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El laberinto norteamericano de la seguridad
y la lucha contra el terrorismo:
Estados Unidos frente al Dédalo! multilateralista

JssicaA CASCANTE*

De acuerdo con la mitologia griega, Ariadna, hija de Minos, rey de Creta,
se enamoré a primera vista de Teseo, el hijo de Egeo rey de Atenas. Esta
mujer, como otros personajes femeninos, colaboré provocando un nuevo
orden (un mitema),? pues ayudé a Teseo a terminar con el tributo al que es-
taba obligado su pueblo a cambio de paz, que consistia en enviar a Creta
a siete jovenes para alimentar al Minotauro del laberinto. Ariadna le otor-
g6 a Teseo una espada mdgica y un ovillo de hilo para que pudiese hallar

el camino de salida del laberinto luego de matar al Minotauro.

Algunos acontecimientos importantes para la politica mundial y la ocu-
pacién de Irak sucedieron durante los dltimos meses, sobre todo en los
primeros dfas de noviembre de 2006, luego de que el presidente George
W. Bush se reuni6 con el Grupo de Estudio sobre Irak (Iraq Study Group),
el panel bipartidista nombrado por el Congreso estadunidense para hacer
recomendaciones sobre la politica exterior de Estados Unidos en aquel pats,
el cual esta presidido por el ex secretario de Estado republicano, James
Baker, y por el ex representante demécrata, Lee Hamilton.

Luego de nueve meses de deliberaciones, en diciembre de 2006, la
Comisién bipartidista entregé su informe al presidente Bush, en el cual
plantea cémo enfrentar la dificil situacién en Irak. Dicha comisién no pro-
pone una salida inmediata de las tropas ni establece fechas para ello; mds

1 Dédalo (en griego Aaidahog, Daidalos), segtin la mitologia griega, era un arquitecto y arte-
sano, famoso por haber construido el Laberinto de Creta. Representa el paradigma del téc-
nico o ingeniero. “Dédalo: desambiguacién”.

* Profesora de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM. <cascantej@hotmail.com>.

2 Un mitema es una porcién irreducible de un mito, un elemento constante que siempre aparece
intercambiado y reensamblado.
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bien, sugiere una paulatina retirada hacia principios de 2008, siempre y
cuando las circunstancias lo permitan, es decir, cuando las autoridades y las
fuerzas iraquies puedan valerse por si mismas y asumir la responsabilidad.

De acuerdo con dicho informe, pareceria que la opcién de la Casa Blan-
ca frente a Irak no es ya la de la victoria, sino la de una salida negociada,
con los menores costos posibles, tanto frente a la opinién ptblica estadu-
nidense e internacional como de cara a la situacién en la regién del Medio
Oriente. Sin embargo, las recomendaciones de la Comision Binacional no
fueron bien recibidas por varios miembros del gobierno ni por el propio pre-
sidente Bush, para quien, al parecer, la “victoria” es una condicién sine
qua non de la estrategia estadunidense en Irak y constituye un punto no
negociable. Tras la presentacién del texto en diciembre, Bush critic6 las
principales conclusiones del informe y sefialé que si bien podria incorpo-
rar algunas de las sugerencias hechas por el grupo, tomaria en cuenta
también los informes elaborados por el Pentagono y el Departamento de
Estado sobre la situacién en aquel pais y la estrategia a seguir.

Ademés de la presentacién del informe de la Comisién Binacional,
destacan otros elementos, como los ajustes hechos por Bush en algunas
dreas importantes del gobierno y su representacion en el exterior; tal es
el caso de los movimientos en el Departamento de Defensa, en el Departa-
mento de Estado, en el sector de inteligencia y seguridad, asi como en la
representacién ante la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Lo
cierto es que la politica exterior de Estados Unidos parece estar en una
suerte de laberinto, ante el cual el gobierno parece no tener clara la ruta de
salida. De la euforia de los primeros meses por la ocupacién de Irak, en
2003, pasamos a atestiguar la complicacién del asunto y tanto su repercu-
sién como los altos costos que ha significado para la politica estadunidense
y mundial. La situacién parece haberse salido de control; asi, tanto en el
grupo de los llamados “neoconservadores” como entre los principales alia-
dos de Estados Unidos (Australia y Gran Bretafia) existen cada vez mds
partidarios de negociar con Irdn, Siria y otros paises de la regién como

medio para resolver la crisis en Irak.3

3 Siria e Iran son espacios de refugio y retaguardia de los insurgentes sunies y chifes, asi como
fuentes de financiamiento y abastecimiento de armamento. Sin embargo, tras la reunién con
el grupo bipartidista sobre la situacién en Irak, el presidente Bush se mostré poco entusias-
mado respecto de la aportacién siria e irani para estabilizar a Irak, y sefial6 en una rueda de
prensa que Siria debe salir de Libano y que Irdn debe abandonar sus ambiciones nucleares
y suspender sus actividades de enriquecimiento de uranio.
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El relevo de personajes claves tanto en el Ejecutivo como en el Legis-
lativo ha complicado el escenario politico, ademds de que ha abierto ex-
pectativas sobre el rumbo que tomard la politica exterior de ese pais y, con
ella, la del mundo en los préximos meses o afios. Algunos politicos neocon-
servadores y algunos de los llamados halcones han sido sustituidos por
funcionarios que estdn mds a favor de un enfoque realista y multilateralista
de las relaciones internacionales, y varios de los nuevos congresistas se
han pronunciado por una pronta retirada de Irak, asi como por la resolu-
cién del conflicto con el apoyo de la Organizacién de las Naciones Unidas.
Esto representa el reconocimiento implicito de que la situacién en toda la
regién del Medio Oriente es sumamente compleja y evidencia la necesi-
dad de avanzar estrategias de negociacién multilaterales para alcanzar
acuerdos con todas las partes y una paz duradera.

