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1994-2022: la Cumbre de las Américas y el
«sindrome de la superpotencia frustrada»

Juan Gabriel Tokatlian

Entorno

a deslucida cita en Los Angeles, en medio

de dudas sobre la participacién de varios

mandatarios y la exclusion unilateral de
paises, coincide con elementos coyunturales y
cambios de mas largo plazo en el escenario re-
gional y global. Ni en América Latina ni en Esta-
dos Unidos la casa parece estar en orden.

La IX Cumbre de las Américas (que tiene lugar en
Los Angeles entre el 6 y el 10 de junio) comenzé
con dudas sobre la participacién de varios jefes
de Estado, ausencias significativas y exclusio-
nes. Junto con la coyuntura, hay razones mds
profundas del clima de apatia que prima en el
cénclave. Una comparacién entre las dos Cum-
bres de las Américas que tuvieron como anfitrién
a Estados Unidos puede darnos una mejor idea
de cuénto cambiaron el mundo, Washington y
América Latina.

La | Cumbre de las Américas de 1994, realizada
en Miami durante la administracién de Bill Clin-
ton, tuvo un encuadre singular. Estados Unidos
en particular y Occidente en general eran los
triunfadores de la Guerra Fria. Washington era
el primus infer pares y fenia una notable opor-
tunidad de moldear lo que para entonces -y a
falta de mejor nombre- se llamé la Posguerra
Fria. La Unién Soviética habia sufrido una im-
plosién y Rusia era una potencia menguante que
disponia de un enorme arsenal nuclear pero que
tenia una base material descalabrada y una pro-
yeccién de poder muy menguada. China era, en
esos afios, un pais ascendente, pero aln no se
habia constituido en una gran potencia regional
ni en una superpotencia de alcance global. Y
Europa optaba por ampliar la Unién Europea en
lugar de profundizar su experiencia unificadora.

América Latina dejaba atrds los golpes de Esta-
do y se afianzaba la transicién democrdtica de
modo gradual pero promisorio. El mundo pre-
gonaba los «dividendos de la paz» una vez termi-
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nada la confrontacién entre Estados Unidos y la
Unién Soviética, Washington parecia depositar
alguna atencién en América Latina y la regién
compartia una cierta homogeneidad con gobier-
nos mds inclinados a procurar relaciones estre-
chas con la Casa Blanca. Se puede decir -por
supuesto, con algo de exageracién- que habia
una relativa comunidad de intereses y valores en
el sistema interamericano.

Aquella primera cita continental hay que locali-
zarla, ademds, en la grand strategy de Washing-
ton en ese contexto histérico. La gran estrategia,
denominada «Compromiso mds Ampliacién»
(Engagement plus Enlargement), consistia en
que Estados Unidos no se replegaria como lo
habia hecho después de la Primera Guerra Mun-
dial y que tenia la voluntad, la capacidad y la
oportunidad de reconfigurar de modo decisivo
el sistema internacional (el componente de en-
gagement), al tiempo que procuraria propagar
la economia de mercado y el pluralismo politico
(el componente de enlargement).

Respecto a este Gltimo componente, la politica
de Estados Unidos se sirvié del Consenso de
Washington de 1989 para dar impulso a las
politicas de liberalizacién y desregulacién eco-
némica, por un lado, y de reduccién del Estado,
por el otro. En ese marco, un eje central era el
comercio, tema que se convirtié en el foco prin-
cipal de la | Cumbre de las Américas con la as-
piracién de alcanzar un Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA) para 2005.

Camino al cénclave en Miami, Estados Unidos
desplegd un conjunto de consultas previas, asf
como reuniones preparatorias. América Latina,
entonces a través del llamado Grupo de Rio
(compuesto por la sumatoria del Grupo de Con-
tadora, el Grupo de Apoyo a Contadora, la Co-
munidad del Caribe [Caricom] y el Sistema de
la Integracién Centroamericana [SICA]), realizd
encuentros de cara a la cumbre con el fin de
hacer aportes que reflejaran las necesidades de
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la region. Desde el punto de vista burocrdtico,
fue relevante el rol del subsecretario de Asun-
tos Hemisféricos del Departamento de Estado,
Alexander Watson. Conocia la regién -habia
tenido destinos diplomdticos en Bolivia, Brasil,
Chile y Per0- y manejaba tanto el espafiol como
el portugués.

