error es-
tadistico o una vergiienza para la Dea.?°

En octubre de 2009, el gobierno de Obama firmé un acuerdo, ya cita-
do, con el gobierno de Colombia, que aumenta el acceso de las fuerzas ar-
madas de Estados Unidos a la base colombiana en Palanquero y a otras seis
bases militares en Colombia para luchar contra las “amenazas comunes
contra la paz, estabilidad, libertad y democracia”! —practicamente cual-
quier cosa. Este acuerdo confirma la militarizacién de esta relacién bilate-
ral, con especial atencién en la lucha contra el narcotrafico y la guerrilla. El
gobierno de Obama simplemente reafirmé la politica de Estado evidente
desde fines de los ochenta.

El cambio mas notable en la politica latinoamericana de Estados Uni-
dos bajo Obama frente al narcotrafico ha sido la prioritaria atenciéon a los
problemas en México. Este mas alto grado de preocupacion comienza bajo
la presidencia de Bush hijo y las nuevas politicas de lucha contra narcotra-
ficantes del presidente Felipe Calderén, y prosigue con el compromiso
personal del presidente Obama en sus reuniones con Calderén de mejo-
rar la cooperacién entre los dos gobiernos contra el contrabando de
armamentos. E1 22 de octubre de 2007, México y Estados Unidos anun-
ciaron la Iniciativa de Mérida para coordinar el apoyo de Estados Uni-
dos a México y a los paises de América Central en la lucha contra el
narcotrafico y otras manifestaciones del crimen organizado. El Congre-
so de Estados Unidos aprob6 mas de 1 300 millones con estos fines en los
presupuestos de los Anos Fiscales para 2008, 2009 y 2010, con restriccio-
nes pertinentes a 15% de los gastos de asistencia militar y policial que no
podian desembolsarse hasta que el Departamento de Estado le informa-

20 U.S. House of Representatives, Committee on Appropriations, Subcommittee on Com-
merce, Justice, Science, and Related Agencies, “Statement of the Honorable Michele Leon-
hart, Acting Administrator, Drug Enforcement Administration”, 26 de marzo de 2009, p. 9.
Para la evolucion historica del precio, Washington Office for Latin America, Are We There Yet?
Measuring Progress in the U.S. War on Drugs in Latin America, diciembre de 2004, p. 4.

21 “Supplemental Agreement for Cooperation and Technical Assistance in Defense and
Security between the governments of The United States of America and the Republic of Co-
lombia”, 11 de noviembre de 2009.
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ra al Congreso que México cumplia ciertos requisitos para proteger los
derechos humanos.??

En junio de 2009, Obama firmoé una ley presupuestal complementaria
que ampliaba el apoyo militar a México para comprar aviones, computado-
res, helicopteros, etc. El acuerdo Calderén-Obama incluye mayor financia-
cién por parte de Estados Unidos, mayor colaboraciéon técnica y mayor
compromiso para impedir el flujo ilegal de armamentos.?® La coyuntura en
México aument6 la visibilidad en Washington del problema del narcotrafi-
co, siempre en sus términos tradicionales, lo que redujo las posibilidades
de una revision a fondo de lo que ha sido la politica norteamericana. El
gobierno de Obama ha indicado, por ejemplo, que no propondra nueva
legislacion para controlar el flujo de armamentos de Estados Unidos rum-
bo a México a pesar de que 90% de las armas capturadas de criminales en
México se originan en Estados Unidos.?*

Mas asombro provoca la lentitud de los desembolsos. Al concluir el
ano fiscal 2009, el 30 de septiembre de 2009, segin el Contralor del Go-
bierno (Government Accountability Office), solamente 26 de los 1 300 mi-
llones se habian gastado. La explicacién del ejecutivo estadounidense es
“burocratica”; incluye: los requisitos del gobierno de Estados Unidos para
la firma de cualquier contrato, la involucracion de diez distintas agencias
del gobierno norteamericano en las negociaciones, la complejidad de és-
tas con México para determinar qué es lo que necesita, la demora del
Congreso de Estados Unidos para aprobar el presupuesto del ano fiscal
2009 y la retencion de una pequena parte del total de los fondos hasta que
el Departamento de Estado se pronunciara sobre la situaciéon de derechos
humanos en México (que ocurrié en agosto de 2009). Para diciembre de
2009, los desembolsos llegaban a 77.2 millones.?*Y, segtin el propio Depar-
tamento de Estado, para el 11 de mayo de 2010 los desembolsos sumaban
159.2 millones, compuesto de 118.7 millones en equipo entregado o que
tenia ya una fecha aproximada de entrega mads otros fondos para entrena-
miento de personal.?