En medio de lo que podria llamarse el marasmo politico-diplomatico,
resultado de la creciente inconformidad de amplios sectores por la guerra

en Irak, la permanente guerra civil en ese pais y el elevado costo que ésta

tiene para el gobierno de Bush, algunos altos ex funcionarios, tales como Algunos altos

el ex consejero de Seguridad Nacional, Zbigniew Brzezinski, han plan- ex funcionarios
teado al gobierno un plan para la retirada de Irak en fases, que se con- han planteado al
sultard con los iraquies. Esta propuesta fue secundada en noviembre de gobierno un plan

para la retirada

2006 por el embajador estadunidense en Irak, Zalmay Khalilzad y por el
de Irak en fases.

general George Casey.> Algunos especialistas propusieron asimismo dise-
flar un calendario de seguridad cuya finalidad sea transferir el poder a
los iraquies en el corto plazo. El plan concibe “una entidad nacional com-
pacta” entre las diferentes facciones de Irak, terminar la desmovilizacién
de las milicias y compartir los réditos del petréleo.

El primer paso es un Irak mds federal con poder delegado en las
regiones suni, chif y kurda, lo cual presupone un gobierno nacional fuerte

4 El secretario de Defensa Donald Rumsfeld fue reemplazado en los primeros dias de noviem-
bre de 2006 por Robert Gates, ex director de la Agencia Central de Inteligencia (C1A), analista
de carrera retirado y defensor de un enfoque “realista” de la politica exterior. En la com-
posicién del Congreso, también se observan presencias nuevas e importantes, como la del
senador demdcrata Carl Levin, presidente del Comité de Servicios Armados, quien ha sefia-
lado que habré un respaldo bipartidista para una pronta solucién al conflicto iraqui, aunque
al parecer la tinica forma de lograrlo es informando a los iraquies que, en un periodo de cua-
tro a seis meses, iniciard la retirada gradual de las tropas; o la presidencia de la demécerata
Nancy Pelosi en la Cdmara de Representantes, quien favorece el multilateralismo y la pronta sa-
lida de Irak con el apoyo de las Naciones Unidas.

5 George W. Casey es un general del ejército estadunidense que se desempefié como subse-
cretario del ejército (vice chief of Staff) y, desde julio de 2004, ha encabezado el Comando de las
Fuerzas Multinacionales en Irak.
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que pueda estabilizar las distintas zonas del pais, especialmente los terri-
torios sunies que constituyen presuntos refugios de terroristas. El segundo
paso plantea la negociacién con Irdn y Siria, lo cual, en su opinién, puede
contribuir a estabilizar a Irak; sin embargo, consideran que existe un sesgo
en lo que puedan brindar estos paises, pues, por ejemplo, Irdn apoya a los
grupos chifes en detrimento de los sunies. En los hechos, este enfoque no ha
prosperado; desde enero de 2006, el embajador Khalilzad invit6 a los lide-
res iraquies a llevar a cabo estos compromisos, sin embargo, no obtuvo
una buena respuesta por parte de los sunies y chifes, cuya visién de la
situacion, al parecer, es cada vez mds enconada y pesimista.

Por otra parte, luego de que el Grupo de Estudio sobre Irak presentara
sus recomendaciones a la Casa Blanca, el presidente de Irak, Jalal Talabani,
criticé la sugerencia de que Estados Unidos retire la ayuda al gobierno
iraqui si éste no logra mejorar la seguridad en el pais. En opinién de Ta-
labani, esta postura refleja un trato colonial respecto de Irak e ignora que
es un pais soberano. El presidente iraqui también se ha manifestado en
contra de la recomendacién de incluir a miembros del antiguo gobierno
de Saddam Hussein en las negociaciones para la reconciliacién nacional,
aunque acepta sostener conversaciones con paises vecinos como Irdn y
Siria.® A las reservas del presidente iraqui se han sumado las de algunos
lideres de comunidades étnicas y religiosas de Irak, entre las que destacan
las del kurdo, Massoud Barzani, quien calificé de no realista e inapropiado el
informe del grupo y consideré que va en contra del federalismo y los prin-
cipios de la nueva constitucién de Irak.

En cuanto al escenario interno de Estados Unidos, destaca el hecho de
que, tras los resultados de los comicios de noviembre de 2006, la tenden-
cia en el gobierno de Bush pareciera estar marcada por lo que analistas
como Gary Sick han llamado “un imperceptible giro de 180 grados”: de la
ideologfa neoconservadora a una visién mds pragmatica enmarcada en el
realismo politico. Si bien esto puede no ser del todo exacto, el relevo en
posiciones claves del gabinete de Bush quizd permita a otros funcionarios
aumentar su margen de maniobra e influencia, pese a que el tema seguira

estando marcado por la negociacién con los distintos grupos y sectores.

6 A este escenario se ha sumado la polémica ejecuciéon de Saddam Hussein llevada a cabo el
29 de diciembre de 2006 como resultado de la sentencia dictada por los tribunales que lo
enjuiciaron por crimenes contra la humanidad, entre otros cargos. Este hecho ha desatado
una ola de protestas y actos violentos entre los diversos grupos étnicos de Irak.
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Asi las cosas, los esfuerzos emprendidos por Bush desde septiembre
de 2001, tras los atentados terroristas, con miras a adaptar las estructuras
institucionales a los nuevos retos y desafios a la seguridad de su pais se
encuentran hoy confrontadas por los sucesos recientes y por los cambios en
la composicién del poder, la opinién ptblica y las preferencias dentro de
Estados Unidos. Todo indica que la reeditada “Nueva estrategia de segu-
ridad nacional” de 2006, asi como la doctrina de la guerra preventiva y
la lucha contra el terrorismo internacional, lanzadas desde 2002, tendran
que ajustarse a las nuevas condiciones del tablero mundial y del poder
estadunidense.