Dada la notable asimetria de poder y en virtud
del consentimiento de una gran parte de Amé-
rica Latina y el Caribe, Washington logré un
acuerdo respecto de la centralidad del ALCA
como obijetivo clave en la década por venir. Adi-
cionalmente, el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) y la Organizacién de Estados Ameri-
canos (OEA) pasarian a jugar un papel clave en
la instrumentacién de los diversos compromisos
temdticos alcanzados. Para la época, una figura
prestigiosa como Enrique Iglesias presidia el BID
y el ex-presidente de Colombia, César Gaviria,
llegaba a la Secretaria de la OEA con una agen-
da de modernizacién institucional.

Pero ese estado de sugestiva coincidencia entre
Estados Unidos y América Latina no iba a ex-
tenderse por mucho tiempo. Distintas realidades
internacionales (como los atentados del 11 de
septiembre de 2001 y el inicio de la «guerra con-
tra el terrorismon, el progresivo auge de China,
el comienzo de un estancamiento secular de las
economias de Occidente y el aumento del pro-
teccionismo estadounidense) y regionales (como
los crecientes costos sociales y econémicos de
las reformas de la década de 1990 y la llegada
al poder de distintos tipos de gobiernos progre-
sistas) fueron generando condiciones que hicie-
ron inviable la concrecién del ALCA en 2005.

En 2022, 28 afos después del primer encuentro
continental, Estados Unidos realiza la IX Cumbre
de las Américas en Los Angeles. AGn es un mis-
terio por qué el gobierno de Donald Trump soli-
cité, en la VIl Cumbre de 2018 reunida en Lima
y a la cual el mandatario estadounidense no
asistié, ser sede de la siguiente cita. La mezcla
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de desdén, destrato y desprecio que mostré su
administracién hacia América Latina solo puede
llevar a una conjetura: de haber sido reelecto
presidente, este cénclave habria sido un ejercicio
para disciplinar la regién y avanzar en su pro-
yecto reaccionario con el acompafiamiento de
algunos mandatarios del drea. En todo caso, le
cupo al presidente demécrata Joe Biden llevar a
cabo la cumbre. No sin obstéculos.

Para comenzar, estuvo el problema de la pan-
demia que obligé a modificar la fecha. El telén
de fondo lo han dado los 18 meses de la po-
lftica latinoamericana del gobierno demécrata.
En breve, hasta el momento la gestién hacia la
regién ha tenido mds continuidad que cambio,
una suerte de «trumpismo soft». Casi ninguna de
sus promesas, por ejemplo, en materia de mi-
gracién y de recursos significativos para América
Central, se han cumplido. Las sanciones a paises
como Venezuela y Cuba no han sido reconside-
radas. Al igual que desde hace décadas, el lugar
del Comando Sur en los vinculos interamerica-
nos parece predominar por sobre el del Depar-
tamento de Estado. Poco ha variado también la
estrategia internacional de Washington en mate-
ria de drogas ilicitas.

Ahora bien, en esencia, esta cumbre tiene un
encuadre muy distinto de la de 1994. El debilita-
miento internacional de Washington es notorio,
al tiempo que Estados Unidos tiene su propia
«casa en desorden»; la consolidacién del ascen-
so de China es ya un hecho; el resurgimiento
agresivo de la geopolitica es evidente después
de la invasién rusa de Ucrania; el Sur global
propugna transformaciones mds urgentes con
una voz mds audible que la que tuvo al princi-
pio del siglo XX|; la situacién ambiental es muy
delicada; y la agenda global exige un grado de
gobernabilidad que ningin pais puede imponer
o manejar de manera individual.

Respecto de América Latina, se han hecho pa-
tentes dos cuestiones claves. Por una parte, el
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alto nivel de fragmentacién, a punto tal que se
ha tornado improbable converger en temas vi-
tales para la regién. Esto torna a la regién en
un actor cada vez menos gravitante en el esce-
nario mundial. Por otra parte, y mds allé de los
gobiernos de turno en uno u ofro pais -y muy
especialmente en América del Sur-, no hay ad-
ministraciones que busquen reducir o revertir los
lazos, particularmente econémicos, con Ching,
lo que implica que no hay actores domésticos
dispuestos a vetar la relacién con Beijing que
tanto inquieta a Washington.

A su vez, la IX Cumbre en Los Angeles se inserta
en la gran estrategia de Estados Unidos después
de los atentados del 11 de septiembre de 2001,
que pretende la primacia (primacy): Washington
no acepta ni tolera la existencia de una potencia
de igual talla. Con George W. Bush esa primacia
fue agresiva, bajo Barack Obama fue recalibra-
da y bajo Donald Trump fue ofuscada; con Joe
Biden asistimos a una primacia deteriorada, tan-
to por razones internas como externas.

