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Resumen

Existe una guerra tras bastidores entre Estados Unidos y Rusia. Los vastos recursos
energéticos de Rusia generan temores en el pais norteamericano porque temen que Rusia
emplee dichos recursos como un instrumento para alcanzar objetivos geopoliticos. Los
esfuerzos de los Estados Unidos para contener a Rusia se trasladaron del &mbito diplomatico

al militar puesto que ambos paises mantienen una guerra proxy en Siria.

(Por qué Estados Unidos querria intervenir militarmente un pais con escasos recursos
naturales y energéticos como es Siria? Nuevamente, el pais drabe demuestra su importancia
geopolitica y estratégica al jugar un papel clave en la guerra energética que emprende los
Estados Unidos en contra de Rusia porque que la ubicacién geografica de Siria permitiria que
los vastos yacimientos gasiferos del golfo Pérsico puedan acceder al mercado europeo con el

proposito de disminuir la influencia que mantiene Rusia en Europa.

El recrudecimiento del conflicto armado en Siria represent6 una gran oportunidad para que
Estados Unidos intervenga militarmente en Siria para derrocar al gobierno de Bashar al-
Assad. No obstante, los problemas presupuestarios y de deuda, heredados de la crisis
financiera de 2008 y la Gran Recesion, sumado a la posibilidad que una intervencion militar
en Siria se prolongue, impidieron que los Estados Unidos recurra operaciones militares
convencional en Siria, tal como las desplegadas en Irak, Afganistan y Libia. Ante el
imperativo de proteger los numerosos intereses que posee los Estados Unidos en el mundo y
de conducir la guerra en un contexto de limitaciones presupuestarias e incertidumbre
econdmica, la presente investigacion busca analizar como las limitaciones presupuestarias
generadas por la Gran Recesion y la Ley de Control Presupuestario de 2011 explican el uso
de operaciones especiales y operaciones encubiertas en la guerra en Siria entre los afios

2011y 2015.

Este estudio explora como los problemas de déficit presupuestario y el incremento de los
niveles de deuda publica, ocasionado por la Gran Recesion, generaron una crisis politica en el
verano de 2011 entre politicos del Partido Democrata y Republicano cuyo desenlace se
resume en la aprobacion de la Ley de Control de Presupuesto de 2011, la cual tuvo como
finalidad incrementar los niveles de deuda publica y reducir el déficit fiscal. La magnitud y el

alcance de las disposiciones contempladas en dicha Ley tuvieron implicaciones en el gasto
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militar, generando incertidumbre respecto a las capacidades de los Estados Unidos para

proteger sus intereses en el exterior.

Como consecuencia, el gobierno estadounidense cambio la estrategia militar acorde a un
contexto de limitaciones presupuestarias y de nuevas amenazas en materia de seguridad. La
segunda seccion analiza los efectos de la Ley de Control de Presupuesto en el gasto militar, y
en el presupuesto destinado al Comando de Operaciones Especiales de los Estados Unidos y
la Agencia Central de Inteligencia; asimismo detalla las numerosas actividades que llevan a

cabo las fuerzas de operaciones especiales y operaciones encubiertas en la guerra en Siria.

Finalmente, este estudio concluye descartando que la presencia militar estadounidense en
Siria responde a motivos humanitarios o de seguridad porque muestra las dificultades que
enfrenta Estados Unidos para financiar conflictos armados en el futuro y evalua el impacto de
este tipo de operaciones en Siria. Ademas, el estudio incorpora el término efecto de la Reina
Roja para describir el incremento de los esfuerzos que est4 incurriendo los Estados Unidos
para mantener su estatus como la nica superpotencia en el mundo, esfuerzo que puede

generar desventajas en el futuro.
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Introduccion

Los sistemas sociopoliticos requieren de
energia para su mantenimiento.

—Tainter 1988, 93

Si el golfo Pérsico no es un interés vital,
entonces nada lo es.

—Krauthammer 1990/1991, 28

Estados Unidos se encuentra actualmente en una encrucijada historica. Por més de un cuarto
de siglo, el pais norteamericano es la Gnica superpotencia mundial desde la caida del Muro de
Berlin y disolucion de la Unidn Soviética. El triunfo de los Estados Unidos y el fin de la
Guerra Fria significaron un punto de inflexion ideologico en donde el triunfo de la
democracia liberal capitalista constituiria en el “fin de la evolucion ideolédgica de la
humanidad [...] en la forma final del gobierno humano [y] en el fin de la historia” (Fukuyama

1992, xi).

No obstante, esta vision determinista y teleoldgica de la historia comienza a mostrar
debilidades hasta el punto en que “la conexidn entre capitalismo, democracia y liberalismo
[...] se haroto” (Stanley y Lee 2014). Esta ruptura se ha evidenciado con claridad en los
ultimos tres lustros en los Estados Unidos. En estos tltimos afios, este pais fue testigo de
vulnerabilidades internas como una crisis financiera; el crecimiento de la inequidad; el
incremento de los niveles de deuda a niveles historicos; la erosion de la democracia en
beneficio de las élites politicas y econdmicas; el surgimiento de politicos anti establishment
como Bernie Sanders y Donald Trump; el deterioro del sistema politico estadounidense; el
incremento de la inconformidad de la ciudadania con la élite politica; la polarizacion de la
politica estadounidense; el auge de tensiones sociales como los movimientos Ocuppy y Black
Lives Matter; la implementacion de programas de vigilancia masiva a las comunicaciones por
parte de la Agencia Nacional de Seguridad que socaban derechos humanos; la incorporacion
de leyes draconianas como la Ley Patriota en nombre de la seguridad nacional, entre otras

(Bremmer 2015; Dimock et al. 2014; Gordon 2016; Gilens y Page 2014).



A nivel externo, Estados Unidos también da sefales de fragilidad como, por ejemplo, el
fracaso de las intervenciones militares en Irak y Afganistan; el cuestionamiento de sus aliados
en Europa, Medio Oriente y Asia Oriental respecto a “la fortaleza del compromiso de
Washington en las responsabilidades globales”; el auge de potencias emergentes como China,
Rusia, India, Brasil, Turquia, entre otros, y su capacidad para “rechazar el liderazgo de los
[Estados Unidos] cuando no son beneficiosos para ellos y extender su influencia dentro de sus
propias regiones”; y sobre todo, el impresionante auge de China y sus pretensiones de
construir “un orden mundial que sea justo para China, un mundo sin la supremacia global

[estadounidense] (Bremmer 2015, 9 y Pilsbury 2015, 12).

Pese a los signos de fragilidad, Estados Unidos, al igual que toda gran potencia, competira por
acumular poder para dominar a sus rivales (Mearsheimer 2001). Sin embargo, este poder no
es gratuito y tiene su precio. En tal sentido, Nassim Nicholas Taleb (2012) indica que, en un
mundo donde impera la incertidumbre, “no se puede ascender ni regir sin enfrentar [el]
peligro”. Al igual que una espada de Damocles, “el peligro siempre sera silencioso,

inexorable y discontinuo” (Taleb 2012, 34).

La importancia de la energia para las sociedades complejas

En la actualidad, Estados Unidos es el pais mas poderoso del mundo (Mearsheimer 2001). No
obstante, esta superpotencia, al igual que numerosas grandes potencias que existieron a lo
largo de la historia, colapsara en algin momento en el futuro (Kennedy 1989). Aun cuando
Estados Unidos sea la potencia econdmica, politica, militar, cultural y cientifica més grande
del mundo, su continuidad como potencia dependera —mas que nunca— del acceso y dominio a

recursos energéticos.

La importancia de la energia a lo largo del siglo XX y las primeras décadas del siglo XXI es
tal que Daniel Yergin (2011) afirma que “[s]in petroleo no hay practicamente movilidad, y sin
electricidad —y energia para generar esa electricidad— no habria era del Internet” (Yergin
2011, 264). Por su parte, el antropologo e historiador Joseph Tainter (1988) plantea que las
“sociedades humanas y las organizaciones politicas, como todo sistema vivo, son mantenidas
por un flujo continuo de energia” (Tainter 1988, 91). Tainter afiade que las sociedades son
cada vez mas dependientes de mayores flujos de energia a medida que las sociedades se
tornan mas complejas (Tainter 1988). Esto obliga a que la sociedad comprenda “los riesgos y

requisitos de la seguridad energética para el siglo veintiuno” (Yergin 2011, 264).



Seglin la Administracion de Informacion de Energia de los Estados Unidos (2016), se
proyecta “un crecimiento significativo de la demanda mundial de energia en el periodo de los
proximos 28 afios desde 2012 a 2040” (EIA 2016, 7). Esta agencia estima que el consumo de
energia ascenderd de 549 trillones de BTu en el 2012 a 815 BTu para el 2040, lo que
representa en un incremento de un 48% en el periodo mencionado (U.S. Energy Information

Agency 2016, 7).! De igual manera, el think tank Rand Corporation considera que

las economias de los Estados industrializados continuaran dependiendo fuertemente del
petroleo, por lo que es un recurso estratégico importante [...] Los Estados Unidos y otros
Estados, por ende, tienen motivos para mantener la estabilidad y buenas relaciones con los

Estados del Medio Oriente (Pernin ef al. 2008, 171).

Ademas de la importancia para de la energia en las sociedades complejas, como la actual, la
energia cumple un papel clave en las guerras modernas. Desde la invencion del motor de
combustion interna y la mecanizacion de la guerra, el temor de escasez de energia fue un
factor que no s6lo molde¢ la diplomacia mundial, sino también la guerra (Blackwill y Harris
2016). La historia ha demostrado que “el acceso a suministros adecuados de petroleo dio a los
aliados occidentales la ventaja necesaria en la guerra moderna” (Jensen 1968, 543). En este
sentido, la energia fosil no solo juega un rol indispensable tanto para impulsar y mantener la
sociedad en la que vivimos, sino que también determina la victoria o la derrota de un pais en
tiempos de guerra y moldea el comportamiento de los gobiernos en su afan de asegurar

suministros energéticos (Jensen 1968 y Blackwill y Harris 2016).

En el caso particular de los Estados Unidos, la importancia de la energia se traslada también
al ambito de las economia internacional porque la comercializacion de petroleo en dolares
estadounidenses ha permitido que los Estados Unidos incurra en déficits de cuenta corriente

P . .
prolongados, logrando que este pais “importe mas de lo que exporta y consuma mas de lo que
produce afio tras afo sin endeudarse mas con el resto del mundo”, en donde los extranjeros
“se ven a si mismos sosteniendo los estandares de vida de los estadounidenses y subsidiando a
las multinacionales estadounidenses a través de la operacion de este sistema financiero

asimétrico” (Eichengreen 2011, 4).

! BTu son las siglas en inglés de Unidades térmicas britanicas (British Termal unit). La BTu representa la
cantidad de energia necesaria para elevar un grado Fahrenheit la temperatura de una libra de agua.



La capacidad que adquiri6 los Estados Unidos para endeudarse continuamente sin declararse
en moratoria de pago de deuda tom6 forma en la década de 1970 cuando el gobierno de
Richard Nixon, en su afdn de solucionar la crisis de petréleo de 1973, cimentaron las
condiciones necesarias para impulsar el reciclaje de petroddlares, en donde los déficits de
cuenta corriente estadounidenses son financiados con los superavits comerciales de los paises
exportadores de petréleo, quienes adquirian activos estadounidenses (bonos, acciones,

derivados, bienes raices, etc.) (Spiro 1999 y Wong 2016).

Con lo mencionado, se puede resumir que la energia juega un papel clave para mantener
sociedades complejas, brinda ventaja estratégica en los conflictos armados modernos y, en el
caso particular de los Estados Unidos, permite que los excesos de gasto en el exterior sean
financiados a través del reciclaje de petrodolares. Por ello, el Medio Oriente ha jugado un
papel fundamental en la politica exterior de los Estados Unidos desde 1945 (Mandelbaum
2010). Entonces, (por qué Estados Unidos querria derrocar al gobierno de Siria si es un

pequefio productor e importador neto de petroleo?

Para responder esta interrogante es indispensable analizar el mercado energético. En la
actualidad, el gas natural es una fuente energética con gran potencial. De hecho “registra el
mayor incremento de consumo de energia primaria en el mundo” por lo que se convertiria en
la segunda fuente de energia al reemplazar al carbon y en “segundo negocio energético del
mundo” después del petroleo (EIA 2016, 37 y Yergin 2011, 311). El potencial del gas natural
es tal que, segun estimaciones de la Administracion de Informacion de Energia de los Estados
Unidos, “se prevé que el consumo de gas natural en todo el mundo aumentard de 120 billones

de pies cubicos (Tcf) en 2012 a 203 Tcf en 2040 (EIA 2016, 37).

El gas natural es un combustible clave para la generacion de energia eléctrica y el sector
industrial porque es un combustible eficiente, emite menos didxido de carbono (CO,) que
otros combustibles fosiles, es un recurso energético abundante y los costos de producciéon son
bajos (EIA 2016; IEA 2011; Moniz, Jacoby y Meggs 2011). Por estos factores se dice que el
sector energético esta entrando a la “Era Dorada del Gas” o que el gas natural es el

combustible del futuro (IEA 2011, 9y Yergin 2011).



El poderio energético de Rusia

El temor de Estados Unidos de que Rusia utilice la dependencia energética para fines politicos
en Europa surgié cuando el presidente ruso Vladimir Putin comenz¢ a reestructurar la
industria petrolera rusa, la cual fue privatizada tras el colapso de la Unidon Soviética (Yergin
2011). La detencion del director ejecutivo de la empresa energética Yukos, Mikhail
Khodorkovsky, en el 2003 por fraude fiscal y el posterior desmantelamiento y absorcioén de
Yukos por parte de Rosneft y Gazprom —empresas cuyo accionista mayoritario es el gobierno
ruso— fue el detonante para que los Estados Unidos comience a tomar acciones (Yergin 2011

y Hall 2011).

La adquisicion de activos de Yukos por parte de Gazprom y su expansion en el mercado
europeo fue el detonante para que Estados Unidos tome cartas en el asunto porque suponia
que el poder que estaba adquiriendo Rusia estaba generando las condiciones necesarias para
que Moscu controle el flujo de gas hacia Europa (Yergin 2011 y Hall 2011). Varios cables
diplomaticos filtrados y que fueron publicados por WikiLeaks, revelan los esfuerzos de
Washington por socavar a Gazprom. Por ejemplo, en agosto de 2006, un cable reveld que la
Embajada de los Estados Unidos en Bratislava contraté a un consultor para que asesore al
gobierno eslovaco para la recompra de acciones de la empresa eslovaca Transpetrol que
estaban en manos de Yukos con el afan de evitar que Gazprom controle instalaciones

gasiferas en Eslovaquia (WikiLeaks 2006).

Otro cable diplomatico mostr6 que, en el afio 2008, el gobierno estadounidense expreso sus
preocupaciones sobre la estrecha colaboracion entre la empresa italiana Eni y Gazprom.
Segun el documento, Eni estaba colaborando con Gazprom para dominar el mercado europeo,
impulsar la construccion del gasoducto South Stream y el acceso a campos de gas natural en
el norte de Africa. Para reducir la creciente influencia de Gazprom, la Embajada
estadounidense en Roma estaba tomando en consideracion persuadir al entonces primer
ministro reelecto Silvio Berlusconi para reducir la colaboracion de Eni con Gazprom

(WikiLeaks 2008).

Los temores de Estados Unidos respecto a Rusia no son infundados. El pais euroasiatico
jugara un rol clave en los mercados energéticos en el futuro porque “es uno de los principales
productores de recursos energéticos primarios del mundo”. Ademas, Rusia es “especialmente

conocido por su fuerte posicion en los mercados mundiales del gas”, pues es uno de los



mayores productores y exportadores de gas en el mundo (Mitrova 2014, 6). Actualmente, las
exportaciones de gas ruso se destinan a los mercados europeos y de las ex republicas
soviéticas, pero se proyectan un incremento de las exportaciones al mercado asiatico en el

futuro (Mitrova 2014).

En la actualidad, Rusia, al ser el mayor proveedor de gas en Europa y las ex republicas
soviéticas, tiene “una enorme influencia en los precios y en las ‘reglas del juego’ en esas
regiones, asi como una cierta influencia” (Mitrova 2014, 7). De hecho, las disputas que
mantuvo Rusia con Ucrania y Belarus respecto al transito de gas en el afio 2006 hicieron “que
muchos actores hayan acusado a Rusia de usar sus recursos energéticos para propositos
politicos” (Demakova y Godzimirski 2012, 152). Este acontecimiento constituyd en un
llamado para que los paises europeos actiien sobre “los potenciales peligros de su sobre

dependencia de recursos energéticos rusos” (Lutterbeck y Engelbrecht 2009 387).

No obstante, en los Ultimos afios, el sector energético mundial ha experimentado cambios
significativos. Como resultado del refinamiento de las técnicas de perforacion horizontal y de
fractura hidraulica, sumado a la geologia favorable, apalancamiento de las empresas
energéticas para financiar las operaciones de upstream, entre otros, Estados Unidos se esta
convirtiendo en el mayor productor de hidrocarburos no convencionales como son el petrdleo
y gas de esquisto (Blackwill y Harris 2016; Mitrova 2014 y Goldthau 2012).2 El auge de los
hidrocarburos no convencionales ha dado inicio para que otros paises exploten este tipo de
hidrocarburos lo cual “puede llevar a cambios estratégicos, como debilitar el domino de Rusia
en el mercado de gas europeo” y, en el caso de los Estados Unidos, la revolucion energética le
dard “un nuevo y poderoso instrumento geoecondémico” (Mitrova 2014, 5 y Blackwell y

Harris 2016, 207).

Rusia fue el mayor proveedor de combustibles solidos, petroleo y gas natural para la Union
Europea, representando el 29%, 30,4% y el 37,5% del total de las importaciones
respectivamente (Eurostat 2016). El dominio de Rusia en el mercado energético europeo
representa en una amenaza para la seguridad energética para la region porque refleja la alta

dependencia en un solo proveedor de gas natural (Tekin y Williams 2009).

2 Las operaciones de upstream consisten en las actividades de exploracion, perforacion, extraccion y
desmantelamiento de pozos petroleros o gasiferos (Jahn, Cook y Graham 2008).



El recorte del suministro de gas por parte de la empresa rusa Gasprom a Ucrania a finales del
2006 reflejo la dependencia de la Union Europea del gas ruso. Por ello, con la finalidad de
asegurar mayor acceso a fuentes de energia confiables, la Union Europea, ha implementado
en los ultimos afios la politica de diversificar la demanda de gas y de ganar mayor influencia
sobre sus proveedores, al buscar a nuevos proveedores, tanto en el golfo Pérsico como en la
cuenca del mar Caspio a través de Turquia (Tekin y Williams 2009; EIA 2015a y Yergin
2011).

Un potencial candidato que podria socavar con el dominio de Rusia en el mercado energético
europeo es Qatar. Se estima que este pais asiatico posee la tercera reserva de gas natural mas
grande del mundo —seguido de Rusia e Iran—, es el mayor exportador de gas natural licuado y

el segundo exportador de gas seguido por Rusia (EIA, 2015b).

Desde que Qatar comenzo a explotar el yacimiento gasifero de South Pars/North Dome en
1989, considerado como uno de los “yacimientos gasiferos convencionales mas grandes del
mundo”, este pais “ha invertido enormemente en plantas y terminales de gas natural licuado
(LNG) que permitan enviar su gas alrededor del mundo en tanqueros” (Yergin 2011, 310y
Orenstein y Romer 2015). De hecho, Qatar ha expresado su interés de exportar gas tanto a
Europa como a otros rincones del mundo y de convertirse en una potencia energética basada

en el gas natural licuado (Yergin 2011).

No obstante, pese a sus esfuerzos para convertirse en un importante productor y exportador de
gas, Qatar aiin no esta en condiciones de competir con Rusia porque los costos para la
licuefaccion y transportacion de gas hacia mercados europeos son superiores a los costos

incurridos por Rusia, quien envia gas a través de gasoductos (Orenstein y Romer 2015).

Por ello, en 2009, Qatar “propuso construir un gasoducto para enviar su gas al noroccidente
por Arabia Saudita, Jordania y Siria hacia Turquia” (Orenstein y Romer 2015). El plan de
Qatar de transportar su gas al mercado europeo se vio derrumbado cuando el presidente sirio
Bashar al-Assad “rechaz6 firmar el plan [qatari]” porque Siria queria “proteger los intereses
de su aliado ruso” (Hurriyet Daily News 2013). En lugar de la oferta gatari, Siria, Iran e Irak,
firmaron, en julio de 2011, un acuerdo preliminar de 10 000 millones USD para la

construccion de un gasoducto desde Iran hacia Siria, el cual, ademads de transportar gas desde



el pais persa hacia Europa, “solidificaria un eje predominantemente chiita a través de un

cordon umbilical econdmico de acero” (Hafidh y Faucon 2011 y Escobar 2012).

Este proyecto, a diferencia del qatari, fue aprobado por Mosct “posiblemente creyendo que
Rusia tendria mayor facilidad para lidiar con Iran [con el proposito de] controlar las
importaciones de gas a Europa procedentes de Iran, la region del mar Caspio y Asia Central”
(Orenstein y Romer 2015). Si bien el conflicto armado en Siria puede ser analizado desde
multiples aristas, “la mayoria de los beligerantes extranjeros en la guerra en Siria son paises
exportadores de gas con intereses en uno de los dos proyectos de oleoductos que buscan

atravesar territorio sirio” (Orenstein y Romer 2015).

En los ultimos afos, Rusia ha dado senales de resurgir como gran potencia. Desde la
perspectiva rusa, Occidente “sistematicamente tomo ventaja de las debilidades rusas [tras el
fin de la Guerra Fria]”. Viéndose que Rusia “nunca seria aceptado como igual [por
Occidente]”, tomaron la decision de “seguir sus objeticos independientemente de Occidente,

aun cuando esto resulte en el desarrollo de conflictos” (Kanet y Sussex 2015, 5).

Esto explicaria no s6lo la intervencion militar rusa en Georgia en 2008, la anexion de Crimea
en 2014, su participacion indirecta en la guerra civil en Ucrania desde 2014 (Kanet y Sussex
2015), sino que también explicaria su elevado interés de Mosct de proteger al presidente
sirio, Bashar al-Assad. En definitiva, Rusia ha respondido a las acciones de Occidente que
buscan “arrancar a esos paises de la esfera de influencia rusa e integrarlos a Occidente”

(Kanet y Sussex 2015, 5).