Sobre lo anterior, el politélogo estadunidense Neal Allen (2006) plan-
tea que Bush respondi6 a los hechos del 11-s impulsando un cambio
institucional, estableciendo nuevas prioridades en la politica exterior y
aumentando el poder presidencial. De acuerdo con Allen, dicha respuesta
ala crisis tiene paralelos histéricos respecto de la manera en la que Estados
Unidos ha respondido a los cambios suscitados en el sistema internacio-
nal. Segun este autor, el presidente Bush ha articulado un nuevo conjunto de
estrategias que tienen el potencial de alterar tanto el contenido de la poli-
tica exterior como la capacidad del gobierno para actuar frente a los desa-
fios. Su tesis se basa en la teorfa de los regimenes presidenciales y sostiene
que, dada la naturaleza de los cambios institucionales impulsados por Bush
desde 2001, serd posible observar una transformacién significativa de la
presidencia estadunidense y de su politica exterior durante los préximos
afios (Allen, 2006: 19).

Allen sostiene que si los cambios impulsados por George W. Bush se
convierten en arreglos institucionales de largo plazo, la llamada “guerra
contra el terrorismo” se volvera el tercer régimen presidencial de politica
exterior creado conforme a un patrén ciclico que se remonta un siglo en la
historia de Estados Unidos (Allen, 2006: 20). La afirmacién de este autor es
provocadora y obliga a considerar ciertos elementos, como la lucha contra
el terrorismo, la cual ha estado presente en las relaciones internacionales
desde afios previos a los atentados del 11 de septiembre, aunque la manera
en la que ha sido enfrentado el fenémeno y utilizado discursivamente ha

cambiado sensiblemente en los dltimos afios.” Asimismo, obliga a analizar

7 De acuerdo con Patrick Hayden y Tom Lansford, desde enero de 1990 hasta septiembre de
2001, el Servicio de Inteligencia y el Departamento de Estado contabilizaron 89 actos terroris-
tas en el mundo que fueron perpetrados por distintas organizaciones como ETA, ERI, FARC, ELN,
Al Qaeda, UNITA, entre muchas otras. Al respecto, véase Hayden y Lansford (2006: 154-160).
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la politica exterior de Estados Unidos y sus ajustes, continuidades y reveses.
De ahi que resulte interesante trazar algunos paralelismos entre los distintos
gobiernos estadunidenses y sus estrategias frente a las amenazas a la seguri-
dad, asi como sus esfuerzos de cambio institucional.

Al respecto, es importante notar que la teorfa de los regimenes presi-
denciales ha sido estudiada por diversos autores, entre los que destaca
Stephen Skowronek (1997), con quien Allen mantiene diferencias en cuan-
to a su apreciacién de las constantes y los cambios en la politica estadu-
nidense. De acuerdo con Skowronek, los presidentes son el centro de un
modelo de equilibrio en torno al cual se desarrolla un proceso institucional
y se abre paso otro. Para Skowronek, ha habido ciertos presidentes de Es-
tados Unidos cuyo liderazgo y capacidad han permitido crear un arreglo
que se mantiene en el tiempo hasta que accede al poder otro presidente
“transformador”, capaz de cambiar el equilibrio existente. Ejemplos de
este modelo son las presidencias de Thomas Jefferson, Andrew Jackson,
Abraham Lincoln, Franklin Roosevelt y Ronald Reagan.

En contraste, Allen afirma que el proceso de cambio institucional en
materia de politica exterior en Estados Unidos empez6 en la década de
los noventa del siglo xIX y que, desde entonces, sélo han sido dos los regi-
menes presidenciales que han motivado cambios sustantivos en la politica
exterior de ese pafs; éstos son el régimen de McKinley-Roosevelt, carac-
terizado por un activismo internacional limitado y por la expansién econé-
mica, y el régimen de la guerra fria, creado y mantenido por Roosevelt
y Truman. Asimismo, Allen precisa que un régimen presidencial de po-
litica exterior no depende del partido politico dominante, pues éstos se
adaptan a las pautas y arreglos institucionales del régimen en curso. De
ahi que afirme que el presidente Truman fue el artifice del régimen de la
guerra fria, el cual mantuvieron tanto los sucesores demdcratas como los
republicanos en los dltimos afos.

Adicionalmente, este autor sostiene que la duracién del régimen de
politica exterior es independiente del de la politica interna, esto se debe, entre
otras razones, a que el presidente tiene un grado de independencia y cierto
margen de maniobra para tomar decisiones en esa materia; que las dife-
rencias entre los regimenes internos y los de politica exterior radican,
ademads, en la naturaleza de los contextos, los desafios, amenazas y los
recursos con los que cada uno cuenta. En politica exterior, el Ejecutivo
encarna y representa tanto al pais como a sus valores en el exterior, ademads

de que cuenta con recursos simbdlicos y retéricos que se apuntalan en el rol
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patriético del jefe de Estado, lo cual permite crear, de manera mads indepen-
diente, nuevas reglas y recursos. Allen basa su argumentacién en la premi-
sa de que un cambio de régimen ocurre cuando existen conflictos 0 amenazas
que no pueden resolverse dentro de los arreglos y margenes institucionales
vigentes, lo que abre la posibilidad de que un actor o grupo de actores de-
sarrollen nuevas reglas y acuerdos que sienten las bases de un nuevo régi-
men o andamiaje institucional.

Conforme a este marco teérico, George W. Bush ha asumido un papel
de guardian de la libertad y la democracia de Estados Unidos y lo que él
llama “el mundo libre”, ademds se ha montado en un discurso que se
basa en la lucha contra el terrorismo y la maldad en el mundo. Con base en
este protagonismo, el presidente consigui6 el apoyo de amplios sectores de
la sociedad y el gobierno, dentro y fuera de Estados Unidos, y ha generado
una visién particular sobre el terrorismo y la manera en que debe combatir-
se, es decir, ha creado nuevos arreglos institucionales para hacer frente a esta
amenaza a la seguridad. Por ello, Allen afirma que si estos cambios perdu-
ran en el tiempo —aun si cambia la composicién partidista en el gobierno—, George W. Bush