22 Clare Ribando Seelke, “Mérida Initiative for Mexico and Central America: Funding
and Policy Issues”, Congressional Research Service Report for Congress, R40135, 21 de enero de
2010; detalle presupuestal en el cuadro 1.

23 Para un ejemplo operativo mas alld de los discursos presidenciales, véase U.S. House of
Representatives, Committee on Oversight and Government Reform, “Statement, U.S. Depart-
ment of Justice”, 9 de julio de 2009, pp. 14-16.

24Vivian Chu y William Krouse, “Gun Trafficking and the Southwest Border”, Congressio-
nal Research Service Report for Congress, R40733.

% Jbid., pp. 9-11.

26 U.S. Senate, Committee on Foreign Relations, “Common Enemy, Common Struggle:
Progress in U.S.-Mexican Efforts to Defeat Organized Crime and Drug Trafficking”, A Report,
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CONCLUSIONES

De mediados de la década de 1980 hasta fines del siglo xx, Estados Unidos
desarroll6 una politica de Estado hacia América Latina que abarcé cuatro
presidencias, tres presidentes y los dos partidos politicos en control de la
Casa Blanca. Esa politica de Estado se interrumpi6, en aspectos importan-
tes, durante la presidencia de George W. Bush, principalmente durante su
primer periodo presidencial. Este articulo ha intentado demostrar empi-
ricamente la reaproximacion del gobierno de Obama a la politica de Esta-
do hacia América Latina, que caracterizé los ultimos quince anos del
pasado siglo.

La politica latinoamericana del gobierno de Barack Obama en sus pri-
meros dieciocho meses se caracterizé de la siguiente manera:

— Profundiza el gobierno de Obama las relaciones entre Estados Uni-
dos y China como instrumento de rescate de la economia mundial, confir-
mando su receptividad al desarrollo de tales relaciones entre China y otros
paises en el Hemisferio Occidental, siguiendo las lineas trazadas a partir de
la presidencia de Richard Nixon.

— Confirma el gobierno de Obama la tendencia de Estados Unidos de
ceder protagonismo a Brasil para resolver problemas importantes en Suda-
mérica, ya sea sobre como lidiar con Evo Morales en Bolivia o coémo deben
ocupar Haiti las fuerzas de la oNU que Brasil encabeza desde 2004. Este
proceso comenzé durante la presidencia de Clinton y perdura hasta el
presente.

— Retorna el gobierno de Obama a la politica de Estado en defensa de
los regimenes democraticos, que incluye bajo Obama la oposicién a un gol-
pe de Estado (Honduras), la cordial aceptacion de la victoria de Mauricio
Funesy el Frente Farabundo Marti de Liberacién Nacional en las elecciones
presidenciales en El Salvador, la suspension de la ayuda econémica a Nica-
ragua por el comportamiento anti-democratico de su gobierno y la critica al
comportamiento en materia de derechos humanos por parte de gobiernos
aliados (Colombia). Asi se distingue del gobierno del presidente George W.
Bush, que intervino en las anteriores elecciones en El Salvador en oposicién
al FMLN, evito criticar al gobierno de Uribe y mantuvo una politica por lo
menos ambigua frente al intento de golpe en Venezuela en 2002.