El resurgimiento de Rusia como potencia regional va de la mano del robustecimiento de su
sector energético. En un articulo, publicado en 1999 en la revista académica Mineral Natural
Resources, Vladimir Putin sostuvo que “los recursos petroleros y gasiferos de Rusia son
claves para la recuperacion econdmica y el ‘ingreso de Rusia a la economia global’ lo que
haria de Rusia en “una gran potencia econémica” (Yergin 2011). La importancia de los
recursos energéticos para Rusia son tales que se convirtio, a lo largo de la segunda década del
siglo XXI, en una potencia energética, en donde el petroleo y el gas “motoriz[aron] su propia

economia” (Yergin 2011, 37 y 41).



Sin embargo, este resurgimiento es fragil porque, en el corto plazo, “Rusia podria enfrentar
consecuencias politicamente desestabilizadoras™ debido a la caida de los precios del petroleo
y el gas (Blackwill y Harris 2016, 210). Esto, sumado a la depreciacion del rublo y a las bajas
proyecciones de crecimiento econdémico, Rusia podria perder poder e influencia,
especialmente sobre sus vecinos (Blackwill y Harris 2016). En cambio, en el largo plazo, la
produccion de hidrocarburos no convencionales “podria eventualmente reducir la capacidad
de Rusia para usar sus recursos energéticos para fines geoecondmicos”. No se desestima que
en las proximas décadas “los paises europeos —particularmente aquellos en el Este— sean
menos dependiente de la energia rusa y por ende menos vulnerables a la coercion econdmica

de Mosct” (Blackwill y Harris 2016, 209).

Siria: la dama en el tablero geopolitico en Medio Oriente

Historicamente, Rusia ha tenido intereses en la cuenca este del mar Mediterrdneo por motivos
geopoliticos, econdémicos y culturales. Debido a su ubicacidon geografica, Rusia carece de
multiples puertos de aguas calientes. Para Moscu, el mar Mediterraneo constituye una zona
geografica estratégica, pues enlaza Rusia con el Medio Oriente, Europa Meridional, Africa y
Asia (Kreutz 2006). De los numerosos paises que existen en la cuenca Este del mar
Mediterraneo, Siria fue importante para la Unioén Soviética por motivos geopoliticos porque
su ubicacion geografica le permitia a Moscu flanquear Turquia e Irak, quienes eran
importantes aliados de Occidente, y por motivos politicos puesto que Rusia mantenia algo de
influencia sobre el Partido Comunista Sirio y sus aliados (Kreutz 2006). La importancia que
tenia Moscl sobre Damasco se tradujo programas millonarios de asistencia economica y
militar y en la instalacion de una base naval en el puerto sirio de Tartus (Kreutz 2006 y

Delman 2015).

Si bien las relaciones ruso-sirias se debilitaron a finales de la era soviética y durante la era
Yeltsin, el gobierno de Putin comenz6 a fortalecer los lazos bilaterales con Damasco debido
al imperativo de Moscu de preservar su influencia en Medio Oriente; mantener buenas
relaciones con Siria y otros paises arabes debido al conflicto armado en Chechenia y el
crecimiento de la poblacion musulmana en Rusia; para reequilibrar la balanza de poder a

favor de un mundo multipolar; y para expandir el mercado ruso (Kreutz 2006).

Adicionalmente, en los ultimos anos, Rusia ha renovado su interés en el mar Mediterraneo, lo

cual esta generando rivalidad con Occidente. A diferencia de décadas pasadas, en donde la



disputa entre Mosct y Occidente en la cuenca Este del Mediterraneo respondio a factores
geopoliticos, militares e ideologicos, en la actualidad Rusia y Occidente compiten por
motivos geoecondmicos para asegurar los flujos de comercio de energia y armamentos
(Lutterbeck y Engelbrecht 2009). En este sentido es indispensable que Damasco esté
inclinado a favor del Kremlin, mas ain si Rusia quiere evitar el ingreso de potenciales

competidores en el mercado energético europeo como es el caso de Qatar.

Las aspiraciones de Rusia de construir un mundo multipolar, sus vastos recursos energéticos y
su potencial capacidad de incidir en Europa preocupa a Estados Unidos porque considera que
la Unién Europea, “no sabe como manejar a Rusia, como responder a su creciente sentido de
grandeza, o como responde a la retdrica” (Ebel 2009, 1). Desde la perspectiva estadounidense,
Rusia estaria buscando romper los lazos entre la Union Europea y los Estados Unidos (Ebel
2009; Bordoff'y Houser 2014). Esto explicaria el imperativo del pais norteamericano en
derrocar al gobierno de Bashar al-Assad puesto que Siria obstruye la posibilidad para que
Qatar entre al mercado energético europeo y, por ende, debilitar la influencia de Rusia en

Europa y mantener el balance de poder que mantiene los Estados Unidos en la region.

Previo a la Gran Recesion, Estados Unidos tenia intereses de derrocar al gobierno sirio con el

proposito de debilitar la influencia de Iran en la region. Para alcanzar este objetivo,

la Administracion Bush decidio, en efecto, reconfigurar sus “prioridades en Medio Oriente. En
el Libano, la Administracion cooper6 con el gobierno de Arabia Saudita, el cual es sunita, en
operaciones clandestinas que tenian como proposito debilitar a Hizbol4, la organizacion que es
apoyada por Iran. Los [Estados Unidos] también fue parte en operaciones clandestinas

dirigidas a Iran y su aliado Siria (Hersh 2007).

Posteriormente, los intereses de Estados Unidos ya no responderian tinicamente a socavar a
Iran, sino que también buscaban debilitar a Siria en su afan de reconfigurar el mercado
energético mundial porque un cambio de régimen generaria las condiciones para que el gas
proveniente de los yacimientos qataries, iranies, iraquies o israelies ingresen al mercado

europeo a través de Siria (Bordoff y Houser 2014).

Washington tuvo la oportunidad de intervenir militarmente en Siria en agosto de 2013 tras el

ataque con gas sarin en un suburbio de Damasco, pero las condiciones presupuestarias que
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enfrentaba los Estados Unidos, producto de los efectos de la crisis financiera de 2008 y la
Gran Recesion, y la posibilidad que la intervencion militar en Siria se prolongue, impedian
que los Estados Unidos recurra a operaciones militares convencionales, similares a las

empleadas en pasados conflictos armados.

Los intereses de los Estados Unidos en el mundo entero son numerosos. Para mantener su
liderazgo global en el siglo XXI y proteger el sistema internacional constituido hace mas de
seis décadas, necesita fortalecer su presencia en la region de Asia-Pacifico y el Medio
Oriente; mantener su compromiso en materia de defensa en Europa y robustecer alianzas y
asociaciones en todos los rincones del mundo (DoD 2012). En un contexto en donde los
compromisos estratégicos de Estados Unidos son extensos, este pais esta enfrentando lo que
Paul Kennedy (1989) consideraba como “sobrecarga imperial”, en donde “la suma total de los
intereses y obligaciones de los Estados Unidos es [...] mas grande que el poder del pais para

defender a todos simultdneamente” (Kennedy 1989, 515).

A lo largo del siglo XX, Estados Unidos logro6 financiar sus conflictos armados a través de
incremento de impuestos, préstamos a través de la emision de bonos o la creacion de dinero
(Labonte y Levit 2008). Para el siglo XXI, en cambio, Estados Unidos esta financiando sus
guerras con deuda (Bilmes 2013 y Friedman 2016). La forma en como este pais esta
financiando sus guerras a través de deuda genera un dilema entre su necesidad de preservar su
primacia como unica superpotencia mundial y la capacidad para financiar. Ahora, el entorno

de seguridad de los Estados Unidos se caracteriza por

crecientes amenazas con recursos restringidos cada vez mayores, importancia reducida [como
superpotencia] y una incertidumbre creciente y tanto en casa como afuera sobre su disposicion
a proteger a sus amigos y aliados. Potencias revisionistas en Europa, el Pacifico occidental y
el golfo Pérsico [...] estan buscando volcar las reglas basadas en el orden internacional

(Thornberry y Krepinevich Jr. 2016, 26).

Para superar este reto estratégico y preservar su primacia como superpotencia en el siglo XXI,
Estados Unidos estd formando unas fuerzas militares que seran “mds pequefias y austeras,
pero agiles, flexibles, listas y tecnologicamente avanzadas”; “desarrollaran enfoques
innovadores, de bajo costo y de pequefias dimensiones para alcanzar [sus] objetivos de

99, ¢

seguridad”; no “conduciran operaciones de estabilidad prolongados”; “resistir la tentacion de
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sacrificar la disponibilidad [de recursos] para conservar la estructura de [las Fuerzas

Armadas]”; entre otras medidas (DoD 2012, carta introductoria del secretario de Defensa, 3, 6

y 7).

Desde la perspectiva de Washington, los recortes de las capacidades militares no estaban
contempladas. De hecho, en 2014, el entonces secretario de Defensa Robert Gates dijo que los
recortes en defensa “envian una sefial de que [Estados Unidos] no esta interesado en proteger
sus intereses en el planeta” (Bolton 2014). En un contexto en donde los intereses de los
Estados Unidos son amplios en el mundo, las amenazas para su seguridad son altas y latentes,
y los recursos econdmicos son limitados, se “necesita de una estrategia que coloque esos
dolares [de manera] mas eficiente y en formas que crean unas [Fuerzas Armadas] mas
efectivas” si es que los Estados Unidos quiere preservar su primacia como superpotencia

mundial (Thornberry y Krepinevich Jr. 2016, 28).

Con el propdsito de comprender el cambio de la conduccion de la guerra por parte de los
Estados Unidos en la guerra en Siria, la presente investigacion busca analizar como las
limitaciones presupuestarias generadas por la Gran Recesion y la Ley de Control
Presupuestario de 2011 explican el uso de operaciones especiales y operaciones encubiertas

en la guerra en Siria entre los afios 2011y 2015.

Existen posturas que plantean que los Estados utilizan a acciones encubiertas para intervenir
por sorpresa al enemigo, para evitar el castigo de electores criticos del intervencionismo
militar o para manipular la percepcion y evitar la escalada de conflicto que pueden poner en

peligro el prestigio y reputacion del pais o de los gobernantes (Carson 2013).

Sin embargo, esta investigacion sugiere que el uso de operaciones especiales y encubiertas
responde a la necesidad de los Estados de conservar los compromisos de seguridad cuando
surgen restricciones presupuestarias. En este sentido, el despliegue de operaciones encubiertas
o especiales estadounidenses en Siria representa una alternativa viable para un pais cuyos
intereses estratégicos en el exterior entran en conflicto con problemas de indole econémico a

nivel interno.
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Disefio y estructura de investigacion

Para entender las acciones que estd implementando Estados Unidos para conservar sus
intereses y compromisos estratégicos en el exterior, y en un contexto de restricciones
presupuestarias, se llevara a cabo una investigacion cualitativa porque se necesita explorar un
problema o asunto, y porque se necesita un entendimiento complejo y detallado del mismo.
Otro motivo por el cual esta investigacion es cualitativa radica en la importancia de

comprender el contexto o el marco en el que se desarrolla el fendmeno (Creswell 2007).

Respecto a los diversos enfoques existentes dentro de la investigacion, la presente utilizara
como enfoque el estudio de caso. Dicho enfoque nos permite explorar un problema o asunto
dentro de un sistema delimitado —un caso o varios casos, por ejemplo— a través de la
recoleccion detallada y a profundidad de datos. El estudio de caso es un enfoque muy
empleado en diversas disciplinas como la Psicologia, la Medicina, las Ciencias Politicas, el

Derecho, etc. (Creswell 2007).

La recoleccion de datos para esta investigacion se realizo con fuentes primarias y secundarias
como, por ejemplo, base de datos, articulos académicos, informes de instituciones publicas y
think tanks, revistas, paginas web especializadas, documentales e imagenes recogidas por
prestigiosos medios de comunicacion y libros publicados por reconocidos expertos y

académicos.

Los datos recabados fueron procesados mediante la triangulacion de datos, proceso mediante
el cual se recurre a la recoleccion redundante de informacion con la finalidad de verificar una
observacion desde multiples fuentes (Stake 2005 y Neumann 2006). Esto permite mejorar las
caracteristicas de confiabilidad y validez de la informacion en una investigacion cualitativa

(Vidovich 2003).

La macroestructura de la tesis estd compuesta por tres secciones, planteados por Patrick
Dunleavy (2003). En la seccion introductoria, se aborda la importancia de los recursos
energéticos en las sociedades complejas, el poderio energético de Rusia, la importancia
geopolitica de Siria, la pregunta central de la investigacion y el disefio metodologico. El
Capitulo 1 explora el marco tedrico con el cual se llevara a cabo la presente investigacion.
Sera abordada desde la teoria neorrealista de las Relaciones Internacionales, asi como con la

Economia Politica de Defensa. Lo novedoso del estudio radica en que retoma la importancia
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de la relacion entre los asuntos de seguridad y econdmicos, puesto que la supremacia de una

gran potencia esta estrechamente ligado a factores econdémicos.

La segunda seccion de la investigacion abarca a los capitulos empiricos de la investigacion,
los mismos que buscan “hacer una contribucion distintiva a la escolaridad o investigacion”
(Dunleavy 2003, 44). El Capitulo 2 aborda el proceso del presupuesto en Estados Unidos.
Analiza también la composicion del presupuesto y como el gasto obligatorio se esta
convirtiendo en un componente que esta generando mayor presion a las finanzas publicas.
Ademas, examina cémo los efectos generados por la crisis financiera global de 2008 y la Gran
Recesion elevaron el déficit presupuestario y los niveles de deuda. Finalmente, explica como
los problemas presupuestarios se tradujeron en problemas politicos entre republicanos y
democratas, generando una crisis politica en el verano de 2011 que fue solucionado

parcialmente con la aprobacion de la Ley de Control Presupuestario de 2011.

El Capitulo 3 explora como las restricciones presupuestarias, generadas por la Ley de Control
Presupuestario de 2011, afectaron el presupuesto de defensa, lo que obligo a la
reestructuracion de su estrategia militar. En un contexto de incertidumbre presupuestaria y
grandes retos econdmicos, las Fuerzas Armadas estadounidenses incorporaron medidas para
adaptarse a los nuevos retos econdmicos y de seguridad. El despliegue de operaciones
especiales y operaciones encubiertas en el conflicto armado sirio constituye en un ejemplo de

coémo el gobierno estadounidense se estd adaptando a un nuevo contexto.

Finalmente, la investigacion concluye que el ascenso de Estados Unidos como superpotencia
estuvo ligada al gran crecimiento econdémico que experimentd entre los afios de 1870 a 1970.
El boyante crecimiento econdmico le permitié financiar su expansion como potencia. Sin
embargo, la desaceleracion de la economia constituye en un factor que dificultaria su
capacidad para conservar su estatus de superpotencia. Ademas, demuestra las limitaciones de
la estrategia desplegada en Siria y sobre los potenciales riesgos que enfrentaria a largo plazo
en materia de seguridad. Estos riesgos pondran mayor presion a Estados Unidos, haciendo

insostenible la conservacion de su estatus como la Uinica superpotencia en el mundo.
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Capitulo 1

Marco Teorico

La politica internacional, como toda
politica, es una lucha por el poder.

—Hans J. Morgenthau 1948, 13

Los sistemas unipolares contienen las
semillas de su propia ruina

—Christopher Layne 1993, 7

El presente capitulo tiene como objetivo presentar el marco tedrico bajo el cual se llevara a
cabo la presente investigacion. Serd abordada desde la teoria neorrealista de las relaciones
internacionales. Para ello, esta seccion abordara primeramente los elementos basicos con los
que se sostiene el realismo, sus principales supuestos teoricos y la unidad de andlisis que se
acoplaria al marco teorico, incorporando para ello los vinculos conceptuales que permiten

explicar la problematica a ser estudiada.

Las Relaciones Internacionales es una disciplina que “toma una amplia gama de
aproximaciones tedricas. Algunas surgen de la misma disciplina; otras han sido importadas,
en su totalidad o en partes, de disciplinas como Economia o Sociologia” (Slaughter 2011, 1).
Pese a que existe “una amplia serie de aproximaciones teoricas rivales”, el comin
denominados de todas las aproximaciones tedricas es la importancia del Estado (Reus-Smit y
Snidal 2010, 11 y 12). David Lake (2010) afirma que “tanto el objeto como la unidad de

analisis [de] las relaciones internaciones es en gran parte sobre los Estados” (Lake 2010, 42).

Segtin Lake, el Estado es fundamental para el neorrealismo y neoliberalismo institucional;
juega un rol clave en teorias como el constructivismo y la escuela inglesa; y constituye una
parte del estudio de las teorias criticas, postmodernas y feministas (Lake 2010). Tomando en
cuenta que el Estado juega un papel en todas las teorias de las Relaciones Internacionales,
(qué aproximacion tedrica es la que mejor se acopla con el objeto de estudio? Lake menciona
que “las teorias son tipicamente agrupadas en familias o paradigmas por sus supuestos
compartidos [los] analistas hacen una ‘apuesta’ metodoldgica en la forma mas 1til para

capturar la esencia del fendmeno que desean explicar” (Lake 2010, 42).
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Resumiendo, el capitulo inicial, se puede apreciar que Estados Unidos, en su afan de
conservar su estatus como la inica superpotencia mundial, asegurar el sistema financiero
imperante y preservar su estrecha relacion con Europa, estd compitiendo con Rusia para
reducir su creciente influencia. Para ello, este pais ha emprendido, pese a sus limitaciones
presupuestarias, la tarea de mermar la influencia de Rusia a través de una guerra proxy en
Siria, puesto que el pais arabe podria dar paso a un gasoducto que conecte Qatar con Europa y

asi reducir la gran influencia que mantiene Rusia en los mercados energéticos europeos.

De las numerosas aproximaciones teoricas que existen dentro de las Relaciones
Internacionales, el realismo es la que tiene mayor capacidad explicativa al fenomeno que se
va a investigar porque los supuestos tedricos como la existencia de un estado de naturaleza en
el sistema internacional, la importancia del poder, la incertidumbre sobre las intenciones de
los otros Estados, la supervivencia y las capacidades de los Estados para actuar
estratégicamente sobre su supervivencia (Mearsheimer 1994-1995 y Lake 2010). A
continuacion, se explorara la teoria realista de las Relaciones Internacionales y como esta

teoria se articula con el poder militar estadounidense y con la Economia Politica de Defensa.

1.1 El realismo: prolegémenos y principios fundamentales
William C. Wohlforth (2010) resalta que el realismo “no es ni sera una teoria unica”
(Wohlforth 2010, 131). Esto se debe a que el realismo es el conjunto de numerosas ideas
amalgamadas a lo largo de 2 500 anos (Lebow 2007). El pensamiento realista se nutrié con
los aportes iniciales de Tucidides, Nicolas Maquiavelo, Tomés Hobbes, Carl von Clausewitz,
entre otros (Wohlforth, 2010 y Lebow 2007). En lo que concierne al estudio académico de las
relaciones internacionales, el aporte al realismo inici6 en el siglo XX, en el periodo de
entreguerras, con los aportes de Reinhold Niebhur y E. H. Carr; la obra pionera Politics
among Nations de Hans Morgenthau y los aportes de George Kennan y Raymond Aron en el
periodo de postguerra; la enorme contribucion de Kenneth Waltz con su Theory of
International Politics, al igual que Stephen Krasner y Robert Gilpin durante la etapa final de
Guerra Fria; y los trabajos de John Mearsheimer con su obra The Tragedy of Great Power
Politics, Steven Walt, Randall Scweller y Charles Glaser en el periodo post Guerra Fria

(Wohlforth 2010).

Producto de la enorme contribucion de ideas para el pensamiento realista, C. A. J. Cody

plantea “una penetrante analogia con la religion” al definir al realismo como
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una combinacion de un conjunto de creencias a menudo poco relacionado, una forma de
pensamiento y [de] respuesta, a menudo un deseo para predicar a los paganos sin comprender,
y en un panteon de ejemplares candnicos o santos cuyas diversas vidas intelectuales y
practicas son vistas para encarnar las virtudes de la religion (Cody 2005, citado en Wohlforth

2010, 132).

Pese al sinnumero de aportes, Wohlforth considera que los realistas “tienden a converger
alrededor de cuatro proposiciones centrales”: 1) Comportamiento gregario: las personas se
cohesionan y cooperan a través de grupos sociales como los Estados nacionales con el
proposito de sobrevivir; 2) Egoismo: los Estados son motivados por interés propio,
cimentados en la naturaleza humana; 3) Anarquia: al no existir una autoridad global
supranacional, los sistemas politicos anarquicos recurren al principio de autoayuda; y 4)
Politica de poder: la anarquia hace que las relaciones internacionales sean en gran parte

politica de poder y seguridad (Wohlforth 2010, 132).

Por su parte, Robert O. Keohane (1986) sostiene que el realismo se sustenta en tres supuestos.
El primer supuesto es la presuncion Estado-céntrico, la cual indica que los “estados son los
actores mas importantes en la politica internacional”. El segundo supuesto es la suposicion de
racionalidad, la cual sostiene que “la politica internacional puede ser analizada como si los
Estados fuesen actores unitarios racionales”. Finalmente, el tercer supuesto, denominado
supuesto de poder, plantea que “los Estados buscan poder (tanto la habilidad de influenciar a
otros y los recursos que pueden ser usados para ejercer influencia); y calculan sus intereses en
términos de poder, ya sea como fin 0 como un medio necesario para una variedad de otros

fines” (Keohane 1986, 164 y 165).

Bajo estas proposiciones, el argumento realista, segin Wohlforth se fundamenta en lo

siguiente:

Si los asuntos humanos son de hecho caracterizados por el comportamiento gregario, egoismo
y politica de poder, entonces la politica es probable que sea conflictiva a menos que haya
alguna autoridad central que haga cumplir orden. Cuando no existe tal autoridad que pueda
hacer cumplir acuerdos —‘anarquia’— entonces cualquier Estado puede recurrir a la fuerza para

obtener lo que quiere (Wohlforth 2010, 135).
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Entonces, en un sistema internacional anarquico en donde no existe una autoridad
supranacional que resuelva disputas, haga cumplir con la ley y que genere orden, los Estados
Unidos, al igual que cualquier otro Estado, procura, como pardmetro minimo, su auto
preservacion y, como parametro maximo, tiende al dominio universal (Waltz 1979, 118). Esto
se debe a que, bajo un sistema de autoayuda, los Estados “se preocupan de su supervivencia, y
la preocupacion condiciona su conducta” (Waltz 1979, 105). En este sentido, la politica

internacional se resume como “el dominio del poder, de la lucha y de la conciliacién” (Waltz

1979, 113).