Bush habrd creado un nuevo régimen presidencial de politica exterior. consiguié el apoyo
Determinar la validez de la tesis de Allen plantea, asimismo, la ne- ~ de amplios
cesidad de analizar el cambio y la continuidad de los gobiernos estadu- ~ Sectores de
la sociedad y

nidenses en politica exterior, sus acciones y resultados, ademds de evaluar .
el gobierno, dentro

y fuera de Estados
Unidos, y ha generado

una visién particular
relevantes del gobierno de George W. Bush en materia de seguridad y de- del terrorismo

los ajustes que dichos cambios institucionales experimentan en funcién
de la presién de diversos grupos y sectores. Sin embargo, para los fines de

este texto me concentraré en evaluar algunas de las estrategias y acciones

fensa, de cara a algunas de las presiones y cambios suscitados en los y la manera en

altimos meses. que debe combatirse,
es decir, ha creado
nuevos arreglos

instituci les.
CAMBIO Y CONTINUIDAD INSTITUCIONAL nstiucionales

La primera administracién del presidente Bush (2000-2004) no se carac-
terizé por una politica de renuncia expresa al multilateralismo como via
para abordar los asuntos internacionales. Si bien, desde su primer man-
dato el presidente priorizé los intereses de un sector gubernamental, eco-
némico y militar conservador (republicano, petrolero y de halcones), la
politica exterior se definié en algunas dreas con base en una aproxima-

cién multilateral y de participacién en la Organizacién de las Naciones
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Unidas.? Tal fue el caso de la politica hacia el Medio Oriente respecto de la
cual Bush buscé mantener el rumbo creado por la “Hoja de ruta” y por
los acuerdos multilaterales alcanzados entre las partes y los paises facili-
tadores del llamado Cuarteto.? Conforme a dichos acuerdos, el presidente
Bush planteé la necesidad de avanzar en la creacién de un Estado pales-
tino y en la resolucién de las disputas territoriales en la zona. Sin embargo,
como ya se apuntd, los atentados terroristas del 11-s afectaron notable-
mente la visién de las cosas, las prioridades y las estrategias a seguir por
Estados Unidos, no sélo en el Medio Oriente, sino frente al terrorismo in-
ternacional y respecto de las estrategias de politica exterior.

Los atentados terroristas del 11-s permitieron al gobierno de Estados

Unidos lograr una legitimidad practicamente incuestionable frente a la

puesta en marcha de diversos mecanismos y estrategias para su defensa.!0

Esta sent6 la base del avance casi unilateral y sin limites que hemos visto
en la politica exterior estadunidense desde entonces; en particular, al igno-
rar los llamados de la ONU y del Consejo de Seguridad respecto de Irak. Es
probable que los sectores mds duros del gobierno de Bush confiaran en
que Saddam Hussein violaria las disposiciones de la resolucion 1441 (2002)
del Consejo de Seguridad,!! lo cual les permitirfa justificar una estrategia

8 Durante la sesién plenaria de la LV Asamblea General de la ONU celebrada en el afio 2000,
los Estados adoptaron una resolucién que modificé la tasa de la contribucién de los Estados
miembros en el presupuesto regular de la Organizacion. En el caso de Estados Unidos, ésta
se redujo de 25 a 22 por ciento, lo mismo que sus gastos en favor de la paz, los cuales bajaron
de 30 al 27 por ciento. Hacia 2001, la deuda de Estados Unidos con la ONU habia alcanzado
los 1 500 000 000 de ddlares; sin embargo, ese afio, a cambio de la reduccién en la contribu-
cién de ese pais a la ONU, el Congreso aprobé el pago de 582 000 000 de délares para el pago
de dicha contribucion.

9 El Cuarteto es un grupo de paises integrado por Estados Unidos, la Unién Europea, la Fe-
deracién de Rusia y las Naciones Unidas que surgié con miras a avanzar en el proceso de
paz en el Medio Oriente, una de cuyas principales aportaciones fue la creacién del documen-
to llamado “Hoja de ruta”, el cual estableci6 un calendario de logros para avanzar hacia
una soluciéon permanente del conflicto palestino-israelf, sobre la base de la coexistencia de
dos Estados. Dicho texto fue presentado al gobierno de Israel y a la Autoridad Palestina el
30 de abril de 2003.

10 De acuerdo con informes del Departamento de Estado y de Defensa estadunidenses, la orga-
nizacién terrorista Al Qaeda, autoproclamada responsable de los atentados del 11-s, fue
fundada en 1980, con el fin de expandir el movimiento de resistencia contra las fuerzas
soviéticas que ocuparon Afganistdn en 1979. Dicha organizacién tuvo como base un movi-
miento panislamico apoyado por Estados Unidos, a través de la CIA y de Pakistdn, mediante
recursos econémicos y entrenamiento de tropas afganas (mujahidines).

11 Esta resolucién se estableci6 en el marco del capitulo VII de la Carta de la ONU y plantea
que Irak violaba sus obligaciones respecto de las resoluciones adoptadas en la materia, al
no cooperar con los inspectores de las Naciones Unidas y con el Organismo de Energfa At6-
mica de la ONU (OIEA). La resolucién decide conceder a Irak una tltima oportunidad de cum-
plir con sus obligaciones en materia de desarme de acuerdo con las resoluciones pertinentes
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bilateral ofensiva y hacer avanzar sus intereses econémicos y militares.
Sin embargo, las expectativas de diversos grupos de poder se han enfren-
tado con la creciente complicacién de la situacion en Irak y la percepcién
puiblica sobre la ocupacién estadunidense, lo que hoy hace necesario encon-
trar un hilo conductor que les permita salir del critico laberinto en el que
se encuentra su politica exterior.