— Confirmacion de la politica comercial del gobierno anterior que le
otorga prioridad a los asuntos politicos sobre los comerciales, que incluye
bajo Obama las sanciones comerciales sobre Bolivia por su falta de coope-

18 de mayo de 2010, 111" Cong., 2" Sess., p. 23, en http://www.gpoaccess.gov/congress/in-
dex.html
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racion en la lucha contra el narcotrafico y el condicionamiento de la ratifi-
cacion del TLc con Colombia a una mayor eficacia en la defensa de los
derechos humanos por parte del gobierno colombiano. No se retorna, sin
embargo, a la politica de Estado de fines del siglo xx que fue mucho mas
favorable al libre comercio internacional.

— Seguimiento de la politica de Estado que se aplica a la inmigracion le-
gal, que data de los anos ochenta y es generalmente benigna. Incluira la
presentaciéon de un proyecto de ley, de dificil aprobacién, que permita la re-
gularizacion de la situacion legal de los que ingresaron al pais como indo-
cumentados. El gobierno de George W. Bush no rompi6 con esta politica
de Estado.

— Retorno a la politica de Estado de fines del siglo xx, reanudando
apoyo a los organismos multilaterales, aceptando la modificaciéon en la po-
litica de Estados Unidos con relacién a Cuba para asi permanecer dentro
del consenso de la oEA y actuando mediante la OEA en su respuesta al golpe
de Estado en Honduras. EI gobierno de George W. Bush cobré fama por su
alergia a los procesos y organismos multilaterales.

— Confirma Estados Unidos bajo Obama su disposiciéon de recurrir a
medidas coercitivas, con relacion a Bolivia, Honduras, y Nicaragua, en con-
cordancia con una politica de Estado ya aneja, si bien el compromiso con
tales medidas no lleva al gobierno de Obama a lograr revertir el golpe mili-
tar en Honduras.

— Reabre el gobierno de Obama un espacio de negociaciéon con Cuba
sobre diversos asuntos, como habia ocurrido bajo Reagan, Bush padre y
Clinton; reafirma al mismo tiempo los rasgos principales de la politica de
Estado de Estados Unidos hacia Cuba de ya larga duracion. Es el mejor
ejemplo de una politica de Estado que no sirve al “interés nacional” tal y
como lo han definido los diversos gobiernos de Estados Unidos que la han
aplicado.

— Confirma el gobierno de Obama la continuacién de la militarizacion
en su politica de Estado en lucha contra el narcotrafico, con mayor aten-
cién a México. Es otro ejemplo de una politica de Estado que es notable
por su poco éxito.

Los principales paises en la politica del gobierno de Obama hacia Amé-
rica Latina han sido Brasil, claramente en primer lugar, seguidos por Méxi-
co, Colombiay Cuba. Venezuela existe en el trasfondo de las relaciones con
los demas, pero ha seguido el gobierno de Obama la pauta iniciada por
Clinton, retomada por Bush durante su segunda presidencia, de ignorar a
Hugo Chavez lo mas posible.

¢Qué falta? Elocuente expositor sobre temas muy variados, la retérica
de Obama sobre América Latina, sin embargo, no conmueve los corazones
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ni motiva emociones; tampoco genera lagrimas. No hay magnos proyectos
como la Alianza para el Progreso o una cruzada mundial contra el terrorismo.
Obama no habia visitado América Latina antes de su eleccién presidencial y
como presidente no dispone de tiempo mads que para fugaces interrupciones
de su agenda prioritaria; las guerras en Iraq y Afganistan, donde mueren
ciudadanos estadounidenses y de muchas naciones, el rescate del sistema
financiero internacional, la reactivacion de la economia de Estados Unidos,
la reforma de su sistema de salud y otros asuntos de gran urgencia.

Queda América Latina en sus relaciones con Estados Unidos en manos
de sus propios presidentes, sus cancilleres, sus diplomaticos, sus cascos azu-
les, sus empresarios, sus artistas y futbolistas, sus telenovelas y su musica de
aceptacién universal, su ingenio y su creatividad, sus pueblos méviles y mi-
gratorios, y también por supuesto sus organizaciones criminales transna-
cionales. Con excepcion de eso dltimo, ya es hora de que América Latina
dependa mds de si misma y no del calendario presidencial en Washington.
América Latina debe responsabilizarse por construir su propio futuro. Y
el gobierno de Obama presenta una invitacién y una oportunidad para
lograrlo.
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