Cabe afadir que el realismo “tiene una naturaleza dual” porque es prescriptiva, en el sentido
de que intenta “explicar lo que los Estados deberian hacer” y descriptiva al pretender
“explicarlo que los [Estados] hacen en realidad” (Mowle y Sacko 2007, 52). La segunda
caracteristica del realismo es importante tomarla en cuenta para el andlisis de la politica
exterior estadounidense porque, segiin Mearsheimer (2001), a los estadounidenses les
disgusta la Realpolitik por lo que los discursos publicos en dicho pais “es usualmente
expresada en el lenguaje del liberalismo”. Sin embargo, tras bastidores, “las élites que hacen
las politicas de seguridad nacional hablan principalmente en el lenguaje del poder [...] los
Estados Unidos actia en el sistema internacional acorde los dictdmenes de la l6gica realista”

(Mearsheimer 2001, 25).

El motivo por el cual, Estados Unidos actia bajo el pensamiento realista, pese a ser la unica
superpotencia, responde a que las grandes potencias “se temen entre si. Se observan con
recelo y se preocupan de que la guerra esté a la vista” (Mearsheimer 2001, 32). Bajo esta
premisa, paises como China y Rusia representan una amenaza para su seguridad y su estatus
de superpotencia porque estos paises, motivados por los mismos principios realistas, no
podrian ser confiables y competiran con los Estados Unidos por poder y supervivencia,

poniendo en peligro su modelo politico liberal democratico capitalista.

Por tal motivo, Estados Unidos “defenderd el balance de poder cuando se vislumbren cambios
a favor de otro Estado y tratard de socavar el balance cuando la direccion de cambio esté a su
favor” (Mearsheimer 2001, 3). Para las ¢élites estadounidenses, el Estado “es esencial para la
buena vida de sus ciudadanos: sin el Estado que garantice los medios y las condiciones de

seguridad y promover el bienestar, la vida humana est4 destinada a ser, seglin la famosa frase
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de Tomés Hobbes [...], ‘solitaria, pobre, horrible, brutal y corta” (Jackson y Serensen 2003,

69).

Segun Mearsheimer (2001 y 1994-1995), las grandes potencias se comportan de esta manera
porque “la estructura del sistema internacional obliga a los Estados, quienes buscan
unicamente ser seguros, a actuar agresivamente unos con otros” porque el sistema
internacional es “una arena brutal donde los Estados buscan oportunidades para tomar ventaja
entre si y, por lo tanto, tienen pocas razones para no confiar en los demas (Mearsheimer 2001,

3y 1994-1995, 9).

1.1.1 El realismo clasico y el neorrealismo
Como producto de los aportes de Kenneth Waltz (1979) a la teoria realista, los académicos
comenzaron, en la década de 1980, a referirse a todo trabajo realizado en el periodo de
entreguerras y las etapas iniciales de la Guerra Fria como realismo clasico (Wohlforth 2010).
Si bien, los académicos comenzaron posteriormente a incluir pensadores como Tucidides,
Magquiavelo, Hobbes, Grotio, von Clausewitz y Carr como precursores del realismo clasico,
fue Hans J. Morgenthau quien dio los primeros pasos para desarrollar “una teoria realista de la
politica internacional” (Wohlforth 2010, 136). Con la publicacién de su obra Politics Among
Nations, Morgenthau explord varios temas relacionados al realismo como “la guerra, la paz,
la cooperacion internacional, el derecho internacional, la diplomacia, la ética, los organismos

internacionales, la opinion publica mundial y més” (Wohlforth 2010, 136).

Adicionalmente, Morgenthau (2006) contribuy6 notablemente a la teoria de las relaciones
internacionales al postular seis principios del realismo politico. El primer principio considera
que “la politica, como la sociedad en general, estd gobernada por leyes objetivas que tienen
sus raices en la naturaleza humana”. Segundo, en politica internacional, “el concepto de
interés [estd] definido en términos de poder”. Tercero, el interés determina la conducta
politica dentro del “contexto politico y cultural en el cual la politica exterior es formulada”.
Cuarto, la prudencia es “la virtud suprema en la politica”. Quinto, las naciones son entidades
que siguen sus intereses en términos de poder y, por ende, no deberian ser juzgadas por
principios morales universales. Sexto, el realista politico piensa “en términos de interés
definido como poder”; y como tal, rechaza “la ‘aproximacion legalista moralista’ de la

politica internacional” (Morgenthau 2006, 3-16). Para Morgenthau no existia una distincion
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entre politica doméstica y politica internacional, pues consideraba a la politica como “una

lucha de poder” que es “inseparable de la vida social” (Morgenthau 1948: 13 y 1947, 16).

A pesar de que Morgenthau fue el que “se acercd mas al Santo Grial de la teoria realista de la
politica internacional mas que cualquiera de sus predecesores”, este académico no logro
incorporar temas importantes para las relaciones internacionales como, por ejemplo, la
economia politica internacional, conceptos como interés nacional o balance de poder
(Wohlforth 2010). También, la teoria realista cldsica ha sido criticada porque no logro superar
los aspectos normativos de su teoria, de darle una aproximacion cientifica a la teoria y por ser

considerada como tautolégica (Morgenthau 1948 y Mowle y Sacko 2007).

Ante las criticas vertidas sobre el realismo por parte de la comunidad académica y el
crecimiento del interés del estudio de la politica desde un enfoque cientifico, Waltz buscé
“revivir el pensamiento realista al traducir algunas de las ideas principales del realismo en un
marco teérico deductivo de arriba hacia abajo que eventualmente seria llamado como
neorrealismo” (Wohlforth 2010, 137). Waltz, comenzo a “reformular y sistematizar el
realismo” en su obra Man, the State and War, al plantear que la guerra no responde a la
naturaleza del ser humano o por factores domésticos, sino a la estructura anarquica del

sistema internacional (Keohane 1986, 165 y Waltz 2001).

Posteriormente, Waltz, inspirado en la teoria microeconémica y en teoria de sistemas, refina
su pensamiento en su obra Theory of International Politics al argumentar que la politica
internacional no responde a la suma de las acciones de cada Estado y que el comportamiento
de los Estados no puede ser explicado a través de factores nacionales o subnacionales, sino a
través de factores sistémicos, en donde las estructuras “definen la composicion, o el
ordenamiento, de las partes de un sistema” (Waltz 1979, 81). De esta manera Waltz “se aparta
claramente del realismo clasico en el que muestra practicamente ningun interés en la ética del
arte de gobernar y los dilemas morales de la politica exterior —preocupaciones que son

fuertemente evidentes en los escritos realistas de Morgenthau” (Jackson y Serensen 2003, 51).

Para Waltz, las estructuras de la politica internacional se definen en funcién de los principios
con los cuales un sistema esta “organizado u ordenado”; por “la diferenciacion de las
unidades y la especificacion de sus funciones”; y por “la distribucion de las capacidades entre

las unidades” (Waltz 1979, 88). Respecto a la organizacion de las unidades, Waltz sostiene
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que los sistemas internacionales son descentralizados y anarquicos, lo cual obliga a que los
Estados —bajo un sistema de autoayuda— a protegerse de otros Estados y asegurar su

supervivencia (Waltz 1979).

En lo referente a la diferenciacion de las unidades, Waltz menciona que, pese a que existen
varios actores internacionales, la estructura politica internacional esta “en términos de los
Estados” (Waltz 1979, 94). Finalmente, a lo que atafie a la distribucion de capacidades, Waltz
menciona las diferencias entre los Estados “son en capacidades, mas no en funciones” y que
los cambios en la estructura del sistema responden a cambios “en la distribucion de las
capacidades entre [los Estados]” (Waltz 1979, 96). Una vez identificada la estructura, Ashley

Tellis (1996) sintetiza el argumento neorrealista al sefialar que

cuando se asume que los Estados existen, cuando se asume que son los actores principales en
el sistema; y, cuando se asume que estan buscado sobrevivir en la ausencia de un gobierno
centralizado, el universo ‘anarquico’ resultante se vuelve necesariamente un mundo de auto
ayuda donde nadie puede ser confiado para garantizar la seguridad del otro. Como resultado,
la proteccion se vuelve simplemente una funcion de adaptar capacidades amenazantes al hacer
contrapeso las capacidades que son, a su vez, acumuladas ya sea a través de una
transformacion constante de recursos internos en produccion militar o a través de una
colaboracion externa transitoria (‘balance’) entre algunos Estados en contra de otros (Tellis

197, 75).

Finalmente es importante enfatizar que el neorrealismo es una teoria que “puede explicar los
resultados y patrones de comportamiento que suceden recurrentemente en la politica
internacional”; sin embargo, esta teoria no tiene la capacidad “para predecir las politicas
exteriores de Estados especificos” (Layne 1993, 9). Por ello seria futil el uso del neorrealismo
como una teoria de politica exterior o para predecir el comportamiento de Estados especificos
(Mowle y Sacko 2007). Sin embargo, el aporte de Waltz al pensamiento realista “causé que
los académicos piensen de manera mas dificil sobre las fuerzas subyacentes que impulsan las
relaciones internacionales” (Wohlforth 2010, 138). Como resultado, los académicos
descubrieron que “dependiendo en cémo ellos pensaban sobre los supuestos centrales [...] el
neorrealismo podria llevar a diferentes predicciones”. En tal sentido, “las mismas ideas

neorrealistas podrian generar implicaciones muy dispares sobre las dindmicas de las politicas
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interestatales” (Wohlforth 2010, 139). Asi surgen dos subescuelas desarrolladas sobre las

ideas basicas del neorrealismo: realismo defensivo y realismo ofensivo.

El realismo defensivo considera que “los Estados tratan simplemente de sobrevivir [y de]
buscar seguridad” (Mearsheimer 2001, 19). Mearsheimer sostiene que el neorrealismo de
Waltz “no enfatiza [...] que el sistema internacional provee a las grandes potencias con
buenos motivos para actuar ofensivamente para obtener poder” al contrario, Waltz plantea
que la “anarquia fomenta a los Estados a comportarse defensivamente y para mantener mas
que alterar el balance de poder” (Mearsheimer 2001, 19 y 20). Bajo estas condiciones, los
Estados se defenderian sin amenazar a los otros, o se generaria un sistema internacional “con
mas potencial incorporado para la paz mas de lo que los realistas habrian previamente

pensado” (Wohlforth 2010, 139).

Por otro lado, el realismo ofensivo considera que “el poder es clave para su supervivencia”.
Segun Mearsheimer, el realismo ofensivo considera imperativo incrementar el poder de los
Estados porque el poder es un medio para alcanzar el méximo fin de los estados: “ser el
hegemon en el sistema (Mearsheimer 2001, 21). De esta manera, el realismo ofensivo
“refuerza el argumento del realismo clasico sobre la naturaleza competitiva de la vida bajo la
anarquia, a pesar de las caracteristicas internas de los Estados” (Wohlforth 2010, 139). El
realismo ofensivo explicaria el comportamiento ofensivo de los Estados Unidos porque, pese
a su condicion de superpotencia, “los Estados ara vez pueden confiar de su seguridad y deben
siempre ver observar los incrementos de poder de los otros Estados con sospecha”. Esto
obliga a los Estados Unidos a expandirse, fortalecerse o debilitar a otros Estados “con el fin

de sobrevivir en el largo plazo” (Wohlforth 2010, 139).

1.1.2 El concepto de poder
Sin duda, uno de los conceptos mas recurrentes en las relaciones internacionales es el
concepto de poder (Holsti 1964). Paul Viotti y Mark Kauppi (2012) consideran que
“cualquier intento para ofrecer al lector una comprension mas completa sobre la imagen
realista de las relaciones internacionales empieza con la discusion de este término
fundamental”. Para estos autores, el “poder es e/ concepto central para los realistas [cursivas
en el original]” (Viotti y Kaupi 2012, 52). Un aspecto paradojico del concepto de poder es que

entre los realistas “no hay un consenso claro sobre como definir el término de poder [cursivas
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en el original]” (Viotti y Kauppi 2012, 52). Segtin Viotti y Kaupi, algunos realistas entienden

al poder como

la suma de capacidades militares, econémicas, tecnologicas, diplomaticas y otras que estan a
disposicion de los Estados. Otros ven al poder no como un valor absoluto determinado para
cada Estado como si fuera en un vacio, sino como capacidades relativas a las capacidades de
otros Estados. En consecuencia, el poder de los Estados Unidos es evaluado en términos de
sus capacidades relativas a las capacidades de otros Estados como China (Viotti y Kauppi

2012, 52).

Desde la postura del realismo clasico, Morgenthau plantea que el poder “puede comprometer
cualquier cosa que establezca y mantenga el control del hombre sobre el hombre [...] desde
violencia fisica hasta los lazos psicologicos mas sutiles mediante el cual una mente controla
otra” (Morgenthau 2006, 11). Para Morgenthau (1947), los seres humanos nacen para buscar
y disfrutar los frutos del poder (Morgenthau 1947). Afiade que el ser humano tiene el deseo
innato por adquirir poder. Este deseo, al cual lo denomina animus dominandi, junto con el
interés propio constituirian en “raiz del conflicto y la concomitante maldad” (Morgenthau

1947, 165).

Para los realistas clasicos como Morgenthau, el objetivo primordial de los Estados es obtener
e incrementar su poder y, por ende, la politica internacional seria vista como la lucha entre los
Estados con el objetivo de dominar a otros (Holsti 1964). Por tal motivo el concepto del poder
representa el como un fin, mientras que para los realistas estructurales es un medio para
alcanzar supervivencia, seguridad y, en el caso de las grandes potencias, un mecanismo para

obtener hegemonia (Morgenthau 2006 y Mearsheimer 2001).

Segun Kalevi Holsti (1964), Morgenthau “desafortunadamente no presenta el concepto de
poder para un examen mas detenido por lo que algo de ambigiiedad permanece” (Holsti 1964,
179). Holsti anade que Morgenthau muestra al concepto de poder como “un objetivo
importante de politica o incluso un motivo determinante para cualquier accion politica”.
Debido a esta ambigiiedad, Holsti afiade que “no se sabe qué explica el concepto [de poder] o

falla en explicarlo en politica internacional” (Holsti 1964, 179).
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Para superar la ambigiiedad de Morgenthau, Holsti plantea que el poder es el proceso para
identificar “como un Estado influencia el comportamiento del otro [bajo] sus propios
intereses. El acto de influenciar se transforma, por ende, en el foco central del estudio de la
politica internacional [...] es un proceso, una relacion, un medio para un fin e inclusive una

cantidad” (Holsti 1964, 193).

A diferencia del realismo clasico, el neorrealismo plantea que el poder “esta basado en las
capacidades materiales particulares que un Estado posee. El balance de poder, por ende, es
una funcion de bienes tangibles —como divisiones blindadas y armas nucleares— que cada gran
potencia controla” (Mearsheimer 2001, 55). Esta vision limitada del concepto de poder
proviene de Waltz, quien planteo al poder como el conjunto de capacidades materiales como
“tamafio de la poblacion y territorio, dotacion de recursos, capacidad economica, fuerza

militar, estabilidad politica y competencia (Waltz 1979, 131).

Para Waltz, el poder es un elemento indispensable para los Estados puesto que provee de los
medios para mantener la autonomia de los Estados, brinda mayor rango de accion, amplia los
margenes de accion de los Estados (una gran potencia puede cometer multiples errores en
toma de decisiones mientras que un Estado pequefio no) y, principalmente, permite a las

grandes potencias dirigir el sistema internacional (Waltz 1979).

Por su parte, Mearsheimer plantea, en el caso especifico de las grandes potencias, que ellas
“siempre estan buscando oportunidades para ganar poder sobre sus rivales” puesto que la
hegemonia es su objetivo principal (Mearsheimer 2001, 29). Esta caracteristica difiere del
concepto de poder para los realistas clasicos puesto que ellos consideran al poder como un fin,
mas no como un medio. Finalmente, se puede apreciar que el neorrealismo presenta una
version limitada del concepto de poder. Esto responderia a que esta teoria, al ser
ontolégicamente realista y epistemologicamente positivista, prioriza variables que son

tangibles y, por ende, mesurables.

1.1.3 El balance de poder y su estabilidad
John Ikenberry (2001) plantea que “el problema central de las relaciones internacionales es el
problema del orden [politico]” (Ikenberry 2001, 22). Para Ikenberry el concepto de orden en
esta disciplina no es obvio por lo que identificar la composicion y la creacion de orden se

torna en un asunto ambiguo (Ikenberry 2001). Para superar dicha problematica, Ikenberry
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plantea que el orden politico constituye “los acuerdos ‘gobernantes’ entre un grupo de
Estados, el cual incluyen reglas, principios e instituciones”. Este orden politico, segiin
Ikenberry, se establecerd “cuando los acuerdos fundamentales de organizacion del sistema
estan configurados” (Ikenberry 2001, 23). También plantea que los drdenes politicos mas
importantes entre los Estados son “aquellos organizados alrededor del balance de poder, la

hegemonia y el constitucionalismo” (Ikenberry 2001, 23).

El balance de poder es “un concepto venerable en el estudio de las relaciones internacionales”
(Levy y Thompson 2005, 1). Morgenthau plantea que el balance de poder es un concepto es
“tan viejo como la misma historia politica” (Morgenthau 1997, 207). No obstante, en el siglo
XX, el balance de poder “recibi6 un tratamiento sofisticado a nivel tedrico a partir de los
trabajos de académicos [de las relaciones internacionales] como Hans Morgenthau, Kenneth

Waltz y John Mearsheimer” (Tziampiris 2015, 24).

Para analizar este concepto desde el realismo clasico, Morgenthau define al balance de poder
como “un mecanismo para la autodefensa de las naciones cuya independencia y existencia
son amenazadas por un incremento desproporcionado del poder de otras naciones”
(Morgenthau 1948, 157). Para Morgenthau, el balance de poder es el concepto mas
importante de la politica internacional al afirmar que “la mayoria de las guerras que se han
luchado desde los inicios del sistema de Estados modernos tienen sus origenes en el balance

de poder” (Morgenthau 1948, 156).

Desde la postura neorrealista, Waltz explica que, en un sistema internacional y el principio de
autoayuda, los Estados buscan alcanzar, como minimo su preservacion y, como maximo, la
dominacion universal (Waltz 1979). Para alcanzar estos objetivos, Waltz plantea que los
Estados necesitan desarrollar sus esfuerzos internos al fortalecer sus capacidades econdmicas,
militares, etc., y sus esfuerzos externos al fomentar alianzas con otros Estados para debilitar a
los rivales (Waltz 1979). Similarmente Mearsheimer ofrece una version limitada del concepto
al concluir que “el balance de poder es en gran parte sindnimo de poder militar”
(Mearsheimer 2001, 56). A pesar de que existen distintas variaciones respecto al concepto de
balance de poder, la idea central del concepto es que “los Estados tienden a equilibrase en

contra de las amenazas de la hegemonia sobre el sistema” (Levy y Thompson 2005, 1).
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Para Waltz, la estabilidad del sistema internacional “resulta un fin de importancia, si el
sistema existente ofrece la mayor esperanza de coexistencia pacifica entre los grandes
poderes” (Waltz 1979, 136). Para el académico estadounidense, la estabilidad del sistema
depende de su configuracion: “los sistemas mas pequefios son mas estables, y sus miembros
estdn en mejores condiciones de manejar todos los asuntos para mutuo beneficio” (Waltz
1979, 136). Bajo esta premisa, los sistemas multipolares son inestables porque “hay
demasiados poderes como para permitir que uno de ellos establezca limites claros y estables
entre aliados y adversarios, y demasiado pocos como para que sean escasos los efectos de una
desercion”, mientras que los sistemas bipolares son mas estables porque “la incertidumbre

disminuye, y es mas facil hacer célculos exactos” (Waltz 1979, 168).

Pese a que el neorrealismo “trata normalmente a la unipolaridad como una anomalia y ve al
‘momento’ unipolar como una inevitable transicion hacia otra era de equilibrio multipolar”, el
fin de la Guerra Fria no “torn6 el mundo a la multipolaridad (Mastanduno 1998, 844;
Ikenberry, Mastanduno y Wohlforth 2011, 1). Como consecuencia, los teoricos de las
Relaciones Internacionales comenzaron a reconocer que “el momento unipolar de los Estados
Unidos tiene el potencial de convertirse en una caracteristica duradera de la politica global”

(Mastanduno 2011, 140).

Con el colapso de la Unidn Soviética, Estados Unidos logré consolidar un sistema politico
liberal capitalista (Ikenberry 2011). Sin embargo, el entorno de seguridad cambi6 “de la
contencion de la Unidn Soviética a la preservacion de la primacia de [Estados Unidos] y la
defensa en contra de la combinacién del terrorismo, Estados villanos y armas de destruccion
masiva” (Mastanduno 2011, 164). Los ataques del 11 de septiembre de 2001 fue un ejemplo
del cambio del entorno de seguridad internacional y, en el caso de los Estados Unidos, la
guerra que emprendid contra el terrorismo se convirtio en un atolladero que contribuye con el
incremento de los niveles de déficit presupuestario y de deuda existente. Segiin Stephen
Cohen (2006) “la tnica superpotencia y la economia nacional més grande del mundo es adicta

a los préstamos y al consumo” (Cohen 2006, 30).

Tomando en consideracion estos factores, que, segiin Cohen, constituyen una “inminente
amenaza para el crecimiento econdmico, liderazgo global y el poder militar” (Cohen 2006,
30), ¢esta los Estados Unidos en condiciones de mantener su estatus de superpotencia y el

sistema unipolar imperante con una economia fragil y un entorno de seguridad complejo?
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1.1.4 La insostenibilidad del unipolarismo estadounidense

Con el fin de la Guerra Fria, Estados Unidos adquiri6 el estatus de ser la inica superpotencia
en el mundo (Krauthammer 1990/1991). Con el colapso de la Union Soviética y el bajo
crecimiento econdmico de Europa y Japon se generaron las condiciones necesarias para que el
sistema internacional pase de ser un sistema bipolar a uno unipolar (Ikenberry, Mastanduno y
Wohlforth 2011). Wohlforth (1999) plantea que los Estados Unidos “es el primer Estado lider
en la historia internacional moderna con predomino en fodos los componentes fundamentales
de poder: econdmico, militar, tecnologico y geopolitico [cursivas en el original]” (Wohlforth

1999, 7).