En contraste con la estrategia que sigui6 el presidente George H. Bush
en Irak (1991) al encabezar una coalicién multinacional avalada por la ONU
y promover el acatamiento de las resoluciones emitidas por el Consejo
de Seguridad, incluidas las sanciones y embargos de armas contra Irak, en
2003 George W. Bush decidi6 no esperar el veredicto de las investigaciones
de la Comisién de Inspeccién y Verificacién de la Agencia Internacional de
la Energia Atémica de la oNU (Unmovic) respecto de la presunta posesién

de armas de destruccién masiva del régimen de Saddam Hussein y proce- gl ;r\:jaes?;r: a Irak
di6 a atacar a Irak con apoyo de algunos aliados como Espafia y el Reino Bush completaba
Unido. El argumento que esgrimi6 frente a estos hechos fue que Esta-  |a tarea inconclusa
dos Unidos habia sido atacado por el fundamentalismo isldmico enarbo- de su padre de

lado por los terroristas de Al Qaeda, liderados por Osama Bin Laden, a  deponer al lider
iraqui y buscaba
imprimir un
caracter propio
a su gobierno y

acabar con una
ner al lider iraqui y buscaba imprimir un caracter propio a su gobiernoy de las cabezas de

quienes apoyaba el gobierno de Hussein, lo cual ponia en peligro la paz y
la seguridad internacionales.
Para algunos analistas como John Davis (2006: 55), al ordenar la in-

vasion a Irak, Bush completaba la tarea inconclusa de su padre de depo-

acabar con una de las cabezas de lo que ha llamado el eje del mal. Lo cier- lo que ha llamado
to es que la invasién represent6 también la oportunidad para el gobierno el eje del mal.

del Consejo, y decide instaurar un régimen de inspeccién reforzado con el objetivo de llevar
a una conclusién cabal y verificada el proceso de desarme establecido por la resolucion 687
(1991) y las resoluciones ulteriores del Consejo. También decide que con el fin de que Irak
comenzara a cumplir sus obligaciones en materia de desarme, ademas de presentar las de-
claraciones semestrales requeridas, debia proporcionar a la Unmovic, al OIEA y al Consejo,
dentro de los treinta dias siguientes a la fecha de esta resolucién, una declaracién exacta,
cabal y completa de todos los aspectos de sus programas para el desarrollo de armas quimicas,
biolégicas y nucleares, misiles balisticos y otros sistemas vectores, asi como sobre la labor
de sus instalaciones de investigacién, desarrollo y produccién y de todos los demds pro-
gramas quimicos, biolégicos y nucleares. La resolucion plante6 que las falsedades u omi-
siones en las declaraciones presentadas por Irak en cumplimiento de la misma constituirfan
una nueva violacién grave de sus obligaciones, lo que obligaria al Consejo de Seguridad a
reevaluar la situacién. Asimismo, la declaracién establece que Irak debia proporcionar a la
Unmovic y al OIEA acceso inmediato, incondicional e irrestricto a todas las zonas, incluidas
las subterraneas, instalaciones, edificios, equipo, registros y medios de transporte que deseen
inspeccionar, asi como acceso inmediato y privado a todos los funcionarios para entrevis-
tarlos en relacién con cualquier aspecto de sus mandatos. Véase <fuente: www.un.org/
spanish/docs>.
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de consolidar una presencia clara en la regién y tener acceso a los recursos
estratégicos (hidrocarburos), asi como abrir oportunidades de inversién para
la posterior reconstruccion del pais y el establecimiento de un régimen demo-
crético prooccidental.

Empero, el desarrollo de los acontecimientos no ha sido el que el go-
bierno de Bush y algunos sectores esperaban. Por el contrario, el ntimero
de victimas estadunidenses no ha dejado de aumentar (tres mil soldados)
desde el inicio de la intervencién y el control del territorio es algo que
parece cada vez mads lejano, habiendo transcurrido ya mds de tres afios
desde el inicio de las hostilidades. Los costos humanos se suman a la enor-
me devastacién de la infraestructura del pais, asi como al tremendo impacto
politico, econémico y social que ha tenido la presencia de las tropas extran-
jeras en Irak lo cual, al parecer, lejos de estabilizar la regién y contribuir a
mejorar la seguridad de los intereses y territorio estadunidenses, ha exa-
cerbado los d&nimos de grupos radicales, de sectores excluidos, marginados
y reaccionarios que ven en la llamada guerra santa o yihad'? una contien-
da justa contra Occidente y contra Estados Unidos, asi como una via para
dotar de sentido su existencia en el marco del islam.

EstaDOS UNIDOS Y EL LABERINTO DE SU POLITICA EXTERIOR

En este orden de cosas, al analizar la politica exterior de Estados Unidos
y su guerra contra el terrorismo internacional, resulta importante considerar
las causas de fondo de este fenémeno, en particular el de corte islamico.
Como ha apuntado Kristin Andrews (2006: 29-40), es necesario superar
la posicion predominante en el gobierno estadunidense y en amplios sec-
tores de esa sociedad respecto de la negativa de buscar respuestas a los
hechos ocurridos el 11 de septiembre de 2001. Como sefiala la autora, la
identificacién y andlisis de los motivos que llevaron a personas a suici-
darse y a cometer un asesinato masivo a través del secuestro y estallido de

aviones comerciales, en nombre de la religién y la politica, son indispen-

12 “Yihad” es un térmico isldmico que proviene de la raiz drabe yihad (lucha) cuya connotacién
mas comun es la de una lucha espiritual que busca movilizar las energias y capacidades de
los individuos y grupos isldmicos para el servicio del Umma o de la nacién islamica, a través
de medios militares y de la conquista. El término yihad también se usa para describir una
guerra religiosa a través de medios militares. Tomado de <http://en.wikipedia.org>, con-
sultada en noviembre de 2006.
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sables para poder combatir las causas que subyacen a la guerra santa y
el terrorismo isldmico. Buscar respuestas a estos fendmenos no sélo es una
cuestién de rigor cientifico en el sentido de ofrecer argumentos convin-
centes para explicar los fendmenos, sino que es indispensable para que
ese paifs pueda reorientar la politica exterior y para que la comunidad in-
ternacional se aproxime a éste y a otros fendmenos disruptivos de la so-
ciedad mundial (Andrews, 2006: 30-33).

Asimismo, es necesario evaluar las distintas concepciones sobre segu-
ridad y terrorismo que prevalecen en el mundo, tanto en Estados Unidos
y en las potencias como en los paises menos desarrollados y del mundo
no occidental. Si esto no se hace, continuard una guerra muy costosa con-
tra un enemigo difuso y ubicuo que se reproducira constante y creciente-
mente, pese a los intentos por eliminarlo. La estrategia radicarfa entonces
no sélo en aumentar las medidas de seguridad en los aeropuertos y las
fronteras o en la persecucién de los individuos y el espionaje de sus vidas
privadas, sino en la biisqueda de las causas que subyacen al fenémeno y
la motivacién de los individuos para cometer estos actos, a fin de poderlos
erradicar o lograr su disminucién. Se trata de contestar la pregunta que
se hicieron muchos estadunidenses el 11 de septiembre: ;por qué nos
odian? (Andrews, 2006).