La IX Cumbre refleja esta nueva condicién de la
grand strategy de Washington. Estados Unidos
vive hoy un franco disenso bipartidista en politica
exterior, posee menos recursos en términos de
inversién privada y asistencia oficial al desarrollo
para asegurar su influencia en América Lating,
y enfrenta a una China que no promueve hasta
ahora una ideologia alternativa, pero que dispo-
ne de recursos materiales (inversiones, comercio,
ayuda) para respaldar y aumentar su proyecciéon
en la regién.

En ese marco de referencia, es importante ad-
vertir los contrastes entre las cumbres de 1994 y
2002. Respecto de la presente cita en Los Ange-
les, las consultas con los pafses de la regién fue-
ron casi inexistentes, al tiempo que la capacidad
de América Latina para proponer una agenda
compartida de cara a Washington es nula. Por
supuesto que la decisién de excluir a Cuba, Ni-
caragua y Venezuela fue unilateral. Pero ademds
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los enviados de Washington a varias capitales
remarcaban un solo mensaje: contener a China.

La arficulacién politica desde el Departamento
de Estado fue pobre: entre septiembre de 2019 y
septiembre de 2021 hubo tres subsecretarios de
Asuntos Hemisféricos interinos, mientras que el
embajador ante la OEA, Frank Mora, nominado
en julio de 2021, estd todavia en proceso de
confirmacién. Adicionalmente, las dos institucio-
nes relevantes para hacer que los planes de ac-
cién de las cumbres se concreten estdn encabe-
zadas por personas que no han contribuido a un
mejoramiento de las relaciones interamericanas,
mds bien todo lo contrario: Mauricio Claver-Ca-
rone en el BID y Luis Almagro en la OEA.

Ciertamente, en el primer semestre de 2022
se hizo evidente que Estados Unidos y América
Latina han estado operando con dos «légicas»
distintas en cuanto a la IX Cumbre. Una serie
de cuestiones de naturaleza y alcance globales,
tales como la creciente competencia entre Es-
tados Unidos y China, la guerra en Ucrania, la
ampliacién de la Organizacién del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN), el futuro de la energidq,
la gravitacién de los recursos estratégicos y la
multiplicacién de hotspots en el mundo, entre
otros, ha reforzado en Estados Unidos, entre ci-
viles y militares, demécratas y republicanos, cen-
tros académicos y think-tanks, una mirada de los
asuntos mundiales signada por la légica geopo-
litica: ante todo, la pugna global, la politica de
poder y la expansién de esferas de influencia.

Mientras tanto, la compleja y critica situacién
econdmica y politica, la exacerbacién de fuentes
de inestabilidad y volatilidad, la ausencia de un
modelo de desarrollo sustentable y la profundi-
dad de la polarizacién a lo largo y ancho de
Ameérica Latina han conducido a que prime en la
regién una légica social: hacer frente a las des-
igualdades, recuperar el crecimiento econémico
y evitar estallidos ciudadanos.

[69]



Entorno

e

INICIO

1994-2022: la Cumbre de las Américas y el

i i Juan Gabriel Tokatlian
«sindrome de la superpotencia frustrada»

Esto anticipaba, més alla de las formas y las pa-
labras, una colisién de intereses entre Washin-
gton y varios paises latinoamericanos, mientras
que aspectos valorativos -como la democracia-
fueron profundizando miradas diferentes sobre
cémo abordar y tramitar, en Estados Unidos y
América Latina, el reto de su debilitamiento y
eventual regresién.

La cumbre de Los Angeles parece dirigirse a un
estancamiento en las relaciones interamerica-
nas, lo cual podria reavivar en Estados Unidos
el «sindrome de la superpotencia frustrada». El
sindrome se expresa con un determinado patrén:
una regién -en este caso, América Latina- es
considerada escasamente relevante por distintos
motivos. Ello hace que sea percibida de manera
simplificada, que reciba una atencién intermiten-
te de parte de los tomadores de decisién y que
atraiga el interés de pocos actores domésticos en
Estados Unidos.

Afio 11 Edicion 226

Guatemala, 1 al 15
de junio de 2022

Asi, las politicas burocréticas se caracterizan por
la recurrencia y la invariabilidad. Ocasional-
mente, surge la expectativa de una «transforma-
cién» madura y responsable en la regién, ma-
durez y responsabilidad que se entienden como
consonantes con los objetivos primordiales de
Washington en el drea. Pero la desilusién vuel-
ve a emerger: paises turbulentos, mandatarios
discolos, politicas inconsistentes y retos inespe-
rados conducen primero a la sorpresa y después
el desengafio. Sin embargo, nada de ello lleva a
alterar la estrategia.

En realidad, la superpotencia no tiene la volun-
tad y disposicién para repensar y reorientar las
relaciones con la regién. Asi, de facto, empieza
un nuevo ciclo que preanuncia ofra frustracién
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