John, Tkenberry, Michael Mastanduno y William Wohlforth (2011) afiaden que el actual
sistema internacional es una “circunstancia sin precedentes en la era moderna” porque
ninguna otra gran potencia ha disfrutado de las capacidades militares, econémicas,
tecnologicas y geograficas como lo ha hecho los Estados Unidos (Ikenberry, Mastanduno y
Wohlforth 2011, 1). Por su parte, Joseph Nye (2004) afiade que la cultura, los valores y
politica domésticas, y la politica exterior estadounidense constituyen en otros recursos que

proveen de poder a este pais de la capacidad para obtener los objetivos deseados (Nye 2004).

Tanto Wohlforth como Nye consideran que el poder de Estados Unidos es tal que ha generado
las condiciones necesarias para evitar que potencias rivales le hagan contrapeso con la nocion
que este pais es una potencia benevolente para sus aliados y en un rival peligroso para sus
enemigos (Wohlforth 1999 y Nye 2002). Como consecuencia, estos académicos consideran
que, ademas de que el sistema internacional unipolar es estable y benévolo, plantean que los
Estados Unidos sera una potencia que perdurara en el largo plazo (Wohlforth 1999 y Nye
2002).

Por otro lado, existen posturas que cuestionan las aseveraciones de Wohlforth, Nye y otros.
Por ejemplo, Charles Krauthammer (1990/1991) plantea que el unipolarismo estadounidense
duraria por varias décadas a menos que “logre dirigir su economia hacia el suelo”
(Krauthammer 1990/1991, 26). Por su parte, Christopher Layne (1993) asegura que “sera
dificil para Estados Unidos mantener el statu quo de la Guerra Fria porque el cambio
estructural destruyo los cimientos bipolares del sistema internacional post 1945 (Layne

1993, 8). Evidencia derivada del realismo estructural sostiene que
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(1) los sistemas unipolares contienen las semillas de su propio fin porque el poder
desequilibrado del hegemon crea un ambiente conductivo para el surgimiento de nuevas
grandes potencias; y (2) el ingreso de nuevas grandes potencias al sistema internacional

erosiona el poder relativo del hegemon y, finalmente, su preeminencia (Layne 1993, 7).

Asimismo, Waltz (2000) argumenta que “la aspiracion estadounidense de congelar el
desarrollo historico de trabajar para mantener el mundo unipolar esta condenado. En el no
muy largo plazo, la tarea [de mantener el unipolarismo] excederd los recursos econémicos,
militares, demogréficos y politicos de los Estados Unidos; y el esfuerzo mismo de mantener
una posicion hegemonica es la manera mas segura para socavarla” (Waltz 2000, 36 y 37).
Seglin Waltz, el unipolarismo es insostenible porque las potencias dominantes toman
demasiadas responsabilidades que trascienden sus propias fronteras y que los debilita en el
largo plazo, y porque potencias menores se preocupan del comportamiento de la gran potencia

en el futuro aun cuando éste se comporte con moderacion y paciencia (Waltz 2000).

El argumento planteado por Waltz fue explorado anteriormente por Paul Kennedy (1989),
quien asegura que los Estados Unidos, al igual que otros grandes imperios como el espafiol o
britanico, “es el heredero de una amplia gama de compromisos estratégicos que se han hecho
décadas atras cuando las capacidades politicas, econémicas y militares de la nacién para
influir en los asuntos globales parecian mucho mas asegurables” (Kennedy 1989, 515).
Kennedy, afiade, que Estados Unidos corre el riesgo de ser victima de “sobrecarga imperial”,
pues “Washington debe enfrentar el incomodo y duradero hecho de que la suma total de los
intereses y obligaciones globales de los Estados Unidos son actualmente més grandes que el
poder del pais para defenderlos todos simultaneamente” (Kennedy 1989, 515). Segtiin
Kennedy, las grandes potencias en declive “responden instintivamente al gastar mas en
‘seguridad’ por lo tanto desvia recursos potenciales de ‘inversion’ y agravan su dilema a largo

plazo” (Kennedy 1989, xxiii).

Desde una perspectiva sistémica, Robert Jervis (1997) afirma que, si la hipdtesis de la
sobrecarga imperial de Kennedy es correcta, “estos Estados decaen porque ellos estan
respondiendo a presiones sistémicas [cursivas en el original]” (Jervis 1997, 106). Para
comprender este argumento es fundamental conocer el concepto de retroalimentacion. Astrom

y Murray (2009) definen a la retroalimentacion —feedback, en inglés— a “la situacion en la
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cual dos (o0 més) sistemas dinamicos estan conectados entre si de forma tal que cada sistema

influye al otro y su dindmica esta fuertemente unida (Astrém y Murray 2009, 1).!

Estos procesos se dividen en retroalimentacion positiva y retroalimentacion negativa. La
retroalimentacion positiva se caracteriza por reforzar o amplificar un efecto como, por
ejemplo, la respuesta de una mujer al proceso del parto, una corrida bancaria o una carrera
armamentista. Sin la retroalimentacion no habria cambios y crecimiento dentro de los
sistemas. Por otro lado, la retroalimentacion negativa es el proceso que contrarresta o
estabiliza un efecto como, por ejemplo, la regulacion de la temperatura corporal o niveles de
glucosa en la sangre en Fisiologia, los estabilizadores automaticos en Economia o el balance
de poder en Relaciones Internacionales. Este proceso esta relacionado con el concepto de

homeostasis (Jervis 1997).2

Con estos dos conceptos, Jervis explica las implicaciones de la expansion de los Estados en el

sistema internacional. Segun Jervis,

a medida que los Estados se vuelven fuertes, se expanden; esta expansion incrementa
inicialmente la fortaleza del Estados; pero después de cierto punto el imperio se vuelve
ineficiente y gana enemigos y cargas a un ritmo mas rapido que los recursos y asi declina si no
es que colapsa. En consecuencia, la expansion lleva inicialmente a mas expansion
(retroalimentacion positiva); luego genera fuerzas de contrapeso que retrasan o que ponen
marcha atras la expansion (retroalimentacion negativa); en las etapas finales, la retirada
merma con el poder del Estado, llevando a su colapso y acelerando el crecimiento de otro

Estado (retroalimentacion positiva) (Jervis 1997, 127).

Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos se convirtié en el “duefio y
operador” del sistema liberal capitalista al expandir sus compromisos de seguridad a sus
aliados en Europa y Asia; al crear numerosas reglas e instituciones multilaterales; y constituir

en “una especie de sistema de gobernanza primitivo” (Ikenberry 2011, 230). Esto obliga a ese

! Sistema dindmico es “un sistema cuyas acciones cambian en el tiempo, a menudo en respuesta a estimulacion
externa o fuerza (Astrom y Murray 2009, 1).

2 Homeostasis “es la habilidad de un organismo para mantener un entorno estable y contante, incluyendo factores
como temperatura corporal, presion y contenido de fluidos” (Cleveland y Morris 2016, 2010). Este concepto
también se aplica a las ciencias sociales como, por ejemplo, la forma en “cémo una persona bajo tensiones y
motivaciones opuestas pueden mantener una condicion psicoldgica estable” o cuando una sociedad mantiene su
estabilidad “pese a factores politicos, econémicos y culturales que compiten entre si”” (Rodolfo 2000).
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pais a “no so6lo prevenir la competencia entre colaboradores sino también eliminar el
terrorismo, mantener un sistema econdémico internacional abierto, difundir la democracia a
b

través del mundo, y establecer un alto grado de cooperacion entre paises” (Jervis 2011, 278).

En este sentido, la postura que mantienen académicos como Wohlforth o Nye de que Estados
Unidos posee las capacidades y las condiciones necesarias para mantener un sistema unipolar
es limitada porque no es sostenible mantener un sistema en homeostasis ad infinitum si se
toma en consideracion que los elevados costos que representa mantener la complejidad de un
sistema unipolar. Tainter explica uno de los motivos por los cuales sociedades complejas,
como los Estados Unidos, corren el riesgo de colapsar debido al incremento de la
complejidad. Tainter plantea que el colapso de sociedades complejas esta basado en cuatro

premisas:

1) las sociedades humanas son organizaciones que resuelven problemas; 2) los sistemas
sociopoliticos requieren de energia para su mantenimiento; 3) el incremento de la complejidad
lleva consigo un incremento de los costos per capita; y 4) la inversion en la complejidad
sociopolitica como una respuesta para solucionar problemas a menudo alcanza el punto de

retornos marginales decrecientes (Tainter 1988, 93).

Si bien el crecimiento de la complejidad en las sociedades genera beneficios, dicho
crecimiento va de la mano del incremento de costos. Tainter, dice, que “en algun momento en
la evolucion de la sociedad, la inversion continua en complejidad como una estrategia para
solucionar problemas produce un retorno marginal decreciente [cursivas en el original]”
(Tainter 1990, 119 y 120). Para los Estados Unidos resulta insostenible mantener su statu quo
en el largo plazo porque los costos superaran a los beneficios, tal como sostiene Paul

Kennedy con el concepto de ‘sobrecarga imperial’.

La crisis financiera de 2008 y la posterior Gran Recesion en los Estados Unidos representd un
antes y un después para los Estados Unidos porque en los afios posteriores de la crisis, ese
pais fue testigo de multiples problematicas como, por ejemplo, una lenta recuperacion de la
economia; el surgimiento y continuidad de problemas presupuestarios; la polarizacion de la
politica y el auge de politicos populistas; la emergencia de tensiones raciales, socioeconomica
e intergeneracionales; el inicio de problemas demograficos; el incremento de incertidumbre;

el surgimiento de nuevas amenazas en materia de seguridad nacional, etc. que, en su conjunto,
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obligan a sociedades complejas como Estados Unidos a recurrir a “mayores niveles de
complejidad, especializacion, y control sociopolitico, procesamiento de grandes cantidades de
energia e informacion, formacion de asentamientos [humanos] mas grandes y el desarrollo de
tecnologias mas complejas y poderosas” (Tainter 1988, 3). Esto hace que las sociedades
complejas sean mas costosas de mantener, pues requieren de mayor inversion de recursos, lo
cual pone mayor presion a los todos los componentes del sistema “tnicamente para mantener

el statu quo [cursivas en el original]” (Tainter 1988, 120).

Los grandes esfuerzos que esta destinando Estados Unidos para mantener su estatus de
superpotencia se lo puede denominar el efecto de la Reina Roja, en referencia a un pasaje del
cuento 4 través del espejo y lo que Alicia encontro alli de Lewis Carroll (2009) en donde
Alicia, jugando una partida de ajedrez gigante con la Reina Roja, descubre que, aunque corre
lo més rapido que puede, sus alrededores permanecen inmdviles, lo cual hace que la Reina

Roja le exclama:?

Aqui, como ves, hace falta correr todo lo que puedas para permanecer en el mismo sitio. {Si
quieres ir a otro sitio hay que correr por lo menos dos veces mas rapido que eso! [cursivas en

el original]” (Carroll 2009, 145).

En este sentido, el efecto de la Reina Roja plantea que el potencial debilitamiento de los
Estados Unidos no responderia unicamente a la sobrecarga imperial, planteada por Kennedy,
sino que también responderia a los grandes esfuerzos que esta incurriendo los Estados Unidos

para conservar homeostasis, en otras palabras, mantener su estatus como superpotencia.

1.2 El poder militar: ;la via que afianza la supervivencia de los Estados?
Para varios académicos y politicos, el poder militar “es otra importante capacidad o
componente del poder del Estado” (Viotti y Kaupi 2013, 209). Morgenthau sostenia que, en
materia de politica internacional, “la fuerza militar [...] es el factor material mas importante
para la toma de decisiones para el poder politico de una nacion” (Morgenthau 1948, 14).

Indudablemente existen otros factores que brindan poder a los Estados y que contribuyen a

3 Este concepto esta inspirado en la hipotesis de la Reina Roja del bidlogo evolucionista Leigh Van Valen (1973)
para explicar ley de extincion. Van Valen propuso la hipotesis de la Reina Roja para explicar que las especies
requieren de adaptacion continua inicamente para mantener su aptitud bioldgica (Van Valen 1973). En otras
palabras, las especies deben evolucionar continuamente para sobrevivir y evitar su extincion.

31



alcanzar sus objetivos fundamentales como, por ejemplo, las capacidades politicas, sociales y

culturales, geograficas y econdmicas.

Sin embargo, para los realistas, el poder militar juega un rol crucial en la politica
internacional. De hecho, Waltz menciona que “en politica, se dice [que] la fuerza es ultima
ratio. En politica internacional, la fuerza no solo es ultima ratio, sino también un recurso
primordial y constante [cursivas en el original]” (Waltz 1979, 113). Por su parte, Mearsheimer
afiade que las “grandes potencias son determinadas principalmente en base a sus capacidades
militares relativas”. Segun el académico estadounidense, para calificar como una gran
potencia, “el Estado debe tener los suficientes bienes militares para poner una lucha seria en
una guerra convencional sin cuartel contra el Estado més poderoso en el mundo”

(Mearsheimer 2001, 5).

En el caso de Estados Unidos, la Doctrina de las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos
reconoce que las relaciones entre Estados “se basan en el poder y los intereses propios
manifestados a través de la politica” (The Joint Chiefs of Staff 2013, I-2). Para ejercer poder,
la Doctrina menciona que los Estados emplean “medios diplomaticos, informacionales,
militares y econémicos”. Para la Doctrina, de todos los instrumentos de poder existentes, el
poder militar es predominante a medida que un pais se aproxima a un conflicto (The Joint

Chiefs of Staff 2013).

El énfasis que pone la Doctrina al poder militar refleja la vision tradicional en que los temas
de seguridad y militares tienen mayor importancia que los temas politicos 0 econdmicos
(Keohane y Nye 2011; Ripsman 2005). Esta forma de jerarquizacion es reduccionista puesto
que “la mayoria de las politicas de seguridad [son] resultado de la interaccion de factores
domésticos e internacionales” (Nye y Lynn-Jones 1988, 24). Joseph Nye y Sean Lynn Jones
(1988) consideran que, pese a la compleja relacion entre los asuntos domésticos y los temas
de seguridad, “las restricciones politicas domésticas pueden limitar las alternativas
disponibles para los Estados que intentan proveer su seguridad” (Nye y Lynn-Jones 1988, 24).
En este sentido es indispensable articular los temas de seguridad con otras disciplinas como,

por ejemplo, la economia.
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1.2.1 La estrategia de seguridad nacional de los Estados Unidos
El sistema de seguridad nacional de los Estados Unidos incluye la estrategia, las
organizaciones, estructuras y procesos que gobiernan la toma de decisiones, la planificacion y
ejecucion, la elaboracion presupuestaria y la supervision del Congreso. De todos estos
elementos, la estrategia “es un componente critico en el pensamiento y practica de [Estados
Unidos] en el ambito de seguridad nacional” puesto que “es la arquitectura intelectual que
presta la estructura a la politica exterior; es la logica que ayuda a los Estados a navegar en un
mundo complejo y peligroso (Dale, 2013: Summary; Brands 2014, 1). Su importancia es tal

que

puede refinar las prioridades y perfeccionar los enfoques; proporciona una vision compartida
unica para todas las agencias [gubernamentales] interesadas; clarifica las funciones y
responsabilidades de todas las agencias [gubernamentales] interesadas para que puedan
planificar; ofrece una base de referencia coherente para la supervision del Congreso; y
comunica la intencion del gobierno [estadounidense] a audiencias claves en el pais y en el

extranjero (Dale 2013, Summary).

El principal objetivo de la estrategia de seguridad estadounidense es de “salvaguardar [los]
intereses nacionales a través de un liderazgo fuerte y sostenible” de amenazas como ataques al
territorio estadounidense y sus ciudadanos, crisis econdmicas globales, proliferacion de armas
de destruccion masiva, pandemias, cambio climatico, disrupcion en los mercados energéticos

o los efectos generados por Estados débiles o fallidos (The White House 2015, 1).

La estrategia de seguridad nacional de los Estados Unidos se consolida en cuatro documentos
principales. En teoria, estos documentos son ‘anidados’ uno con otro en donde las directrices
provenientes de los niveles mas altos del gobierno como, por ejemplo, el presidente de los
Estados Unidos da las orientaciones a niveles mas bajos del Ejecutivo como, por ejemplo, al
secretario de Defensa, quien a su vez guia e informa al jefe del Estado Mayor Conjunto (Dale
2013). El documento de mayor importancia es la Estrategia de Seguridad Nacional —NSS, por
sus siglas en inglés-. Este documento, aprobado por el presidente de los Estados Unidos,
“provee de un amplio contexto estratégico para emplear las capacidades militares en sintonia
con otros instrumentos de poder nacional” (The Joint Chiefs of Staff 2013, 1I-3). La
particularidad de este documento radica en que “refleja los objetivos y prioridades de la

politica de seguridad nacional [del gobierno] vigente en ese momento” (Chapman 2009, 43).

33



El segundo documento en importancia es la Estrategia Nacional de Defensa —-NDS, por sus
siglas en inglés—. Este documento, el cual es aprobado por el secretario de Defensa, el
“describe el enfoque del Departamento de Defensa en la implementacion [descrita en el]
NSS” (Joint Chiefs of Staff 2013, I1-3). Generalmente la NDS se lo publica como un
documento unico, pero, en ocasiones, este documento es prescrito como parte de otro
documento denominado Revision Cuatrienal de Defensa —QDR, por sus siglas en inglés—
(Feaver 2015). Este documento “es un proceso de revision estratégica de mandato legal
conducido por el Departamento de Defensa [...] cada cuatro afios” para “delinear una
estrategia de defensa nacional; determinar la fuerza, estructura, planes de modernizacion e
infraestructura requeridos para implementar esta estrategia; y para crear un plan

presupuestario asociado” (Dale 2014, Summary y 2).

Por ultimo, la Estrategia Militar Nacional -NMS, por sus siglas en inglés—, es un documento,
aprobado por el jefe del Estado Mayor Conjunto, que apoya los objetivos de la NSS y pone en
marcha la NDS; describe el plan de las Fuerzas Armadas para alcanzar los objetivos militares
en el corto plazo y proporciona la orientacion para mantener una fuerza capaz de enfrentar a
los retos del futuro; y provee el enfoque para las actividades militares (The Joint Chiefs of
Staff 2013). En su conjunto, estos documentos ofrecen la estrategia nacional de los Estados
Unidos, en donde la NSS representan los fines, la NDS las formas y la NMS los medios (The
Joint Chiefs of Staff 2013).

Cabe afiadir que un documento que es relevante para la estrategia militar estadounidense,
puesto a que apoya a los objetivos planteados en la NSS, es el documento titulado Visién
Conjunta 2020 —Joint Vision 2020—. Este documento, publicado por el Estado Mayor en el
afio 2000, plantea la necesidad de “crear una fuerza que sea dominante en todo el espectro de
las operaciones militares —persuasivo [en tiempos de] paz, decisivo en la guerra, preeminente
en toda forma de conflicto” con la finalidad de alcanzar un “dominio de amplio espectro”
(The Joint Chiefs of Staff 2000, 1 y 3).* Este documento es particularmente interesante
porque demuestra el interés de las Fuerzas Armadas estadounidenses de ““ser mas rapidas,

letales y precisas [para el afio] 2020 de lo que son actualmente” (The Joint Chiefs of Staff

* El dominio de amplio espectro se refiere a que “las fuerzas [estadounidenses] son capaces de conducir
operaciones rapidas, sostenidas y sincronizadas con la combinacién de fuerzas adaptadas a situaciones
especificas y con acceso y libertad para operar en todos los dominios —espacio, mar, tierra, aire ¢ informacion—
(The Joint Chiefs of Staff 2000, 6).
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2000, 1). Esta vision responde, entre otras cosas a “los intereses globales de los Estados
Unidos y la continua existencia de una amplia gama de potenciales amenazas a aquellos
intereses” y a su “dependencia en la fuerza conjunta como la fundacion de las operaciones

militares de [los Estados Unidos] del futuro” (The Joint Chiefs of Staff 2000, 36).

1.2.2 Operaciones especiales
El Diccionario de Términos Militares y Asociados del Departamento de Defensa de Estados
Unidos (2016) define a las operaciones especiales como especiales —SO, por sus siglas en

inglés— como:

Operaciones que requieren modos Unicos de empleo, técnicas tacticas, equipo y entrenamiento
a menudo conducido en un entorno hostil, no permitido o politicamente sensible y
caracterizados por una o mas de los siguientes [elementos]: tiempo sensible, clandestino, baja
visibilidad, conducido con y/o a través de fuerzas [locales], requiere de experticia regional,

y/o un alto grado de riesgo (The Joint Chiefs of Staff 2016, 221).

Por su parte, el Estado Mayor Conjunto de los Estados Unidos (2011) sefiala que las
operaciones “difieren de las operaciones convencionales en el grado de riesgo fisico y
politico, técnicas operacionales, modos de empleo, y dependencia en inteligencia operacional
detallada y bienes locales” (The Joint Chief of Staff 2011, I-1-1-2). También, las operaciones
especiales son acciones “conducidas en todos los entornos, pero son particularmente muy
adecuados para entornos politicamente negados o sensibles”, lo cual obliga a que cada
operacion especial sea “adaptada no Uinicamente a objetivos militares a través de la aplicacion
de Fuerzas de Operaciones Especiales [sino también] para apoyar la aplicacion de
instrumentos diplomaticos, informativos y economicos del poder nacional” (The Joint Chief

of Staff 2011, I-1).

A diferencia de las operaciones convencionales, las operaciones especiales “son [acciones]
tipicamente de baja visibilidad o clandestinas” y que pueden ser conducidas
“independientemente o conjuntamente con fuerzas convencionales, otras agencias
gubernamentales, o naciones anfitrionas/naciones socias, y puede incluir operaciones con o a
través de fuerzas locales, insurgentes y/o irregulares” (The Joint Chief of Staff 2011, I-1). Las
operaciones especiales se caracterizan por tener las siguientes caracteristicas: son conducidas

a grades distancias; son parte integral de las campanas militares en el teatro de operaciones;
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enfatizan en las capacidades individuales o de pequefias unidades altamente entrenadas y
capacidades; pueden enfrentarse al adversario de manera directa o indirecta; y requieren, en

ocasiones, del apoyo de fuerzas militares convencionales. (The Joint Chef of Staff 2011, 1-2).