Hoy, la lucha de Estados Unidos contra el terrorismo internacional,
uno de cuyos eslabones es la ocupacién de Irak, no se reduce a su salida
0 permanencia en ese pafs, sino que involucra otras consideraciones pro-
fundas como la relacién con Israel, la comunidad judia y la paz en el Me-
dio Oriente. Este aparente laberinto en el que se encuentra la politica
exterior de Estados Unidos requiere, en mi opinion, retomar el hilo conduc-
tor del multilateralismo para incorporar las distintas visiones e intereses
con miras a lograr una negociacion efectiva y duradera que abra paso a
un nuevo orden mundial o mitema. En este contexto, resulta indispensable
considerar los vinculos que existen entre la comunidad israeli y Estados
Unidos, los cuales son diversos, muy fuertes y abarcan aspectos de indole
politica, militar, econémica, financiera y cultural.

Al respecto, es preciso mencionar que, desde la década de los cin-
cuenta, es posible identificar “comités de accién politica pro israeli”, los
cuales son agrupaciones que representan diversos intereses de la comu-
nidad judia en Estados Unidos y en el mundo, cuyo mayor exponente es
el Comité de Asuntos Publicos Israelo-Americano (AIPAC, por sus siglas

en inglés) cuyas conexiones politicas y financieras en el gobierno y la
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sociedad estadunidenses son enormes. Para algunos analistas, este Comité
constituye el grupo de cabildeo con la mayor influencia dentro del Con-
greso y el gobierno estadunidenses.!3 En contraste, el grupo de cabildeo
drabe musulmén en Estados Unidos ha crecido en los dltimos afios, aunque
sigue sin tener la influencia y el peso de otros grupos de interés. De ahi
que el asunto sobre la politica que seguird el gobierno en los préximos afios
frente a Irak y a la regién del Medio Oriente —sea cual sea el partido que
encabece la presidencia o el Congreso norteamericanos— seguird pasando
por los entreveros de la negociaciéon con estos poderosos grupos de cabil-

deo y por la consideracién de sus intereses, a veces contrapuestos.

Estapos UNIDOS Y EL DEDALO MULTILATERALISTA

En un periodo de poco mds de diez afios (1992-2003) hemos atestiguado
la transformacién del optimismo euférico por el fin de la guerra fria y el
aparente triunfo del sistema liberal capitalista por un escepticismo y desen-
canto abierto respecto del rumbo de la politica internacional. El escenario
actual parece estar dominado por un marasmo en el que la politica se
encuentra extraviada y sin claridad de rumbo. A ello se suma la creciente
manifestacién de sectores sociales inconformes que se perciben excluidos
y marginados.

Para algunos analistas, los afios oscuros del unilateralismo estaduni-
dense han llegado a un punto en que la comunidad internacional se es-
fuerza por reformar la ONU y promover el multilateralismo como la mejor
via para lograr la seguridad colectiva y hacer frente a los problemas mul-
tidimensionales y trasnacionales que enfrenta la humanidad.' La reforma
del Consejo de Seguridad, incluyendo su ampliacién, facultades y méto-
dos de trabajo, requiere acuerdos politicos y una enmienda a la Carta de

la ONU, para lo cual es necesario contar con el voto de dos terceras partes

13 El llamado lobby judio incluye diversos grupos de interés, entre los que pueden mencionarse
la Conferencia de Presidentes de las Principales Organizaciones Judeo-Americanas, com-
puesta por 38 grupos que formulan “la posicién judia” respecto de la politica internacional,
incluyendo el conflicto drabe-israeli. Al respecto, véase Bard (1998).

14 Fstas fueron las recomendaciones planteadas por el Pénel de Expertos sobre las Nuevas
Amenazas, los Desafios y el Cambio, cuyo informe se dio a conocer en diciembre de 2004.
Asimismo, durante la Cumbre Mundial de las Naciones Unidas, celebrada en septiembre
de 2005, en el marco del LX Aniversario de la ONU, la centena de jefes de Estado y de gobier-
no reunidos en Nueva York se pronunciaron en el sentido de avanzar para garantizar un
mundo mds justo, estable y seguro.
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de los miembros de la Asamblea General, asi como de nueve de los quince
miembros del Consejo de Seguridad. Por ello, lo mds razonable parece ser
esperar cambios graduales y una adaptacién pragmaética de los métodos
de trabajo de este 6rgano en los préximos afios.

Pese a la dificultad de lograr acuerdos y nuevos arreglos institucio-
nales, la participacién de Estados Unidos en la ONU sigue siendo indis-
pensable para encauzar el orden mundial, la seguridad colectiva y la de la
misma hiperpotencia, pues ésta requiere la cooperacién de otros Estados
para hacer frente a retos multidimensionales y trasnacionales, como el
terrorismo, los desastres naturales o las pandemias, asi como para reducir,
a través de la diplomacia, la negociacién y lo que Joseph Nye denomina
el “poder blanco” (soft power), la presencia de amenazas, como el creciente
sentimiento anti Estados Unidos en el mundo, al cual se han referido auto-
res como Zbigniew Brzezinski (2004).