William McRaven (1996) afirma que la literatura militar ha desarrollado multiples teorias de
guerra, pero reconoce que no se ha desarrollado una teoria para las operaciones especiales,
por lo que desarroll6 una teoria que permita delimitar al concepto de operaciones especiales.
Segun McRaven, las operaciones especiales “son conducidas por fuerzas especialmente
entrenadas, equipadas y apoyadas para un objetivo especifico cuya destruccion, eliminacion o
rescate (en el caso de rehenes) es un imperativo politico o militar”. El concepto refinado de
McRaven considera que toda operacion especial tiene naturaleza estratégica u operacional y

que puede ser conducido por personal no especializado (McRaven 1996, 1-3).

A diferencia de la teoria de la guerra de von Clausewitz que sostiene que la mejor arma de un
ejército es la superioridad numérica, McRaven contrasta dichas aseveraciones al argumentar
que en el campo de las operaciones especiales lo que cuenta es la superioridad relativa que “es
una condicion que existe cuando una fuerza ofensiva, generalmente pequefia, gana una
ventaja decisiva sobre un enemigo grande o bien definido” (McRaven 1996, 4). Este elemento
explicaria como un pequeno contingente de soldados puede derrotar a uno que tiene

superioridad numérica.

Este concepto de la superioridad relativa posee tres principios: el primero indica que la
superioridad relativa es alcanzada en un momento de inflexion del compromiso; en otras
palabras, es un momento especifico del combate que tiene que ser aprovechado para tener
ventaja en la operacion. El segundo principio establece que para garantizar la victoria es
necesario mantener la superioridad relativa una vez que sea alcanzada. Para mantener esta
ventaja, McRaven considera importante el coraje, intelecto, solidez y perseverancia para
alcanzar la victoria. El tercer principio advierte que si se pierde la superioridad relativa es
muy dificil recuperarla. Este es un factor clave porque McRaven enfatiza en no prolongar el

conflicto porque podria cambiar la dindmica del combate en contra (McRaven 1996, 5y 6).

Adicionalmente, McRaven incorpora seis principios que toda operacion especial debe tomar
con consideracion con la finalidad de alcanzar la superioridad relativa. El primer principio de

toda operacion especial es la simplicidad que se alcanza a través de limitar el numero de
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objetivos, buena inteligencia e innovacion. El segundo principio es la seguridad, la cual
previene que el enemigo obtenga la superioridad relativa mediante la obtencion de
informacion que le brinde ventaja. El tercero es la repeticion y generacion de ejercicios
rutinarios previo a la ejecucion de una mision. El cuarto principio es el factor sorpresa, el cual
significa en tomar al oponente por sorpresa mediante engao, sincronizacion y tomar ventaja
de las vulnerabilidades del enemigo. El quinto principio es la velocidad: alcanzar el objetivo
lo mas rapido posible porque cualquier demora disminuira las oportunidades de conseguir la
superioridad relativa. El Gltimo principio es el propdsito de la mision, en otras palabras,
entender y ejecutar el objetivo principal independientemente de los obstaculos u

oportunidades que surjan en la mision (McRaven 1996, 8-21).

1.2.3 Operaciones encubiertas
El Diccionario de Términos Militares y Asociados del Departamento de Defensa de Estados
Unidos define a las operaciones encubiertas como “una operacion que es planeada y ejecutada
de tal manera para ocultar la identidad o permita una negacidén convincente por parte del
patrocinador” (Joint Chiefs of Staff 2016, 55). Este tipo de operaciones se diferencia de las
operaciones clandestinas o secretas en que el gobierno estadounidense puede reconocer su
participacion en caso de ser descubiertas, y porque las leyes impiden que las fuerzas militares

realicen este tipo de operaciones (Priest y Arkin 2012).

Segun la Ley de Seguridad Nacional de los Estados Unidos, las acciones encubiertas estan
definidas como “una actividad o actividades del gobierno de los Estados Unidos para influir
en las condiciones politicas, econdomicas o militares en el extranjero, donde se pretende que el
papel del gobierno de los Estados Unidos no va a ser aparente o reconocié publicamente”
(Lowenthal 2009, 165). Adicionalmente, la ley estipula que “la Agencia Central de
Inteligencia (CIA) debe conducir las operaciones encubiertas a menos que el presidente
encuentre que otra agencia puede hacerlo y que informe adecuadamente al Congreso”

(Durham 2014, 21).

Para Richard Gross (2009), las acciones encubiertas son una forma mas de “ejercer poder
nacional en la busqueda de los intereses nacionales”, pero que, a diferencia del poder blando o
el poder duro, el Estado “no desea que el ejercicio de su poder sea conocido” (Gross 2009, 3).

Una caracteristica importante de las acciones encubiertas es que se trata de una
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tercera opcion cuando el ejercicio “blando” del poder nacional, como la diplomacia, sanciones
economicas o poder de informacion son ineficaces para influir en las condiciones en el
extranjero, por un lado, mientras que el uso abierto de la fuerza militar es poco deseable o no

factible, por el otro (Gross 2009, 3).

En este sentido, las operaciones encubiertas se distinguen por su nivel de incidencia en la
politica exterior de un pais que, para Abram Shulsky y Gary Schmitt (2002), “se asemeja a las
herramientas de politica exterior de un pais, tales como la diplomacia o la fuerza militar”. De
igual manera, las acciones encubiertas se caracterizan por asemejarse a la recoleccion de
inteligencia humana al involucrarse en actividades “llevadas a cabo de manera encubierta,
involucrando el empleo secreto o apoyo de agentes o aliados” (Shulsky y Schmitt 2002, 76).
Las acciones encubiertas involucran multiples actividades. Para Jeffrey Richelson (2006), las

operaciones encubiertas incluyen:

(1) asesorar o aconsejar politicamente; (2) subvenciones a individuos; (3) apoyo financiero y
asistencia técnica a grupos o partidos politicos; (4) apoyo a organizaciones privadas,
incluyendo sindicatos y empresas; (5) propaganda encubierta; (6) entrenamiento a individuos;
(7) operaciones economicas; (8) operaciones paramilitares o acciones politicas disefiadas para
derrocar o apoyar a un régimen; y, hasta mediados de la década de 1960, (9) intento de

asesinato (Richelson 2006, 413).

Por otro lado, Abram Shulsky y Gary Schmitt (2002) identifican las operaciones encubiertas
segun acciones especificas como, por ejemplo, para apoyar a un gobierno amigo; influenciar
en las percepciones de un gobierno extranjero; influenciar en las percepciones de una
sociedad extranjera; apoyar fuerzas politicas amigas; e influenciar eventos politicos por

medios violentos (Shulsky y Schmitt 2002).

En resumen, Richard Gross, Mark Lowenthal, John Stempel (2007) y Loch Johnson (1989)
clasifican las acciones encubiertas en: propaganda, operaciones econdémicas, operaciones
paramilitares y accion politica. La propaganda, también llamada guerra psicoldgica o psy ops,
involucra la diseminacidon de informacion creada con el propoésito de generar un resultado
politico especifico a una audiencia especifica. Las operaciones econdmicas consisten en la
manipulacion, abierta o cerrada, de variables econémicas. Las acciones politicas comprenden

operaciones que buscan influenciar en la situacion politica de un pais especifico como, por
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ejemplo, financiar a un grupo o lider especifico o crear grupos insurgentes. Finalmente, las
operaciones paramilitares involucran el entrenamiento, equipamiento, el apoyo a grupos
armados para ataque directo o el asesinato de objetivos especificos (Gross 2009; Lowenthal
2009; Stempel 2007; Johnson 1989). Cabe mencionar que las operaciones paramilitares son
llevadas a cabo por la Division de Actividades Especiales, departamento que forma parte del

Servicio Nacional Clandestino de la CIA (Durham 2014).

1.2.4 La estrategia y las restricciones presupuestarias
Para la elaboracion de la estrategia militar estadounidense es indispensable tomar en
consideracion el componente econdmico. Harvey Sapolsky, Eugene Gholz y Caitlin
Talmadge (2014) resaltan que es “casi imposible comprender la politica de defensa en los
Estados Unidos sin comprender la economia politica de defensa. La politica de defensa
depende de los recursos asignados al presupuesto de defensa” (Sapolsky, Gholz y Talmadge

2014, 119).

Es indudable que uno de los principales objetivos de una estrategia busca “evitar la
provocacion involuntaria (y autodestructiva)” (Kirshner 1998, 68). Sin embargo, para
Jonathan Kirshner (1998) esto no es suficiente puesto que surgen dos interrogantes a resolver:
(como formar una estrategia Optima? y ;qué limitaciones se imponen en periodo de guerra o
crisis con recursos limitados? (Kirshner 1998). Estas interrogantes son interesantes porque
son centrales tanto para los estudios de seguridad, como para la economia politica (Kirshner

1998).

Para la mayoria de los Estados, la estrategia involucraba “tomar decisiones sobre intereses en
un contexto de escasez” (Kirshner 1998, 65). A lo largo de la historia, grandes potencias
como Gran Bretana, Francia y Alemania tomaron en consideracion las restricciones
presupuestarias para poder implementar sus estrategias militares porque “la construccion de
una gran estrategia es principalmente una cuestion economica; ademas, las restricciones
presupuestarias del Estado definen los limites de su poder” (Kirshner 1998, 68). Para
Kirchner, “la historia intelectual de estas cuestiones puede remontarse al siglo XIX y antes; la
asociacion entre [los asuntos econémicos y de seguridad] era cominmente asumida y

entendida previa a la Guerra Fria” (Kirchner 1998, 69).
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Sin embargo, con la Guerra Fria, emergi6 un fenémeno singular: las dos grandes
superpotencias, a diferencia de otras grandes potencias, eran menos sensibles respecto a las
restricciones presupuestarias y, por ende, eran “menos preocupadas por las consecuencias de

las interacciones econdmicas para preservar su autonomia” (Kirshner 1998, 65).

Por ende, la disciplina de las Relaciones Internacionales mantuvo por varias décadas “una
clara distincion entre economia politica internacional y los estudios de seguridad” (Kirshner
1998, 64). Esto represent6 en un problema porque cred “uno de los problemas mads serios en
la disciplina de las ciencias politicas” al “equiparar los estudios de seguridad internacional
con los estudios estratégicos, restringiendo indebidamente el campo de estudio y aislando de

su contexto politico, econdmico e histdrico (Nye y Lynn-Jones 1988, 25 y 26).

La sobresimplificacion incorporada por algunos académicos realistas de la época llevo
consigo también una jerarquizacion de disciplinas en donde los temas relacionados a la
defensa y seguridad nacional fueron catalogados como ‘alta politica’, mientras que a los
temas econdmicos, politicos y sociales se los clasifico como ‘baja politica’ (Keohane y Nye
2011; Ripsman 2005).° Esto provoco que los politicos se enfoquen en temas politico-
militares, en donde los cambios del balance de poder o la percepcion de amenazas para la
seguridad formaban parte de la agenda politica, mientras que temas no militares eran

relegados a un segundo plano (Keohane y Nye 2011).

Para Norrin Ripsman (2005) la separacion entre la economia politica y los estudios de
seguridad, ademas de ser una falsa dicotomia, reflejaba “una caricatura del realismo” porque
la jerarquizacion de disciplinas “ignora las raices econémicas del poder” y desconoce que “las
consideraciones econdmicas juegan un rol significativo para la estrategia de combate de
guerra y la doctrina [militar] porque los Estados [...] como la literatura en estudios de

seguridad asume de manera tradicional” (Ripsman 2005, 19 y 20).

Por su parte, Jonathan Kirshner considera “imposible conceptualizar la seguridad sin recurrir
explicitamente a la economia politica” puesto que el lazo entre la economia politica y los

estudios de seguridad ““es obvio y reconocido desde hace tiempo” (Kirshner 1998, 65).

®> Edward Hallett Carr, por ejemplo, consideraba que los Estados “no se enfrentan a un dilema entre ‘pistolas’
versus ‘mantequilla” (Ripsman 2005, 16).
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Ademas de los vinculos entre la estrategia y las restricciones presupuestarias, Kirshner afiade
a la economia politica del poder y las causas econdmicas de la guerra como otras tematicas de
larga data que atafien tanto a la economia politica y a los estudios de seguridad (Kirshner

1998).

En un periodo de post Guerra Fria, la separacion entre los estudios de seguridad y la
economia politica internacional resulta anacrénica y requiere de una reintegracion de ambas
disciplinas (Kirshner 1998). El colapso de la Union Soviética no respondio a debilidades en el
ambito militar, sino por fallas fundamentales en su economia politica. Para Kirshner, “el
impresionante sistema de seguridad militar [de la Unidén Soviética] no era sostenible. Su carga
de defensa era onerosa, retrocedi6 tecnologicamente y fue incapaz de producir crecimiento
economico” (Kirshner 1998, 75). Esto dio motivo para que en el periodo post Guerra Fria
surja el interés sobre la sostenibilidad econdmica de la seguridad (Kirshner 1998). En este
sentido, es indispensable abordar a la economia como un elemento indispensable para la

seguridad de los Estados.

Por ejemplo, Hans Morgenthau identifico a los recursos naturales, la capacidad industrial y
capital humano como requisitos fundamentales que “determinan el poder de las naciones en la
escena internacional” (Morgenthau 1949, 109). Por su parte, Kenneth Waltz valor¢ la
importancia de la economia en los estudios de seguridad al sefialar que los “Estados usan
medios econdmicos para fines militares y politicos; y medios militares y politicos para
alcanzar intereses economicos” (Waltz 1979, 94). Samuel Huntington (1993) reconocié que la
economia es “probablemente la fuente de poder mas importante” porque, en un contexto en
donde los conflictos armados interestatales han disminuido con el fin de la Guerra Fria, el
“poder econdmico sera cada vez mas importante para determinar la primacia o la
subordinacion de los Estados” (Huntington 1993, 72). John Mearsheimer indicé que la
riqueza econdmica es un factor importante “porque un Estado no puede construir un ejército
poderoso si no tiene el dinero y la tecnologia para equipar, entrenar y modernizar

continuamente sus fuerzas de combate [...] los costos para” (Mearsheimer 2001, 61).

1.3 Economia politica de defensa
A lo largo de varias décadas, “el estudio de la diplomacia econdmica y asuntos econdmicos
tendian generalmente a ser conducidos de manera separada del estudio de la diplomacia

militar y la seguridad nacional” (Mastanduno 1998, 826). Pese a esa division, los académicos
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de asuntos publicos e internacionales “reconocieron la profundidad y complejidad de la
relacion entre los asuntos econdmicos y de seguridad (Dombrowski 2005, 1). Pensadores
como Adam Smith, Alexander Hamilton, Thomas Malthus, David Ricardo, Freidrich Engels,
Alfred Thayer Mahan, Norman, Angell, John Maynard Keynes, Karl Polanyi, Jacob Viner y
Herbert Feis analizaron la relacion entre la politica, la economia y la seguridad (Ross 1991 y
Dombrowski 2005). Sin embargo, resulta curioso que, a lo largo de la Guerra Fria, “los
investigadores ortodoxos en relaciones internacionales tendieron a especializarse en
cuestiones de seguridad o econémicas” a pesar de que varios pensadores “identificaron la
riqueza nacional y las capacidades industriales como un componente de poder nacional”

(Dombrowski 2005, 1 y Ripsman 2005, 25).

El fin de la Guerra Fria signific6 una oportunidad para los académicos de las Relaciones
Internacionales porque generé los incentivos necesarios para “reintegrar el estudio de temas
econdémicos y de seguridad” (Mastanduno 1998, 850). En este sentido, la Economia Politica
de la Defensa surge como “la expansion de la agenda de la Economia Politica para incluir
analisis de cuestiones tradicionalmente mas estrechamente vinculadas a la defensa nacional”

(Ross 1991, 2).

Seglin Andrew Ross (1991), la Economia Politica de la Defensa es un campo de investigacion
interdisciplinario que explora la interaccion de los &mbitos politicos, economicos y de
defensa. Por tal motivo, la Economia Politica de la Defensa se nutre, principalmente, de las
teorias, conceptos, constructos, términos y metodologias de la Economia, las Ciencias
Politicas y los Estudios de Seguridad. Sin embargo, Ross afiade que disciplinas como la

Historia, Sociologia y Geografia también aportan a este campo de investigacion (Ross 1991).

A pesar de que aun persiste la separacion entre los estudios de seguridad y la economia
politica internacional, la linea que los divide “se estd haciendo menos prominente y mas
permeable” (Mastanduno 1998, 827). Como consecuencia, la Economia Politica de Defensa
contribuye al analisis del presente estudio porque incorpora las dimensiones politicas

economicas y de seguridad.

Con relacion a las tematicas que la Economia Politica de Defensa, Ross plantea que las
consecuencias del gasto militar en la economia fue uno de los principales temas que ha

dominado la investigacion dentro de la Economia Politica de Defensa. Considera que “el
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impacto del gasto militar en el crecimiento econémico, inversion, ahorro, inflacion, empleo y
desequilibrio fiscal ha sido objeto de un amplio escrutinio” (Ross 1991, 8). Tomando en
cuenta que la Economia Politica de Defensa es una disciplina nueva, Ross plantea tres lineas
de investigacion: “(1) las dimensiones politicas de acciones econémicas en el campo de
Defensa; (2) las dimensiones econdmicas de acciones politicas en el campo de Defensa; y (3)

las dimensiones de seguridad de acciones politico-econdmicas” (Ross 1991, 8).

Por su parte, Mastanduno, el periodo post Guerra Fria genero las condiciones para explorar
tres lineas de investigacion: la primera involucrd el antiguo debate sobre la relacion entre el
comercio y la paz; la segunda explor6 los impactos de las relaciones de seguridad en la
cooperacion en materia de economia internacional y la cooperacion; y la tercera linea
investig6 el uso de instrumentos econémicos para cumplir con objetivos de politica exterior

(Mastanduno 1998).

En cambio, Kirshner indicé que “todos los Estados encontraran en los proximos afios que sus
posturas en seguridad estaran cada vez mas influenciadas por la economia politica”. Segun el
académico, los tres temas que forman parte de la agenda de investigacion de la economia
politica en los estudios de seguridad son el /ocus de produccion, refiriéndose a como la
composicion del sector productivo de un pais juega un rol crucial en el crecimiento
econdémico y en la sostenibilidad de la seguridad nacional; la economia social, la cual aborda
la asignacion de recursos econdmicos que, ademas de generar crecimiento econémico,
generan cohesion y estabilidad social; y la economia de defensa, la cual explora como el
énfasis en temas de seguridad “puede erosionar con la base econémica del Estado” (Kirshner

1998, 75).

1.3.1 Economia de defensa
Keith Hartley y Tood Sandler (1995) definen a la economia de defensa, en el Handbook of
Defense Economics, como la disciplina que “aplica las herramientas de la economia para
estudiar temas defensa o temas relacionados a la defensa” como, por ejemplo, “asignacion de
recursos, distribucion de los ingresos, crecimiento econdmico y estabilizacion aplicada a
temas relacionados a la defensa” (Hartley y Sandler 1995, 3 y 6). Para ello, los economistas
de defensa “deben adaptar métodos econdmicos, tanto teéricos como empiricos, a temas y
politicas de defensa” (Hartley y Sandler 1995, 3). Adicionalmente, Keith Hartley (2008)

afiade en el The New Palgrave Dictionary of Economics que la economia de defensa “estudia
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todos los aspectos de la paz y la guerra [...] incluye los estudios tanto de conflictos
convencionales como no convencionales, tales como guerras civiles, revoluciones y

terrorismo” (Hartley 2008, 394).

Como la defensa de un pais “consume escasos recursos que son por lo tanto no disponibles
para el gasto de bienestar social (por ejemplo, misiles versus educacion y compensaciones de
salud)”, el diccionario afade que “una vez que los recursos son asignados para la defensa, los
comandantes militares tienen que usarlos eficientemente, combinando [las] cantidades
limitadas de armas, personal y bases para ‘producir’ seguridad y proteccion” (Hartley 2008,
393). Esta disyuntiva que enfrentan los Estados para asignar recursos constituye en uno de los
principios de la economia (Mankiw 2004). En este sentido, la economia de defensa trata
“sobre la aplicacion de teoria econdmica para temas relacionados a la defensa” (Hartley 2008,

393).

Pese a la Economia de Defensa es considerado como un subcampo de la Economia, Ross
sefiala que “la contribucion de la Economia Politica de Defensa ha venido de la Economia de
Defensa” (Ross 1991, 4). Debido a que la Economia Politica de Defensa es una disciplina
nueva, “la aplicacion de analisis econdmico a temas de defensa nacional ha generado un
economismo generalizado y desenfrenado”, en donde se ha incorporado “metodologias
econdmicas para analizar fendmenos como comportamiento de alianzas, carreras
armamentistas, negociacion del gasto militar y estrategia” (Ross 1991, 6). Esta postura
responderia a que los pioneros en esta disciplina, Charles J. Hitch y Roland McKean,

consideraron al problema de la defensa nacional como un problema econémico (Ross 1991).

No obstante, Ross considera que “el problema de la defensa nacional no es inicamente un
problema econdémico. Es también un problema politico” (Ross 1991, 7). Por ello, Ross
reconoce la importancia del componente politico y econémico en los asuntos de defensa y en
la necesidad de que la economia de defensa sea “subsumida y reemplazada por la Economia
Politica de Defensa y que la economia debe abdicar a la economia politica su estatus como el

referente disciplinario predominante” (Ross 1991, 7).

Tomando en cuenta las limitaciones que presenta la Economia de Defensa, Ross presenta a la
Economia Politica de Defensa como una alternativa puesto que la linea de investigacion que

aborda las dimensiones de seguridad de acciones politico-econdmicas analiza problematicas
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como el “impacto de las tasas de crecimiento econémico desiguales, la sobrecarga imperial, y
las altas tasas de gasto militar en el cambio de la distribucion del poder entre los Estados”; “el
conjunto de amenazas a la seguridad internas y externas, y su relativa importancia, que

99, ¢

conduce el gasto militar”; “el impacto de los bajos niveles de gasto militar promovidos por

endeudamiento externo y otras restricciones financieras”; entre otras (Ross 1991,10).

Las contribuciones de la Economia Politica de Defensa para el andlisis sobre las dificultades
que representa sostener una gran potencia surgieron en década de 1980 con los aportes
teoricos de Robert Gilpin (1981) quien argumentd que “existe una tendencia a que los costos
econdomicos para mantener el status quo [sic] internacional suban mas rapido que la capacidad
financiera del poder dominante para conservar su lugar y su status quo [sic]”’(Gilpin 1981,
156); y con la contribucion de Paul Kennedy quien proveyo de evidencia empirica para
demostrar que el excesivo gasto en defensa de las grandes potencias es uno de los factores que
contribuyen con la caida de las grandes potencias porque los recursos destinados para

proteger los intereses (Kennedy 1989).

Por su parte Theodore Moran (1993) logra articular el neorrealismo con la Economia al
plantear, para los Estados Unidos, una “agenda de economia para neorrealistas” que aborden
los tres principales peligros para la posicion de los Estados Unidos en el sistema politico
internacional y que derivan directamente de su politica econdmica. Segiin Moran, los peligros

son:

El persistente desequilibrio de la [balanza] comercial y la cuenta de capitales [...] un retraso
en la competitividad de las empresas y trabajadores [...] y la creciente dependencia en los

extranjeros para la produccion critica de productos o tecnologias (Moran 1993, 211).

Estos tres peligros planteados por Moran coincide con Martin McGuire (1995), quien plantea
que la Economia explica o es la fuente de los problemas de seguridad de los Estados
(McGuire 1995, 21). McGuire afirma que, histéricamente, los intereses de los Estados Unidos
incluyen factores como la seguridad de sus ciudadanos y su propiedad internamente y en el
exterior; la discriminacion en contra de las exportaciones estadounidenses; los intereses
financieros; el control sobre colonias y posesiones; y la consolidacién de un orden mundial
estable que beneficie el libre comercio (McGuire 1995). Dichos intereses muestran como lo

econdémico se superpone con la seguridad.
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1.3.2 Presupuesto y crisis de deuda
Los peligros identificados por Moran se tornaron en amenazas reales tras la crisis financiera
de 2008 y la posterior Gran Recesion porque la economia estadounidense incurri6 en elevados
niveles déficit presupuestario y de deuda para superar contrarrestar los efectos de la crisis. La
magnitud de la crisis fue tal que se han escrito numerosos libros que explican las causas
econdmicas y politicas que generaron dicha crisis y sobre las posibles soluciones para
prevenir una reaparicion, pero no se ha prestado mucha atencion sobre cuestiones que atafien
a las relaciones internacionales (Kirshner 2014). Segtin Jonathan Kirshner (2014), la crisis
financiera mundial “fue un punto de inflexién importante en la trayectoria de las relaciones

internacionales, y serd reconocida como tal a medida que los eventos pasen a la historia”

(Kirshner 2014, 3).

Para abordar el andlisis del flujo de ingresos de la economia de un pais, Paul Krugman, Robin
Wells y Martha Olney (2011) definen al saldo presupuestario como “la diferencia que existe

[...] entre los ingresos publicos (es decir la recaudacion tributaria) y el gasto publico tanto en
bienes como en servicios como en transferencias” (Krugman, Wells y Olney 2011, 388). Esta

definicion se sintetiza en la siguiente identidad matematica:

Saldo presupuestario= T — G — TR

En donde T es la recaudacion tributaria, G el gasto publico y TR las transferencias. Cuando el
valor del saldo presupuestario es positivo se llama superavit presupuestario, mientras que un
saldo negativo se denomina déficit presupuestario (Krugman, Wells, y Olney 2011, 388). Con
la finalidad de expandir dicha identidad matematica, Rudiger Dornbush, Stanley Fisher y
Richard Startz (2004) incorporan el supuesto de que existe “un impuesto proporcional sobre

la renta que genera ingresos fiscales T = tY”, dando lugar la siguiente identidad matematica:
SP=tY—-G-TR

Esta identidad representa el superavit presupuestario en funcion a la renta—G y TR—y al tipo

impositivo sobre el nivel de renta —t—. Esta identidad matematica denota que un déficit o

superavit presupuestario no solo responde a la diferencia entre los ingresos y gastos que

incurre un Estado, sino que también responde al ciclo econdmico (Dornbush, Fisher y Startz
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2004, 248; Krugman, Wells, y Olney 2011, 389). Esto es importante tomar en cuenta para
identificar si el saldo presupuestario son la consecuencia, y no la causa de las fluctuaciones de

la economia” (Krugman, Wells y Olney 2011, 389).

Por su parte, Joseph Stiglitz (2000) afiade que cuando “el Estado incurre en un déficit, debe
endeudarse para pagar la diferencia entre sus gastos y sus ingresos. Cuando incurre en un
déficit afio tras afio, debe endeudarse afio tras afo. El valor de este endeudamiento es la deuda
publica, es decir, lo que debe el Estado [cursivas en el original]” (Stiglitz 2000, 698). Stigliz
argumenta que los déficits publicos no son negativos per se porque “el endeudamiento del

Estado puede justificarse [...] en funcion del fin al que se destina el dinero”. Segtn Stiglitz:

Endeudarse para financiar una carretera, una escuela o un proyecto industrial que se utilizaran
durante muchos afios puede ser bueno. Endeudarse para financiar proyectos que nunca se
terminan (o que incluso quiza no se empiezan jamas) o para financiar los sueldos de los

funcionarios publicos [...] plantea verdaderos problemas (Stiglitz 2000, 698-700).

Respecto a las implicaciones de los superavits o déficits presupuestarios de largo plazo,
Krugman, Wells y Olney plantean que un déficit cronico termina acumulando una gran deuda.
Tanto el déficit presupuestario como la deuda estan relacionados entre si porque la deuda
publica crece a medida que el Estado incurre en déficits presupuestarios afio tras afio
(Krugman, Wells y Olney 2011, 393). Con la acumulacion de deuda, los académicos
advierten que una de las consecuencias de aquello es el denominado ‘efecto repulsion’ porque
la competencia de préstamos entre el Estado y las empresas genera un incremento de las tasas
de interés, motivando un desincentivo en las inversiones del sector privado. Otra de las
consecuencias de una acumulacion créonica de deuda es que el Estado puede incumplir con el
pago de su deuda. Segun los autores el “impago de la deuda a menudo precede a una situacion

de caos econdmico y financiero (Krugman, Wells y Olney 2011, 394).

En cambio, los economistas Carmen Reinhart y Kenneth Rogoff (2011) plantean que las crisis
financieras “siempre aparecen, no importa lo diferente que sea el tltimo frenesi financiero o
crisis, porque hay similitudes notables generalmente con la experiencia pasada de otros paises
y de la historia” (Reinhart y Rogoff 2011, xxv). Para llegar a esta afirmacion, Reinhart y
Rogoff, en su obra This Time is Different: Eight Centuries of Financial Folly, realizan un

analisis cuantitativo e historico sobre las crisis financieras.
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Pese a la heterogeneidad de los tipos de crisis financieras, los economistas las clasifican en
tres: 1) las crisis definidas por umbrales cuantitativos como, por ejemplo, las crisis
inflacionarias, los derrumbes monetarios, las degradaciones monetarias y las burbujas
monetarias; 2) las crisis financieras definidas por eventos como, por ejemplo, crisis bancarias
y moratoria de pagos de deuda interna y externa 3) otro tipo de crisis como la moratoria en

serie de pago de deuda y el ‘sindrome esta vez es distinto’ (Reinhart y Rogoff 2011, 4-20).

Para Reinhart y Rogoff, todas estas crisis financieras son el producto de una excesiva carga de
deuda, un alto apalancamiento y una crisis de confianza (Reinhart y Rogoff 2011, xli y xliii).
Respecto a las consecuencias de las crisis financieras, Reinhart y Rogoff sostienen que todas
son incidentes prolongados y comparten tres caracteristicas: 1) los colapsos de los mercados
de activos son profundos y prolongados; 2) tras las crisis bancarias se evidencia un descenso
de la produccion y el empleo en un 9 y un 7 por ciento respectivamente; 3) la deuda
gubernamental tiende a incrementarse, en promedio, un 86 por ciento, producto de la

reduccién de los ingresos tributarios (Reinhart y Rogoff 2011, 224 y 225).

Si bien los niveles de deuda de Estados Unidos han experimentado un incremento en los
ultimos afios, tiene la particularidad de nunca haberse declarado en moratoria de pago de
deuda externa ni tampoco en deuda interna en las tltimas décadas (CRS 2008; Standard and
Poor’s 2011; Reinhart y Rogoft 2011, 46 y 113), eludiendo las consecuencias de una crisis
financiera tal como describen Reinhart y Rogoff. No obstante, la primavera y verano de 2011
fueron un punto de inflexion para las finanzas publicas de los Estados Unidos porque
surgieron los primeros sintomas del problema de deuda publica estadounidense, producto de
la crisis financiera global de 2008, y la dificultad que tuvo el gobierno de Barack Obama para

que el Congreso de los Estados Unidos apruebe un incremento del limite de deuda.

Como consecuencia de aquello, la agencia de calificacion crediticia Standard and Poor’s
(2011) tom la decision historica de degradar el récord crediticio de la deuda soberana de
largo plazo de los Estados Unidos de ‘AAA’ a ‘AA+’ debido a las dificultades politicas entre
el Legislativo y el Ejecutivo para solucionar el problema de deuda estadounidense; la
incapacidad del gobierno federal de “estabilizar la dindmica de deuda para el mediano plazo™;
y a la proyeccion creciente de la deuda publica (Standard and Poor’s 2011). A partir de ese
entonces, los Estados Unidos ha enfrentado una serie de problemas relacionados a su

presupuesto, deuda publica y crecimiento econdmico.
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A este tipo de peculiaridades, Reinhart y Rogoff la denominan como el ‘sindrome esta vez es
distinto’. Este ‘sindrome’ se caracteriza por “tener la creencia que las crisis financieras son
cosas que suceden a otras personas en otros paises en otros tiempos; crisis que no nos pasan a
nosotros, aqui y ahora. Nosotros hacemos las cosas mejor, nosotros somos mas listos,
nosotros hemos aprendido de errores pasados” (Reihart y Rogoff 2011, 15). Reinhart y
Rogoff identificaron cinco crisis financieras de este tipo, incluyendo a la crisis financiera
global de 2008 que, segun estos economistas, es catalogado como la ‘Segunda Gran
Contraccion’ (Reinhart y Rogoff 2011, 15-20). Para comprender como un excesivo déficit
presupuestario puede erosionar el poderio econémico de los Estados Unidos, la siguiente
seccion explorara el concepto del déficit de la cuenta corriente y su relacion con el gasto

publico.

1.3.3 El déficit de cuenta corriente y su relacion con el gasto
Moran sostiene que la mayor amenaza para el poderio estadounidense en el sistema
internacional es “made in USA” porque, desde la década de 1980, los Estados Unidos ha
consumido mas de lo que ha producido, obligandolo a obtener financiamiento externo para
adquirir bienes del exterior (Moran 1993, 212). La capacidad de los Estados Unidos de
consumir mas alla de sus capacidades es de larga data: en la década de 1960, el entonces
ministro de finanzas de Francia, Valéry Giscard d’Estaing senal6 que el dolar estadounidense
disfrutaba de un “privilegio exorbitante” porque el resto del mundo financiaba el elevado
nivel de vida de los Estados Unidos (Eichengreen 2011, 4) Para comprender como Estados
Unidos puede consumir mas de lo que produce es necesario recurrir a la identidad de la

contabilidad nacional con el objetivo de identificar la relacion entre el ahorro y la inversion:

PIB=C+1+G+XN

En donde, la renta (PIB) es igual a la suma del consumo de las personas (C), la inversion (1),
el gasto publico (G) y las exportaciones netas (XN) —la diferencia entre las exportaciones (X)
y las importaciones (N)— (De Gregorio, 2007). A partir de esta identidad se inicia el proceso
de identificar el ahorro de los tres agentes de esta economia. Para ello, José de Gregorio
(2007) identifica el sector privado (S ), el gobierno (S, ) y el ahorro externo (S,) (De
Gregorio 2007).
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En el caso de los agentes privados, los ingresos son (Y), reciben transferencias del gobierno
(TR) en forma de subsidios o prestaciones sociales, gastan parte de sus ingresos en bienes de
consumo (C), pagan impuestos al Estado (T') y pagan a factores en el exterior (F)) como

intereses o utilidades. Con estos componentes, el ahorro de los agentes privados es (De

Gregorio 2007):

S,=Y+TR-T—F—C
En el caso de del gobierno, los ingresos provienen de los impuestos que recauda y los egresos
son gastos de transferencias (TR) y gasto publico (G). Asumiendo que el gobierno no posee
deuda externa (F = 0) y no produce bienes y servicios, el ahorro del gobierno es:

Sy =T— (G +TR)

Se denomina ahorro nacional a la suma del ahorro de los agentes privados y el ahorro del

gobierno:
Spn=58,+8,
Reemplazando con las identidades de ahorro de cada sector, el ahorro nacional es:
So=Y—-F—-(C+G)
Debido a que esta economia es abierta, los ingresos de esta economia provienen de las
exportaciones (X) que realiza esta economia al exterior y por los pagos que recibe del exterior
(F) por concepto de intereses y dividendos, mientras que sus gastos provienen de las
importaciones de bienes producidos en el exterior (F). En su conjunto, el ahorro externo es:
S,=M+F—-X

Incorporando el ahorro privado, del gobierno y el externo, el ahorro total (S) es:

S=S,+S,=Y—(C+G+X—M)
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Esta identidad es importante porque en economia abierta, al igual que en una economia

cerrada, “todo lo que se ahorra se invierte” (De Gregorio 2007, 39).

Una vez obtenida la relacion entre el ahorro y la inversion, De Gregorio avanza en el analisis
al abordar el concepto de cuenta corriente. De Gregorio explica que la cuenta corriente
“registra el intercambio de bienes y servicios y transferencias que la economia realiza con el
resto del mundo”. Afiade también que la cuenta corriente estd compuesta en su mayoria por la

balanza comercial, el pago de intereses por concepto de deuda y las remesas.

Algebraicamente la cuenta corriente es definida asi:

CC=X-M+F)=Y—-(F+A)

Donde (A) es el gasto interno o gasto de absorcion que corresponde a la suma del gasto de

consumo, gasto de inversion y el gasto publico:

A=C+I1+aG

La identidad de la cuenta corriente nos permite medir el “exceso de gasto sobre el ingreso”

(De Gregorio 2007, 40).

Expresando la cuenta corriente en otros términos obtenemos:

CC=-S,=S,+Sy—1=S,—1+(T—G—TR)

De lo anterior se puede concluir que la cuenta corriente es deficitaria (CC < 0)por tres
motivos: cuando el ahorro privado (S,) bajo porque el consumo (C) es alto; cuando la
inversion es (I) es alta cuando el ahorro total (S) es elevado y cuando el ahorro del gobierno

Sy es bajo porque su gasto (G) es elevado (De Gregorio 2007).

Tomando en cuenta que la teoria indica que la balanza de pagos —registro que incluye a la

cuenta corriente y a la cuenta financiera y de capitales— tiene que estar equilibrada, esto

51



significa que un déficit en la cuenta corriente tiene que ser compensada con un superavit de

cuenta financiera y de capitales o viceversa (De Gregorio 2007).

Hasta el momento, los déficits de cuenta corriente estadounidense han sido cubiertos con
financiamiento externo. Si bien esto ha generado las condiciones necesarias para que Estados
Unidos tenga un nivel de vida superior al de sus capacidades por varias décadas, la hegemonia
de la economia estadounidense es fragil si se toma en consideracion la premisa planteada por
Layne: “los Estados hacen contrapeso en contra de los hegemones aun cuando [paises como]
los Estados Unidos buscan mantener su preeminencia empleando estrategias basadas mas en

benevolencia que en coercion” (Layne 1993, 7).

Pese a que Estados Unidos es la potencia econdmica mas grande del mundo, evidencia
histérica, planteada por Layne, muestra que “la entrada de nuevas potencias al sistema
internacional erosiona el poder relativo del hegemon y, finalmente, su preeminencia” (Layne
1993, 7). Tomando en cuenta el auge econdmico de China y el poderio energético ruso, el
privilegio exorbitante del dolar estadounidense es vulnerable en el eventual escenario en que
Moscu opte por vender gas natural y petroleo a China en renminbis o rublos y no en délares,
poniendo asi fin al reciclaje de petroddlares mencionado en el capitulo anterior. Por ello es

imperativo para Washington evitar a cualquier costo que Rusia domine el mercado energético.

1.3.4 La crisis financiera global y la gran recesion
El ciclo economico es “el patron mas o menos regular de la expansion (recuperacion) y
contraccion de la actividad econdmica en torno a la senda de crecimiento tendencial”
(Dornbush, Fisher y Startz 2004, 15). En ocasiones, la produccion no se encuentra en su nivel
tendencial, sino que flucttia en torno a él. Durante las expansiones, el empleo y la produccioén

crecen, mientras que en la recesion éstos disminuyen (Dornbush, Fisher y Startz 2004).

No existe una definicion oficial respecto a la recesion, pero el Buré Nacional de Investigacion
Econoémica de Estados Unidos -NBER, por sus siglas en inglés— la define como “una
disminucion significativa de la actividad econoémica [...] que dura més de unos pocos meses,
normalmente visible en la produccion, empleo, ingreso real y otros indicadores. Una recesion
aumenta cuando la economia alcanza un pico de actividad y termina cuando la economia

alcanza su punto mas bajo” (National Bureau of Economic Research 2008). Cominmente se
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considera que una economia entra en recesion cuando el Producto Interno Bruto real de un

pais disminuye por dos trimestres consecutivos (Claessens y Kose 2009).

Previo a la crisis financiera global y la Gran Recesion de 2009 se creia que la economia
estadounidense disfrutaba de una era de ‘Gran Moderacion’, en donde cambios estructurales
como el fortalecimiento de instituciones, tecnologia, etc.; la implementacion de politica
monetaria; e, inclusive buena suerte, causaron una reduccion tanto en la volatilidad del ciclo
econdmico como en las tasas de interés e inflacion eran bajas, generando una falsa sensacion
de que la economia era menos volatil, mas estable y menos proclive a recesiones econémicas

(Stock y Watson 2003; Bernanke 2004; Summers 2014a y 2014b; Krugman 2009 y 2013a).

Los efectos de la ‘Gran Moderacion’ fueron tales que “el temor disminuia gradualmente”, lo
cual gener6 un sentimiento de “exuberancia irracional” en donde los hogares estadounidenses,
los inversionistas y el sector financiero especularon en el sector inmobiliario (Krugman 2009,
148).° Esto, sumado al masivo financiamiento barato externo, a politicas regulatorias
permisivas como la derogacion de la Ley Glass Steagall y 1a reduccion de las tasas de interés
para superar la crisis dotcom, se cre6 una burbuja en el mercado inmobiliario (Reinhart y

Rogoff 2011 y Stiglitz 2010).

Robert Shiller (2015) estima que el sector inmobiliario crecio en un 85% entre los afios 1998
y 2006, incremento al cual lo describe como “anémalo” puesto a que el incremento de los
hogares era mayor al incremento de los ingresos (Shiller 2015, 21). Esta burbuja culmin6 en
el afio 2006 cuando el precio de las viviendas alcanzé su punto méaximo para luego caer en

picada (Reinhart y Rogoff 2011 y Stiglitz 2010).

Inicialmente la caida de los precios de las viviendas afect6 a las hipotecas de alto riesgo;

posteriormente se trasladd a todo el mercado inmobiliario y al sector financiero. Debido a que
los bancos estaban altamente apalancados —realizaron inversiones a través de endeudamiento—
, la confianza del sistema financiero comenz6 a deteriorarse (Stiglitz 2010). Para el verano de

2007, el mercado subprime de 2 billones USD colapsd, desencadenando asi en la crisis

® Robert Shiller (2015) define al término exuberancia racional como “la base psicoldgica de una burbuja
especulativa”. Segun Shiller, una burbuja especulativa comienza cuando la noticia sobre el incremento del precio
de un activo entusiasma a los inversionistas, generandose un “contagio psicoldgico” que amplifica el incremento
del precio (Shiller 2015, 2).
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subprime (Reinhart y Rogoff 2011 y Sorkin 2010). La primera victima del sector financiero
fueron dos fondos de cobertura del banco de inversion Bear Sterns al perder 1 600 millones

USD de sus inversionistas (Sorkin 2010).

La crisis subprime estadounidense se transformo en una crisis financiera global cuando, en
septiembre de 2008, el banco de inversion Lehman Brothers quebr6 y la aseguradora AIG
solicitd rescate financiero al gobierno estadounidense (Stiglitz 2010 y Krugman 2009). Esto
puso en evidencia debilidades estructurales del sector financiero mundial. La magnitud del
problema fue tal que sus ramificaciones ““se transmitieron rapidamente a todos los sectores y
paises de la economia mundial” y “provocé una contraccion sin precedentes de la actividad
[econdmica] y el comercio, pese a los esfuerzos politicos” (IMF 2009, 1y 3). El impacto de la
crisis subprime y la posterior crisis financiera global fue tal que el Fondo Monetario
Internacional indico en el afio 2009 que “la economia mundial esta experimentando su

recesion [econdmica] mas profunda en 50 afnos” (IMF 2009, 1y 3).

En el caso estadounidense, el impacto de la crisis subprime y la posterior crisis financiera
global se tradujo en una contraccion del crecimiento econdmico. La caida de los precios de las
viviendas afectd a los empleos relacionados con la construccion, disminuyd los niveles de

consumo y erosiono la inversion (Krugman 2009; Stiglitz 2010).

Segun el Bur6 Nacional de Investigacion Econémica, la recesion econdémica en los Estados
Unidos dur6 18 meses desde diciembre de 2007 a junio de 2009, convirtiéndose en la recesion
mas larga desde la Segunda Guerra Mundial, y superando a las recesiones de 1973-1975 y la
de 1981-1982 que tuvieron una duracion de 16 meses (NBER, 2010). Por su parte, Alan
Blinder y Mark Zandi (2010) dijeron que “el sistema financiero estaba al borde del colapso y
que [Estados Unidos] estaba sufriendo la peor recesion [econdmica] desde la década de 1930”
(Blinder y Zandi 2010, 1y 2). Por la duracion y la magnitud de esta recesion es que

actualmente se la conoce como la Gran Recesion.