La politica estadunidense respecto a la ONU en los tltimos afios no ha

sido muy alentadora en lo que concierne al reconocimiento de su indis-

pensable papel en la reforma y fortalecimiento de la organizacién. En este Pese a la dificultad
sentido, el nombramiento que hizo Bush, durante el periodo de receso del de lograr acuerdos
Senado estadunidense, del embajador John Bolton como representante ante y nuevos arreglos

institucionales, la
participacion de
Estados Unidos

la ONU contribuy6 a aumentar la desconfianza de un gran niimero de Esta-
dos miembros de la Organizacién respecto de la voluntad politica y esfuerzos

de cooperacién de Estados Unidos para abordar colegiada y democratica-

mente los desafios mundiales. Al respecto, baste recordar la manera en la (;r;ulz ::; do

que Bolton se pronuncié respecto a la ONU: “There is no such thing as the indispensable

UN. The U.S. makes the UN work when it wants it to work [...]”.1° para encauzar el
Ante las criticas internas y externas al embajador Bolton y ante la ame- orden mundial.

naza de los demdcratas de no ratificarlo, éste renuncié en diciembre pa-
sado. Lo sustituyé interinamente el embajador Alejandro Wolf, quien se
ha pronunciado respecto del nuevo secretario general de la ONU y a la situa-
cién en el Medio Oriente. Wolf se dirigié a la Asamblea General y manifest6
su reconocimiento a la labor de Kofi Annan, sobre todo por encabezar los

esfuerzos multilaterales de combate al terrorismo y por la alianza que es-

15 yéase “Man Who Fought World, Was Also Blind to India”, The Hindustan Times, 5 de di-
ciembre de 2006. Entre las principales estrategias que desarrollé Bolton en la ONU, destaca
su oposicién a avanzar en la ampliacién del Consejo de Seguridad para evitar el ingreso de
nuevos miembros permanentes como la India, cuya capacidad nuclear y relaciones con Irdn
son percibidas como una amenaza a la supremacia estadunidense en el mundo. Como
resultado de ello, Estados Unidos bloqueé la candidatura de Shashi Tharoor como nuevo
secretario general de la ONU para el periodo 2007-2011.
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tableci6 con el sector privado y la sociedad civil para generar sinergias pro-
ductivas con la Organizacién de las Naciones Unidas. Asimismo, manifest6
la confianza de Estados Unidos en la capacidad del nuevo secretario gene-
ral, el sudcoreano Ban Ki-moon, de continuar con la reforma de la organi-
zacién para enfrentar los multiples retos que enfrenta la humanidad.

Asimismo, Wolf precisé que no cabe duda en la comunidad interna-
cional respecto de la relevancia de alcanzar pronto una paz sostenible en el
Medio Oriente que permita lograr la seguridad y el desarrollo en la region.
Sobre ello reiter6 que Estados Unidos sigue comprometido con la visién
de dos Estados democraticos, Israel y Palestina, para que vivan dentro de
fronteras claras y seguras conforme a los planteamientos de la llamada
“Hoja de ruta”, apoyados por el Cuarteto. Agregé que estos esfuerzos
deben complementar las acciones que despliega la ONU para lograr la paz
duradera en la zona, sin olvidar que la responsabilidad primordial recae en
las partes y en su cumplimiento de las obligaciones acordadas. Insistié
en que la comunidad internacional debe contribuir a facilitar un entorno pro-
picio para que las partes se acerquen y puedan resolver sus diferencias.

El representante estadunidense destacé que el cumplimiento de la
“Hoja de ruta” necesita el apoyo de todos los paises, asi como del compro-
miso de las partes de renunciar a la violencia, el reconocimiento del otro
y la aceptacién de las condiciones pactadas, entre las que destaca el control
de los grupos extremistas que impiden la seguridad y la gobernabilidad;
agreg6 que de cara al conflicto es necesario incluir a paises vecinos como el
Libano a fin de abordar la paz en la regién; consolidar el gobierno democra-
ticamente electo y cumplir las disposiciones de las resoluciones 1559, 1680
y 1701 del Consejo de Seguridad de la ONU, en particular respecto de la de-
sarticulacion y desarme tanto de las milicias como de los grupos armados.

En el marco de la nueva estrategia de guerra contra el terrorismo y en
Irak, Bush ha comenzado a reestructurar su equipo de seguridad, asi como
los mandos militares en ese pais. Designd, por ejemplo, al vicealmirante
retirado Mike McConnell como nuevo director nacional de Inteligencia
en sustitucién de John Negroponte, a quien nombré como subsecretario del
Departamento de Estado. También acept6 la propuesta del jefe del Pen-
tdgono, Robert Gates, para designar al general David Petraeus para el cargo
de maximo responsable militar en Irak, en sustitucién de George Casey; asi
como al almirante William Fallon en sustitucién del general John Abizaid
al frente del Comando Central de Estados Unidos.
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Los primeros dias de enero de 2007, el presidente Bush anunci6 a
través de su portavoz Tony Snow que propondria al Senado la designa-
cién de Zalmay Khalilzad, actual embajador de Estados Unidos en Irak,
como nuevo representante ante la ONU, quien serfa reemplazado por el
actual embajador en Pakistdn, Ryan Crocker. Bush también planea exigir
al gobierno iraqui del primer ministro Nuri Al Maliki una serie de requi-
sitos para estabilizar el pais, entre los que destaca incluir a mds sunies en los
procesos de toma de decisién y mejorar la distribucién de los ingresos
procedentes del petréleo.!® Sobre el particular se pronunciaron la lider de-
mocrata de la Cdmara de Representantes, Nancy Pelosi, y el lider demé-
crata en el Senado, Harry Reid, quienes solicitaron al presidente desistir
del envio de més tropas a Irak. Reid afirmé que, de acuerdo con la opinién de
diversos militares, dicha téctica constituiria un grave error, pues la solucién
de Irak exige negociacién politica y no sélo recursos militares.

La oNU y Estados Unidos tienen un alcance global y ambos requie-
ren una mutua complementacién. Las sanciones de la ONU, por ejemplo,
carecen de capacidad coercitiva si no cuentan con el aval estadunidense,
al igual que Estados Unidos requiere del apoyo, logistica, personal y legi-
timidad de la ONU para llevar a cabo diversas acciones de politica exterior,
tal como lo ha sefialado Kofi Annan: se trate de un desastre natural, de la
situacién en el Medio Oriente o de la guerra en Irak, los paises recurren
ala ONU para llevar a cabo o completar la tarea.!” Precisamente, la ocupa-
ci6én de Irak ha revelado a varios observadores y sectores gubernamenta-
les los altos costos del unilateralismo estadunidense en detrimento de lo
que podria llamarse el “Dédalo multilateralista” de la ONU. Son cada vez
mds voces, dentro y fuera de Estados Unidos, las que piden actuar en el
marco de la organizacién para dotar de legitimidad a las acciones que se
emprenden. Por ello, resulta alentador observar los perfiles de varios de
los congresistas estadunidenses electos en el proceso de noviembre pasa-
do, los cuales favorecen el multilateralismo y la participacién activa de
Estados Unidos en la onu.!8

16 Véase “War Could Last Years, Commander Says”, The New York Times, 8 de enero de 2007.

17 Los esfuerzos multilaterales desarrollados en Yakarta, luego del tsunami que afectd el Paci-
fico sur, fueron coordinados por la ONU, lo mismo que las acciones en Irak luego de la
invasién encabezada por Estados Unidos y Gran Bretafia. La ONU ayud¢ a elaborar la Ley
Electoral y de los Partidos Politicos en Irak, asi como a elegir y entrenar a los miembros de
la Comision Electoral y demds funcionarios. Asimismo, ha dado asesoria postelectoral y ha
avalado los resultados de la contienda electoral través de observadores.

18 Tal es el caso de Nancy Pelosi, quien ha sido una férrea defensora de los programas de
ayuda y de las contribuciones voluntarias de Estados Unidos a diversos fondos y programas
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El “Dédalo multilateralista” aparece como una de las posibles rutas
de salida para el gobierno, si bien éste enfrenta una creciente presién de
diversos sectores politicos, gubernamentales, empresariales, petroleros y
militares, asi como del electorado y de la comunidad internacional res-
pecto de la conduccién de la politica exterior, en particular frente a Irak.

CONCLUSIONES

Considerando el laberinto en el que parece encontrarse el presidente Bush
y la politica exterior estadunidense, el fin de la ocupacién de Irak y la so-
lucién del conflicto en el Medio Oriente —sobre todo entre Israel y Pa-
lestina— se perfilan como los mayores retos que el gobierno de Estados
Unidos y la comunidad internacional deben afrontar para sentar las bases
de un orden global estable, justo y mds seguro para todos. De la manera como
se aborde este histérico conflicto, las desigualdades y la enorme exclusién
que priva en el mundo, asf como de los mecanismos que se utilicen para ello
dependerdn, en gran medida, el desarrollo y la resolucién de los muchos
desafios que enfrentamos como sociedad global.

La oportunidad planteada por el proceso Baker-Hamilton, cuya ri-
queza reside en su pluralidad de voces y enfoques sobre uno de los asun-
tos mds sensibles de la politica exterior estadunidense actual, parece estarse
perdiendo. Los llamados de amplios sectores —plasmados en el informe
de la Comisién Binacional— respecto de intensificar la diplomacia en la
region del Medio Oriente e incluir a todos los actores, a fin de lograr una
solucién integral y efectiva, no deben ignorarse. Como se ha apuntado,
la ocupacién de Irak estd ligada a la estabilidad global y en particular al
proceso de paz del Medio Oriente, sin el cual no podran sentarse las nue-
vas reglas para enfrentar las amenazas y desafios del sistema internacional
del siglo xx1. En este sentido, preocupan los pronunciamientos del vocero de
la Casa Blanca, Tony Snow, sobre la nueva estrategia del presidente Bush
en Irak, la cual se basa en el aumento de alrededor de veinte mil soldados
para lograr el control de Bagdad y la ampliacién del despliegue del ejército
iraqui para estabilizar el pafs y entregar el poder a las autoridades locales

en el corto plazo.

de la ONU, asi como de la estrecha colaboracién con la ONU. Posiciones similares mantienen
otros como el titular del Comité de Relaciones Internacionales, Tom Lantos o los represen-
tantes David Obey y Jim Leach.
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Por otra parte, algunos andlisis optimistas han celebrado la salida de
Donald Rumsfeld y de John Bolton de un puesto clave en el gobierno y de la re-
presentacién estadunidense en el exterior, respectivamente; sin embargo,
debe seguirse de cerca el perfil de los nuevos funcionarios, asi como las estra-
tegias y acciones que despliegue el gobierno en los préximos meses en el
marco de su “lucha contra el terrorismo”, de la mano de aliados y socios,
como la OTAN y la Unién Europea, a fin de poder evaluar con precisién el
rumbo de la politica exterior de Estados Unidos y, con ella, la del mundo.

En este orden de ideas, la tesis de Neal Allen (2006) debe confrontarse
con el desarrollo de los hechos y del propio sistema politico estaduniden-
se en los préximos afios, siendo el 2008 afio de reemplazo del Ejecutivo. Si
bien Allen sostiene que el cambio en la composicién partidista del gobier-
no no afecta el régimen de politica exterior, en el caso de la presidencia de
George W. Bush es necesario evaluar qué mecanismos y estrategias creadas
durante su gestiéon permaneceran en la politica exterior estadunidense de
los préximos afios y, sobre todo, si la guerra contra el terrorismo se man-
tendrad como elemento fundamental del nuevo régimen. Ello permitird deter-
minar la validez de su hipétesis respecto de la presidencia de Bush como
tercer régimen de politica exterior en la historia de Estados Unidos.

Sin embargo, méds que determinar si los cambios institucionales em-
prendidos por Bush marcardn un giro en la politica exterior que pudiera
continuarse, me parece que es de gran relevancia analizar las modifica-
ciones que se dardn en los préximos meses a raiz del empeoramiento de
la situacién en Irak, los resultados electorales de noviembre de 2006, las
campanias electorales rumbo al 2008, los cambios institucionales y de
funcionarios realizados por Bush y en la posicién de los aliados de Washing-
ton, a fin de vislumbrar la manera en la que se buscard solucionar la si-
tuacion de Irak y lograr la paz en el Medio Oriente. De esto dependeran los
precedentes que se sienten respecto de la manera de resolver los retos de
la seguridad colectiva y el rol de la potencia estadunidense en el mundo
del siglo xxI.
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