Con el propdsito de evitar un posible colapso del sistema financiero mundial y una eventual
depresion econdmica, el gobierno estadounidense implement6 varias medidas entre las cuales
incluyen “algunas de las politicas fiscales y monetarias mas agresivas de la historia”, en
donde se contd con la participacion de “la Reserva Federal, el Congreso y dos

administraciones” (Blinder y Zandi 2010, 1 y 2).
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Pese a los esfuerzos del gobierno estadounidense por superar la Gran Recesion, “la naturaleza
de la macroeconomia cambio drasticamente” porque en el periodo post Gran Recesion
comenzaron a desarrollarse cosas inusuales tanto para la economia estadounidense como
mundial, poniendo fin a las dos décadas del periodo de Gran Moderacion de la economia

(Summers 2014b, 65; Summers 2013).

Para comprender el nuevo panorama macroecondémico de los Estados Unidos, los
economistas estadounidenses Paul Krugman, Lawrence Summers, el economista y consultor
canadiense David Rosenberg y el politdlogo y consultor estadounidense lan Brenmer
discutieron, en noviembre de 2011, en los Munk Debates respecto el panorama de la
economia estadounidense post Gran Recesion. En este debate, Krugman sostuvo que no existe
una recuperacion de la economia estadounidense y que el crecimiento econémico post Gran

Recesion no fue lo suficientemente alta como para reducir los altos niveles de desempleo.

Asimismo, Rosenberg indic6 que la economia estadounidense tuvo un leve crecimiento
econdomico pese a la extendida politica monetaria de mantener tasas de interés
extremadamente bajas y a la politica fiscal que elevo el déficit hasta el 10% del PIB.
Rosenberg estim6 que, con ese tipo de estimulos econdmicos, la economia de estadounidense

debid crecer hasta un 8% (Krugman et al. 2012).

Cuando un pais entra en una recesion econdémica profunda se espera cominmente que €sta sea
superada con una rapida recuperacion, en donde los niveles de produccion y empleo regresen
a los niveles de la tendencia de crecimiento econdmico. Este comportamiento habitual del
ciclo econdomico se torné atipico tras la crisis financiera global y la posterior Gran Recesion

(Summers 2016).

1.3.5 El estancamiento secular y sus implicaciones a largo plazo
Ante el débil crecimiento que experimentaba la economia estadounidense, Krugman afirmé
que “va a ser muy persistente el problema de mantener una demanda agregada adecuada”.
Para el laureado Premio Nobel, el nuevo contexto econdmico del pais se asemejaba “algo
como el ‘estancamiento secular’ que muchos economistas temian tras la Segunda Guerra

Mundial [las cursivas son mias]” (Krugman 2013b).
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De igual manera, Lawrence Summers (2013), dijo que los efectos de la Gran Recesion en los
Estados Unidos no han logrado ser superados a pesar de los notables esfuerzos
implementados para contener tanto la crisis global y la Gran Recesion. Summers argumento
que la participacion de adultos con empleo no ha crecido y que el crecimiento del Producto
Interno Bruto atin permanece bajo su potencial pese a la implementacion de politicas fiscales
y monetarias expansivas (Summers 2013). Adicionalmente sugirié que tanto los Estados
Unidos como el resto de las economias avanzadas podrian estar padeciendo de
“estancamiento secular [cursivas en el original]” (Summers 2013). Si bien Krugman fue el
primero en recobrar el concepto de estancamiento secular, Summers fue quien lo popularizd

(Eichengreen 2014 y Krugman 2013a).

Entonces, ;/qué es el estancamiento secular? Para responder esta interrogante es necesario
remitirse a 1938 y el contexto de la Gran Depresion. En aquel afio, el economista
estadounidense Alvin Hansen (1939) acuii6 el concepto de estancamiento secular para
referirse a la lenta recuperacion econdmica estadounidense post Gran Depresion. Para
Hansen, el panorama econdmico de los Estados Unidos era negativo porque la caida del
crecimiento poblacional, un bajo crecimiento del avance tecnoldgico y una reduccion de la
inversion repercutirian con el crecimiento econdmico (Hansen 1939). Para Hansen, el
estancamiento secular se resumia en “recuperaciones enfermas que mueren en su infancia y
depresiones que se alimentan a si mismas y deja una entrana dura y aparentemente inamovible

de desempleo” (Hansen 1939, 4).

Este concepto no logro florecer debido al despunte econdmico generado durante y después de
la Segunda Guerra Mundial, la explosion demogréafica de los baby boomers, el crecimiento de
la inversion para la construccion de suburbios en el periodo de la postguerra y la gran
participacion del gobierno estadounidense en la economia (Summers 2015). En la actualidad,
este concepto se refiere a la imposibilidad de “alcanzar simultaneamente pleno empleo,
crecimiento [econdmico] satisfactorio y estabilidad financiera simplemente a través de la
operacion convencional de politica monetaria”, o a “la tendencia a la baja de las tasas de
interés, reflejando un exceso de ahorro deseado sobre la inversion deseada, que dan como
resultado en una continua brecha de produccion y/o una baja tasa de crecimiento econdmico

(Summers 2014a, 29; Eichengreen 2015, 1).
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Debido a que la hipdtesis del estancamiento secular permanecio en el olvido por siete décadas
y porque es un concepto que estad fuera de las teorias macroecondémicas ortodoxas, no existia
un consenso entre los economistas sobre su definicion (Summers 2015). Las discrepancias
fueron tales que incluso se considero a este concepto como “una prueba de Rorchach para

economistas” porque “significa varias cosas para distintas personas” (Eichengreen 2014, 41).

Con la finalidad de alcanzar consensos respecto a la hipotesis del estancamiento secular, el
Centre for Economic Policy Research coordiné un grupo de trabajo con destacados
economistas como “para ofrecer sus opiniones respecto al estancamiento secular”. Si bien este
grupo de economias fue heterogéneo —debido a que pertenecen a varias escuelas de
pensamiento econdmico y distintas regiones del mundo—, sus aportes concluyeron con un
fuerte consenso en tres puntos principales: las tasas de interés real negativas son necesarias
para equiparar los ahorros y la inversion con pleno empleo; el estancamiento secular dificulta
lograr pleno empleo con bajas tasas de interés, un limite inferior de cero y estabilidad
financiera; y la dificultad para determinar si el bajo crecimiento econémico responde a un

comportamiento ciclico o si es secular (Baldwin y Teulings 2014).

Causas del estancamiento secular
Si bien el concepto del estancamiento secular aun no forma parte de la ortodoxia econdémica,
los fundamentos macroecondmicos si proveen de las herramientas necesarias para fortalecer
la comprension de este fendmeno y sus posibles implicaciones para el crecimiento econdmico
de largo plazo (Summers 2013 y 2015; Baldwin y Teulings 2014). Para comprender,
entonces, las posibles causas del crecimiento anémico de la economia estadounidense, se

analizard al estancamiento secular tanto desde la oferta como la demanda agregada.

Desde el lado de la oferta, el economista estadounidense Robert Gordon (2014, 2015 y 2016)
sostiene que el estancamiento secular estaria afectando el crecimiento de la produccion
potencial. Argumenta que la reduccion del crecimiento del PIB potencial de los tltimos afios
refleja tanto debilidades en el crecimiento de los factores que constituyen la funcion de
produccion como en problemas estructurales que inciden en la productividad (Gordon 2014,
2015 y 2016). En lo referente a los factores de produccion, Gordon revela una reduccion de
las horas de trabajo agregadas, producto de una disminucion del crecimiento poblacional y

una reduccion de la tasa de participacion de la fuerza laboral (Gordon 2015).
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Si bien los niveles de desempleo se han reducido en los tltimos afios, un factor
desconcertante es la reduccion de la tasa de participacion laboral, puesto que, ademas de que
la poblacion estadounidense estd envejeciendo, un porcentaje de la poblacion
econdmicamente activa no estaria en condiciones de reinsertarse al mercado laboral porque el
prolongado periodo de desempleo que enfrentd el mercado laboral estadounidense
“disminuy6 permanentemente el potencial productivo de la fuerza laboral a través de la
pérdida de la aprendizaje en el puesto de trabajo y por la atrofia de las habilidades” (Aaronson

et al. 2014 y Eichengreen 2014, 44).

Aparte de los factores que estan afectando al trabajo, Gordon sostiene que existen problemas
que estan incidiendo con el crecimiento de las tasas de productividad como, por ejemplo, la
productividad laboral y la productividad total de los factores.” Gordon atribuye a que los
niveles de productividad estarian decayendo debido a que el impacto generado por la Segunda
Revolucion Industrial enfrenta retornos decrecientes desde 1970, y la Tercera Revolucion
Industrial no tiene las mismas capacidades para impulsar la productividad que su predecesora

(Gordon 2016).

Respecto a los problemas estructurales, Gordon tiene una vision pesimista sobre el futuro del
crecimiento econdémico estadounidense, basado en cuatro ‘vientos en contra’ que ya se estan
manifestando actualmente y que estan incidiendo en el crecimiento de la productividad. El
primer ‘viento en contra’ es el crecimiento de la inequidad en la distribucion de la renta esta,
entre otras cosas, aplastando a la clase media y obrera debido a la disminucion del rol de los
sindicatos, la caida de los salarios, los procesos de automatizacion del trabajo, los efectos de
la globalizacion —outsourcing, por ejemplo—, entre otros. El segundo es la disminucion del rol
de la educacion como creador de crecimiento de la productividad debido a que la tasa de
escolaridad secundaria alcanz6 niveles maximos y la existencia de problemas de calidad y de
asequibilidad en el sistema educativo. El tercer ‘viento en contra’ es el factor demografico
porque la salida de los baby boomers del mercado laboral y la reduccion de la tasa de
participacion de la fuerza laboral inciden directamente en la productividad. Finalmente, los
elevados niveles de deuda que posee Estados Unidos obligaran al gobierno federal a tomar

medidas para reducirlo —ya sea con incremento de impuestos, una reduccion de gastos o una

7 La productividad laboral esta expresada como PIB por hora trabajada. La productividad total de los factores es
conocida también como el Residuo de Solow: representa el progreso tecnoldgico, mejoras tecnoldgicas, etc.

58



combinacion de ambos—, generando de esa forma una reduccion del crecimiento del ingreso
disponible en relacion con la renta real antes de impuestos y transferencias (Gordon 2014,

2015 y 2016).

Por otro lado, el estancamiento secular, visto desde el lado de la demanda agregada, establece
que el bajo crecimiento econdémico responde a que el crecimiento del Producto Interno Bruto
efectivo esta por debajo del Producto Interno Bruto potencial pese a que las tasas de interés

son proximas al cero por ciento. Segun las palabras de Lawrence Summers:

Supongamos que la tasa de interés real de corto plazo que fue consistente con el pleno empleo
haya caido a -2% o -3% por algunas veces a mediados de [la década del afio 2000] [...]
Entonces, incluso con un estimulo artificial a la demanda procedente de toda esa imprudencia
financiera, no se podra ver ningtin exceso de demanda [...] la tasa de interés nominal de cero
es un inhibidor cronico y sistémico de la actividad econdmica que detiene [a las economias

avanzadas] por debajo de su potencial (Summers 2013).

La teoria macroecondmica keynesiana sostiene, a través del modelo ISLM, la relacion inversa
entre la demanda agregada con la que el mercado de bienes —curva IS—y las tasas de interés.
Seglin este modelo, una reduccion de las tasas de interés incrementa el gasto de inversion y, a
su vez, la demanda agregada (Miskin 2007 y Dornbusch, Fischer y Startz 2004). Este
precepto tedrico difiere en un contexto de estancamiento secular pues “los hogares no estan
consumiendo lo suficiente y las empresas no estan invirtiendo lo suficiente ain con tasas de

interés cercanas a cero” (Eichengreen 2014).

Para comprender como el estancamiento secular afecta a la demanda agregada, Lawrence
Summers (2014b) sugiere que el bajo desempefio de las economias mas avanzadas responde a
que “la transformacion de la estructura de la economia ha llevado a un cambio significativo
en el equilibrio natural entre el ahorro y la inversion” (Summers 2014b, 69). Segiin Summers,
la caida de la inversion responde a varios factores como, por ejemplo, la disminucion del
crecimiento demografico en los paises desarrollados; la reduccion de los precios relativos a
los bienes de capital, la cual reduce la cantidad de ahorro necesaria para satisfacer una
inversion; la dificultad de empresas tecnoldgicas como Google o Apple para lidiar con el
exceso de efectivo; la acumulacion de grandes reservas internacionales por parte de las

economias emergentes; el incremento de la demanda de activos seguros; el crecimiento de la
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propension al ahorro debido al incremento de la inequidad; la subida de los costos de la

intermediacion financiera, entre otros (Summers, 2014b y 2015).

Otro factor que explicaria la reduccion de la demanda responderia al excesivo ahorro y la
disminucién de la inversion. Paul Krugman (2014), y Olivier Blanchard, Davide Furceri y
Andrea Pescatori (2014) sefalan que uno de los legados de la crisis financiera global fue los
elevados niveles de deuda publicos y privados adquiridos en el periodo de la Gran
Moderacion (Krugman 2014; Blanchard, Furceri y Pescatori 2014). Tras la crisis financiera
global, inici6 un proceso de reduccion de deuda que requirié de altos niveles de ahorro. Esto
obligd a que los hogares redujeran sus niveles de consumo y que las empresas recorten su
gasto de inversion, generando de esa manera una reduccion de la demanda agregada

(Krugman 2013b; Eichengreen 2014; Blanchard, Furceri y Pescatori 2014).

En definitiva, la hipotesis del estancamiento secular constituye en una amenaza para la
economia estadounidense puesto que el pais tendria que escoger entre un crecimiento
economico lento o estabilidad financiera; y porque el crecimiento economico alcanzado 1870
y 1970 se convirtid en un episodio “Unico e imposible de repetir” (Summers 2014b y Gordon

2016, 3).
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Capitulo 2

El deterioro del presupuesto estadounidense

El presupuesto de Estados Unidos estd
dominado por los programas de jubilacion,
Seguridad Social y Medicare —vagamente
hablando, el gobierno federal de post
Guerra Fria es un gran fondo de pension
que también tiene un ejército.

—Paul Krugman 2001

Yo, sin embargo, situo a la economia entre
las primeras y mds importantes virtudes
republicanas, y a la deuda publica como
uno de los grandes peligros a temer.
—Thomas Jefferson, citado en The Library
of Congress 2010, 77

La crisis subprime de 2007, resultado de la explosion de una burbuja especulativa en el sector
inmobiliario estadounidense, fue un hecho sin precedentes para la economia global porque
ésta desemboco en una crisis financiera y econdmica tanto para Estados Unidos como para el
resto del mundo (Stiglitz 2010). Las secuelas fueron tales que convirtieron a la crisis
subprime en la peor después de la Gran Depresion (Stiglitz 2010; Reinhart y Rogoff 2011).
Pese a que inici6 hace ya nueve afios, sus efectos siguen siendo palpables tanto en la

economia global como en la estadounidense.

Si bien las politicas contraciclicas implementadas por los gobiernos de George W. Bush y
Barack Obama lograron atenuar los efectos de la crisis, el sector fiscal aun adolece de sus
efectos. De hecho, el Council on Foreign Relations —CFR, por sus siglas en inglés— (2014)

sefald que, desde agosto de 2011 hasta febrero 2014, los Estados Unidos enfrentd

una era de incertidumbre fiscal sin parangoén en los tiempos modernos. Durante ese periodo de
dos afios, hubo cuatro negociaciones con puntos muertos que llevaron al pais a dias de entrar
moratoria de pago [...]. A finales de 2012, el pais casi cayo al “abismo fiscal” que hubiera

detonado incrementos tributarios y recortes en el gasto [...]. Luego un cierre econdmico
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sobrevenido en el otofio de 2013 porque el Congreso no aprob6 el presupuesto a tiempo.
Segun un analisis, los niveles de incertidumbre fiscal desde 2011 fueron un 50 por ciento mas

alto comparado con el periodo 1986-2010 (CFR 2014, 6).

Para comprender esta etapa de incertidumbre fiscal y sus implicaciones en el sector de
defensa estadounidense, el siguiente capitulo explorara el presupuesto federal estadounidense,
analizard el deterioro presupuestario y sus efectos tras la Gran Recesion, y finalmente
abordard la crisis politica de 2011, cuyo desenlace dio paso a la aprobacion de la Ley de

Control de Presupuesto de 2011.

2.1 Sobre el presupuesto estadounidense
El presupuesto federal estadounidense se plasma en el documento denominado Budget of the
United States Government. Este documento constituye en “la principal herramienta de
planificacion financiera y control” (Department of the Treasury 2014, ii). Este documento,
expedido por la Oficina de Administracion y Presupuesto -OBM, por sus siglas en inglés—, es
“una coleccion de documentos que contiene el mensaje del presidente, informacion sobre las
propuestas presupuestarias del presidente para un determinado afio fiscal y otras
publicaciones presupuestarias que han sido emitidas en el transcurso de afio fiscal” (GPO s/f,

About Budget of the United States Government).

El presupuesto es una herramienta de control porque “provee de los medios para que el
presidente y el Congreso decidan cudnto dinero gastar, qué gastar y como incrementar el
dinero que se ha decidido gastar” (Department of the Treasury 2014; OMB 2012, 125). Por
otro lado, el presupuesto es un documento de planificacion financiera porque las decisiones
que el Ejecutivo y el Legislativo toman para la elaboracion del presupuesto de los Estados
Unidos tiene implicaciones tanto para el gobierno federal, como para los gobiernos estatales y
locales, ciudadanos estadounidenses e, inclusive, a nivel mundial (Department of the Treasury

2014; OMB 2012).

2.1.1 El proceso del presupuesto
El presupuesto del gobierno de los Estados Unidos “consiste en varios volumenes que
exponen los objetivos fiscales del presidente y las prioridades para la asignacion de recursos
por el gobierno” (OBM 2012, 125). Ademas, este documento incluye proyecciones por los
préoximos nueve anos con la finalidad de reflejar los efectos a largo plazo. También incluye

los niveles de financiacion provistos para el afo fiscal vigente y los datos completos del aio
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fiscal mas reciente con la finalidad de proveer de informacién para que el lector compare los
estimados del presupuesto con datos contables (OBM 2012, 125). El proceso de elaboracion
del presupuesto estadounidense es una actividad ciclica que consta de tres etapas: formulacion
del presupuesto del presidente; accion emprendida por el Congreso; y ejecucion del

presupuesto (OMB 2012; Heniff, Lynch y Tollestrup 2012).

Allen Schick (2007) sostiene que “el proceso y la politica para elaborar el presupuesto gira en
torno dos instituciones importantes en el poder gubernamental: la presidencia y el Congreso”.
A lo largo de més de doscientos afos de historia estadounidense, estas dos instituciones “han
competido por poder politico, a veces cooperando y a veces confrontandose una con otra. En
ocasiones, el Congreso ha obtenido ventaja; en otras, el presidente” (Schick 2007, 8). Esto
constituy6 un elemento clave para comprender la capacidad de incidencia que adquirio la
Camara de Representantes —liderada por los republicanos— para incidir en las politicas de
Barack Obama, a través del control del proceso de elaboracion del presupuesto. Para Schick,

“el dominio de uno ha correspondido con la debilidad del otro” (Schick 2007, 8).

Formacion del presupuesto por parte del presiente
La elaboracion de la propuesta presupuestaria por parte del presidente es un proceso que toma
muchos meses de antelacion porque requiere que el Ejecutivo elabore el presupuesto general
y los lineamientos de politica fiscal al menos nueve meses antes de entregar la propuesta al
Congreso —en febrero de cada afio— y al menos 18 meses antes de que comience el afo fiscal —

en octubre de cada afio— (OMB 2012, 125).

Este proceso inicia en la primavera de cada afio con la elaboracion de la propuesta
presidencial por parte de la Oficina de Administracion y Presupuesto. Esta oficina trabaja
conjuntamente con las agencias federales para establecer directrices especificas y planificar
los niveles presupuestarios, tanto para el ejercicio fiscal y al menos para los siguientes
proximos nueve afios con la finalidad de reflejar los efectos del presupuesto en el largo plazo

(OMB 2012 y GAO 2005).

En otofo, las agencias federales entregan las solicitudes presupuestarias a la OBM, quien
revisa y analiza dichas solicitudes conjuntamente con las agencias federales con la finalidad
de identificar cuestiones que deben ser resueltas o explicadas. Cuando existen discrepancias

entre la OBM y las agencias, el presidente es quien las resuelve. Una vez resueltas, inicia la
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preparacion de la documentacion presupuestaria, la cual incluye variables econdmicas como
tasas de interés, crecimiento econdmico, inflacion, desempleo, etc. Cominmente la propuesta
presidencial se entrega al Congreso el primer lunes de febrero (OMB 2012, 125y 126; GAO
2005).

Accion emprendida por el Congreso
En esta etapa, la Oficina del Presupuesto del Congreso entrega a los comités presupuestarios
del Senado y la Camara de Representantes un informe anual denominado The Budget and
Economic Outlook, el cual proyecta los ingresos y gastos federales para los proximos diez
afios (GAO 2005). Paralelamente, la OBM revisa la propuesta presidencial del presupuesto y
elabora un informe para los comités presupuestarios del Congreso (Starks y Brooks 2008;
GAO 2005). En esta etapa del proceso, el Congreso tiene la capacidad para aprobar, modificar
o rechazar la propuesta del Ejecutivo; modificar los niveles de financiamiento; incluir o

eliminar programas no solicitados; y realizar cambios en la recaudacion tributaria (OMB

2012).

Para compilar todas las observaciones hechas de la propuesta presupuestaria del presidente, el
Congreso elabora un documento concurrente a la del Ejecutivo denominado resolucion
presupuestaria —budget resolution— (OMB 2012). Si bien la resolucion presupuestaria no es
ley, porque no es aprobada por el presidente, ofrece al Legislativo de “un marco el cual cada
comité del Congreso prepara los proyectos de ley de asignaciones y otras piezas de legislacion

relacionado a los gastos e ingresos” (OMB 2013, 126).

Posteriormente, los subcomités de la Camara de Representantes y el Senado presentan la
resolucion presupuestaria que posteriormente sera revisada y puesta a votacion. Si dicho
documento es rechazado se lleva a cabo una reunion en donde los miembros de ambas
camaras discuten para resolver discrepancias. Nuevamente se reunen las camaras y si ambas
coinciden en sus propuestas, se elabora una resolucion concurrente final (Starks y Brooks
2008; OMB 2012). Aqui, el Congreso elabora una resolucion presupuestaria conjunta, la cual
incluye la asignacion tanto de la autoridad presupuestaria como los desembolsos a los
Comités de Asignacion y a cada subcomité.! Se espera que la resolucion presupuestaria sea

aprobada por el Congreso el 15 de abril de cada afio (OMB 2012).

! Autoridad presupuestaria es “la [aJutoridad provista por ley federal para entrar en obligaciones financieras que
resultaran en desembolsos inmediatos o futuros relacionados con los fondos del gobierno federal” (GAO 2005,
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Una vez aprobada la resolucion presupuestaria, la Camara de Representantes inicia con la
elaboracion de los proyectos de ley para asignaciones presupuestarias —appropriations bills—
y autoriza la legislacion para dar inicio a la asignacion de recursos a los programas federales
(OMB 2012). Para ello, los Comités de Asignaciones de la Camara de Representantes y el

Senado se subdividen en doce subcomités (Tollestrup 2011, 12).2

Estos subcomités “tienen jurisdiccion sobre agencias o programas federales especificos y
[son] responsable[s] de la [elaboracion] de los proyectos de ley de asignaciones” (GAO 2005;
110). Para ello, los subcomités compilan informacion de las agencias federales, gasto de afos
anteriores y la propuesta presidencial; con dicha informacion los subcomités de ambas
Camaras ajustan posibles diferencias redactan un proyecto de ley de asignaciones final (Starks

y Brooks 2008; GAO 2005 y Schick 2007).

Ejecucion del presupuesto
Finalmente, en esta etapa, el Congreso promulga los proyectos de ley para asignaciones
presupuestarias y envia al presidente, quien tiene la potestad de aprobar o vetarlo si es
sustancialmente distinto a la propuesta elaborada por la OBM. En el caso de ser vetado, los
proyectos de ley de asignaciones regresan al Congreso para su revision. El veto presidencial
puede ser anulado si el proyecto de ley se aprueba con un minimo de dos tercios de los votos
de cada Camara (Starks y Brooks 2008). Por ley, el presupuesto de los Estados Unidos tiene
que ser aprobado por el Congreso y el presidente antes del 1 de octubre, fecha en la que inicia
el afio fiscal (Starks y Brooks 2008). Cuando el presidente firma los doce proyectos de ley
para asignaciones, estas se convierten en ley y el proceso de elaboracion del presupuesto

culmina (Kramer 2012).

En caso de que no se promulguen en la fecha establecida, el Congreso debe aprobar una
resolucion conjunta llamada resolucidon continua —continuing resolution—, la cual es una ley
interina que “provee de autoridad a las agencias afectadas para que continlien sus operaciones

[hasta] una fecha especifica o hasta que se promulguen las asignaciones regulares” (OMB

20). En otras palabras, la autoridad presupuestaria es “el limite legal para que las agencias presupuestarias
[gasten en un proyecto o programa especifico]” (Kramer 2012, 32).

2 Los subcomités son: Agricultura, Desarrollo Rural, Administracion de Alimentos y Medicamentos, y Agencias
Relacionadas; Comercio, Justicia, Ciencia y Agencias Relacionadas; Construccion Militar, Asuntos de
Veteranos y Agencias Relacionadas; Defensa; Energia y Desarrollo de Agua y Agencias Relacionadas; Estado,
Operaciones en el Exterior y Programas Relacionados; Departamento de Seguridad Nacional; Departamento del
Trabajo, Salud y Servicios Humanos, Educacion y Agencias Relacionadas; Interior, Ambiente y Agencias
Relacionadas; Poder Judicial; y Transporte, Vivienda y Desarrollo Humano y Agencias Relacionadas.
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2012, 127). Si una agencia gubernamental no recibe nuevas asignaciones, debido al que el
Ejecutivo y el Legislativo no aprobaron las leyes de asignacion o las resoluciones continuas,
estas deben cesar operaciones, salvo aquellas relacionadas con “emergencias que involucran a
la seguridad de la vida humana o la proteccion de la propiedad” (GAO 2005, 111). El cese de
operaciones es denominado cierre federal —federal shutdown—, el cual puede durar dias o

varias semanas (Brass 2011 y OMB 2012).

2.1.2 Estructura del presupuesto
La economia de Estados Unidos se caracteriza por operar bajo un sistema mixto “de libre
comercio y administracion gubernamental”, en donde la empresa privada provee de bienes y
servicios para satisfacer la demanda de los consumidores, mientras que el gobierno, ademas
de proveer de bienes y servicios, particularmente aquellos que el sector privado no esta
dispuesto o es incapaz de proveer como, por ejemplo, operaciones de rescate, defensa
nacional, exploracion espacial, redes viales, sistema judicial y programas de atencion social, e
implementa politicas “para influenciar la economia cuando la economia no esta operando

normalmente” a través de politica monetaria o fiscal (Starks y Brooks 2008, 189 y 190).

Para proveer de bienes y servicios, el gobierno federal “recauda billones de dolares en
ingresos tributarios anualmente” (Kramer 2012, 100). Este proceso de recaudacion se lo
realiza a través de la recoleccion de varios tipos de impuestos que tienen la particularidad que
(13 b 4 . .

algunos financian programas gubernamentales especificos, mientras otros financian al

gobierno en general” (Kramer 2012, 100).

Componentes del ingreso federal
Los ingresos federales provienen de tres importantes fuentes: el impuesto sobre la renta de las
personas, el impuesto al Seguro Social y pensiones de jubilacion y el impuesto sobre la renta
de sociedades (Stiglitz y Walsh 2004; Kramer 2012). Para el afio fiscal 2015 (FY 2015), el
gobierno federal estadounidense recaudé aproximadamente 3,2 billones USD en ingresos
tributarios —receipts—, de los cuales 1,5 billones USD provienen del impuesto a la renta
personal, 1,1 billones USD del impuesto a la seguridad social y seguridad social, 342 000
millones USD de impuestos corporativos, y 292 000 millones USD por concepto de otros

impuestos (OMB 2015a).’

3 Incluyen impuestos especiales, impuesto sobre las herencias y donaciones, aranceles, ingresos por intereses de
la Reserva Federal y miscelaneos.
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La Figura 2.1 muestra la composicion de los ingresos tributarios en términos porcentuales.
Para el afio fiscal 2015, el 46% del ingreso corresponde a la recaudacion por concepto de
impuesto a la renta, el 34% por impuesto a la Seguridad Social, el 11% por impuesto
corporativo y el 9% es recaudacion por concepto de impuestos sobre la herencia y

donaciones, aranceles y otros impuestos menores.

Figura 2.1 Composicion del ingreso tributario (FY2015)

m Impuesto a la renta
m Impuesto a la
Seguridad Social

Impuesto corporativo

Otros impuestos

Fuente: OMB 2015a

Segtin Joseph Stiglitz y Carl Walsh (2004), la composicion de los ingresos federales no ha
experimentado modificaciones desde la década de 1980 (Stiglitz y Walsh 2004). La Figura
2.2 muestra la composicion porcentual del ingreso tributario entre los afios fiscales 1962 y
2015. Claramente se puede apreciar la homogeneidad de sus componentes desde la década de

1980, tal como mencionaron Stiglitz' y Walsh.
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Figura 2.2 Composicion porcentual del ingreso tributario (FY1962-FT2015)
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Fuente: OMB 2015

Componentes del gasto federal
El Departamento del Tesoro estadounidense divide el gasto federal en tres componentes:
gasto obligatorio, gasto discrecional y el pago de intereses de deuda (Kramer 2012). El gasto
obligatorio se refiere a la porcion del presupuesto que se asigna por ley para el financiamiento
de programas gastos de transferencia como, por ejemplo, el Seguro Social, Medicare,
Medicaid y cupones de alimentos (OMB 2012 y Stiglitz y Walsh 2004). En cambio, el gasto
discrecional es aquel gasto anual que asigna el Congreso de manera discrecional a sectores
como defensa, educacion, transporte y cubre los gastos operativos de la mayoria de las
agencias federales (Stiglitz y Walsh 2012; Schick 2007). Por su parte, el pago de intereses de
deuda es aquel gasto destinado a los intereses que paga el gobierno de su deuda acumulada,

descontando los intereses que recibe por los activos que posee (Kramer 2012).

Si bien el gasto obligatorio constituye en el componente mas grande del gasto federal, al
representar aproximadamente mas de la mitad del gasto federal, el gasto discrecional, el cual
constituye aproximadamente un tercio del gasto, es el que recibe mas escrutinio de las
personas, medios de comunicacion y los grupos de cabildeo porque “el presupuesto
discrecional cambia anualmente a discrecion de los legisladores, por lo que es sujeto a la
influencia de ciudadanos comprometidos, grupos de interés especial y cabilderos, y es de
interés periodistico para los medios de comunicacidon que quieren informar sobre el gasto del

gobierno” (Kramer 2012, 125).
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Para el afio fiscal 2015 (FY 2015), el gasto del gobierno federal estadounidense —out/ays— fue
de aproximadamente 3,8 billones USD, de los cuales 2,4 billones USD correspondieron al
gasto obligatorio, 1,1 billones USD al gasto discrecional y USD 229 000 millones USD
corresponde a gasto de intereses (OMB 2015a).

La Figura 2.3 muestra la composicion del gasto publico en el afo fiscal 2015. En términos
porcentuales, el 63% del gasto publico correspondi6 al gasto obligatorio, el 31% fue el gasto

discrecional y el 6% del gasto fue por concepto de pago de intereses de deuda.

Figura 2.3 Composicion del gasto publico (FY2015)
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El peso economico del gasto obligatorio y la relevancia politica del gasto

discrecional
En el transcurso de las ultimas décadas, el gasto obligatorio ha adquirido mayor participacion
dentro del presupuesto federal. Segin Mindy Levit, Andrew Austin y Jeffrey Stupak (2015)
del Congressional Research Service, el gasto obligatorio representd casi un cuarto del total
del gasto federal en el ano 1962 (Levit, Austin y Stupak 2015). Posteriormente, este gasto se
incrementd cuando el gobierno de Lyndon Johnson incorporé los programas de la Gran
Sociedad, tales como el Medicare o Medicaid, ascendiendo hasta casi 45% del total del gasto

en 1975 (Levitan y Taggart 1976-1977; Levit, Austin y Stupak 2015; OMB 2015b).

*En 1964, el entonces presidente Lyndon Johnson impulso “el paquete de programas sociales mas ambicioso
jamas emprendido en los Estados Unidos”. Este programa incorpordé casi 200 nuevas leyes que dieron inicio a
programas como proteccion a los derechos civiles, reduccion de la pobreza, fomentar la educacion, ampliar las
coberturas de salud publica, fomentar las artes, proteger el medio ambiente, desarrollo urbano, proteccion a los
consumidores, y eliminar las preferencias migratorias a inmigrantes provenientes de Europa (The Washington
Post 2014).
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Consecutivamente, el gasto obligatorio tuvo un crecimiento plano entre mediados de la
década de 1980 y 1990 para luego ascender durante la década de 1990 hasta registrar casi el
60% del total del gasto federal en el afo fiscal 2014 (Levit, Austin y Stupak 2015 y OMB
2015Db).

La Figura 2.4 muestra la evolucion de los componentes del gasto federal entre los afios 1962 y
2015. En la gréfica se puede apreciar una contraccion del gasto obligatorio, mientras que el
gasto obligatorio creciente del gasto obligatorio, mientras que se aprecia una reduccion del
gasto discrecional llega a convertirse en el mayor componente del gasto federal. Segun
proyecciones del Congressional Budget Office —CBO, por sus siglas en inglés—, este gasto
continuard creciendo a lo largo de la década, especialmente por los incrementos en el gasto en

salud publica (Levit, Austin y Stupak 2015).

Figura 2.4 Composicion porcentual del gasto publico (FY1962-FY2015)

100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%
AN O 0O AN FT O —n \\N - N VI~ = N VNI~ — N n
O O O O > > > 0 X0 0 0 0NN DO OO — — -~
[o)Ne) Ne) Nl Ne e )Nie) o) lie) lie) Bie) B e e e e e e e e S O O O O O
e T T T B B T I e B B I N T I R B B R T o\ I o\ I o\ I o\ I o\ I o\ Bl o\ Il @\

Gasto interés  m Gasto discrecional ~ m Gasto obligatorio

Fuente: OMB 2015b

A lo que atafie al gasto obligatorio, la Constitucion estadounidense confiere el poder fiscal al
Congreso, la cual incluye la autoridad para recaudar impuestos y desembolsar fondos publicos
para el gasto gubernamental (GPO 2007). Por ello, el presupuesto, especialmente el gasto
discrecional, es un tema de muy politico porque “representa las prioridades de los legisladores
y votantes, el resultado de incontables esfuerzos de cabildeo y el sustento de millones de

personas” (Kramer 2012, 127).
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Si bien la Figura 2.4 mostro el gran peso que tiene el gasto obligatorio en el presupuesto
estadounidense, los politicos estadounidenses no estdn en condiciones de modificarlo,
reducirlo o eliminarlo debido al alto costo politico y social que conlleva. Por ello, todos los
involucrados en el presupuesto estadounidense recurren al gasto discrecional como el tnico
espacio en donde pueden materializar o cumplir con su agenda o ideologia politica (Kramer

2012).

Por ello, el gasto discrecional es el componente del gasto total que es de nuestro estudio
porque lo maneja directamente el Congreso. Este gasto comprende de dos partes: gasto de
defensa y el gasto de no defensa. El gasto de defensa, como su nombre lo indica, es el gasto
designado a programas y proyectos relacionados con la defensa nacional, mientras que el
gasto de no-defensa es aquel que financia la mayor parte de agencias y programas federales
como, por ejemplo, investigacion en ciencia y tecnologia, recursos naturales, energia,

educacion, etc. (Austin 2014).

En el afio fiscal 2015, el gasto de defensa fue de aproximadamente 589 000 millones USD,
mientras que el gasto de no-defensa fue de 558 000 millones USD. En términos porcentuales,
el gasto de defensa represent6 el 51,39% del total del gasto discrecional, mientras que el gasto

de no-defensa represento el 48,69% del gasto total discrecional (OMB 2015a).

La Figura 2.5 muestra la composicion del gasto discrecional entre los afios 1962 y 2015. La
grafica revela una reduccion del gasto de defensa a lo largo de las ultimas décadas. De hecho,
en el afo 1962, este rubro representd en 73,23% del total del gasto discrecional; mientras que

en el afio 2015 constituyo el 51,39% del total del gasto discrecional (OMB 2015b).
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Figura 2.5 Composicion porcentual del gasto discrecional (FY1962- FY2015)
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2.2 El desequilibrio fiscal y sus efectos
En el Capitulo 1 se menciond cuando “el Estado incurre en un déficit, debe endeudarse para
pagar la diferencia entre sus gastos y sus ingresos. Cuando incurre en un déficit afio tras afio,
debe endeudarse aio tras afo. El valor de este endeudamiento es la deuda publica, es decir, lo
que debe el Estado [cursivas en el original]” (Stiglitz 2000, 698). En el caso de los Estados
Unidos, “cuando todos los impuestos de un afio dado son insuficientes para cubrir todos los
gastos del gobierno [...] [El Departamento del] Tesoro pide prestado dinero para compensar

la diferencia” (Kramer 2012, 100).

Una particularidad del presupuesto estadounidense es que el gobierno federal posee una
amplia historia en incurrir déficits presupuestarios multianuales, especialmente en periodos de
guerra con excepcion de la Gran Depresion (Masters 2012 y Thornton 2012). De hecho, en
los ultimos cincuenta afos, el gobierno estadounidense incurrid en déficits presupuestarios

con excepcion de los afios 1969, 1998, 1999, 2000 y 2001 (OMB 2014).

2.2.1 El deterioro presupuestario y estancamiento fiscal
La politica fiscal del gobierno de Bill Clinton (1991-2001) permitié que el presupuesto
federal registrase un superavit fiscal por primera vez en 29 afios. Las condiciones
macroecondémicas de ese entonces hicieron que la Congressional Budget Office describiera al
panorama presupuestario como “brillante” (CBO 2001, xiv citado en Ippolito 2008, 61). Sin
embargo, las finanzas publicas tomaron un rumbo distinto con el ascenso de George Bush al

poder porque los superavits alcanzados por su predecesor se tornaron deficitarios, producto
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del incremento del gasto federal, la reduccion de los ingresos tributarios y una recesion

econdémica (Ippolito 2012; Neu, Mao y Cook 2013).

Con la Gran Recesion, el gobierno federal estadounidense recurri6 a una politica fiscal
expansiva, alcanzando su punto critico en el afio 2009. En ese afo, el gasto federal se
incremento en un 18%, de 2,9 billones USD en el aflo 2008 a 3,5 billones USD en el afio
2009, mientras que los ingresos federales cayeron en un 17%, de 2,5 billones USD a 2,1

billones USD en el mismo periodo.

En términos porcentuales, los gastos federales se incrementaron del 20,2% del PIB en el afio
2008 al 24,4% del PIB en el 2009, mientras que los ingresos federales cayeron del 17,1% del
PIB al 14,6% del PIB en el mismo periodo, tal como muestra la Figura 2.6 (OMB 2015b).

Figura 2.6 Ingresos y desembolsos federales (como porcentaje del PIB)
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La Gran Recesion causé un incremento del gasto y una reduccion de los ingresos federales.
En consecuencia, esto gener6 un incremento, sin precedentes, del déficit presupuestario. Para
el afio 2009, el déficit ascendid a 1,4 billones USD, convirtiéndose en el mas grande de la
historia. Los efectos de la Gran Recesion en el presupuesto fueron tales que se registraron
déficits superiores al billon de ddlares en los tres afios siguientes: 1,3 billones USD en 2010 y
2011, y 1,1 billones USD en 2012. (Labonte 2012 y OMB 2015b). La Figura 2.7 muestra la
evolucion del balance presupuestario estadounidense desde la Gran Depresion. Claramente se

evidencia el enorme crecimiento del déficit presupuestario durante la Gran Recesion.
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Figura 2.7 Balance presupuestario de Estados Unidos (en millones de USD)
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Analizando el presupuesto con relacion al Producto Interno Bruto, el déficit del afio 2009 fue
del 9,8% del PIB, el mas alto desde 1945, el cual fue del 21% del PIB (OMB 2015b). Si bien
el déficit del 2009 no esté entre los mas grandes de la historia estadounidense si se lo compara
a los déficits registrados durante o después de la Guerra Civil (1865), la Primera Guerra
Mundial (1918-1919) y la Segunda Guerra Mundial (1942-1945), en donde se registraron
valores superiores al 10% del PIB, el déficit de 2009 tiene la particularidad de ser el mas
grande en tiempos de paz, superando inclusive al déficit incurrido durante la Gran Depresion
cuya deuda promedio fue 2,9% del PIB en el periodo 1930-1939 (Labonte 2012, 1; OMB
2015Db).

La Figura 2.8 plasma la evolucion del balance presupuestario estadounidense como porcentaje
del PIB entre los afios 1929 y 2014. Claramente se aprecia que los déficits registrados en

periodo 2009-2012 son los mas grandes desde el fin de la Segunda Guerra Mundial.
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Figura 2.8 Balance presupuestario de Estados Unidos (como porcentaje del PIB)
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Debido a que el crecimiento del déficit presupuestario durante el periodo de la Gran Recesion
es considerado como las “finanzas de guerra mundial, pero sin la guerra” (Ferguson 2010), es
indispensable profundizar el analisis respecto a los factores que desencadenaron en el
crecimiento del déficit. Patrick Lenain, Robert Hagemann y David Carey (2010) sostienen
que el déficit fiscal de 2009 “se explica en parte por los efectos de la desaceleracion ciclica,
pero su origen es principalmente estructural”. Ellos estiman que los estabilizadores
automaticos, las medidas de estimulo econdmico y el rescate al sector financiero tuvieron un
rol parcial y que el mayor componente del déficit presupuestario de 2009 respondid a un
déficit estructural “no relacionado a las politicas de anticrisis” (Lenain, Hagemann y Carey

2010, 9).

La Figura 2.9 ilustra los componentes que generaron el déficit presupuestario de 2009. Del
total del déficit incurrido en aquel afio, el 2% fue producto de los estabilizadores automaticos,
1,3% de las medidas de estimulo econdmico, 1,6% del rescate al sector financiero y el 4,4
respondio al déficit estructural que mantuvo los Estados Unidos en afios anteriores. Para
comprender con mayor detalle sobre el déficit estructural, Jeffrey Liebman (2013) explica que
“mas de la mitad del deterioro fiscal sucedi6 antes de la recesion de 2007-9”, principalmente
por la combinacion del gasto asociado con las intervenciones militares en Irak y Afganistan,
la promulgacion de un nuevo programa sanitario, la reduccion de ingresos fiscales debido a
los recortes impositivos aprobados en los afios 2001 y 2003, y un débil desempefio

macroeconémico (Liebman 2013, 3).
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Figura 2.9 Componentes del déficit fiscal de 2009 (como porcentaje del PIB)
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Si bien se evidenci6 una clara reduccion del déficit a partir del afio 2010, el problema radica
en que las presiones fiscales persistiran aun cuando la actividad econdmica se reanuda y se
retiren las politicas econdmicas anticiclicas porque Estados Unidos adolece de un problema
estructural en su politica fiscal desde la década de 1970 (Thornton 2012). Este aspecto de la
politica fiscal estadounidense representa un riesgo para sus finanzas publicas puesto que el
problema deficitario limita la capacidad del gobierno federal estadounidense para responder
eventos imprevistos como futuras crisis financieras, recesiones economicas o conflictos
armados de gran envergadura (Lenain, Hagemann y Carey 2010; Kuznetsova y Kuznetsova

2014).

De hecho, la CBO proyecta que el déficit fiscal estadounidense se estabilizara entre el 2,5y 3
por ciento del PIB hasta el 2019, valores que se incrementaran hasta alcanzar el 4 por ciento
del PIB para el 2025, tal como muestra la Figura 2.10 (CBO 2015a). Aun cuando este valor
sea relativamente bajo, el problema radica que no es lo suficientemente como para reducir de

manera significativa el nivel de deuda que mantiene los Estados Unidos (Penner 2015).
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Figura 2.10 Balance presupuestario (1965-2014) y proyeccion (2015-2025) como porcentaje del
PIB
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Uno de los factores que explicaria la dificultad para reducir significativamente el déficit es la
complejidad del panorama fiscal en largo plazo debido al estancamiento secular y factores
demograficos. Para los proximos aflos, se espera un incremento sustancial de los costos de las
pensiones jubilares y los derechos en salud, ya que la generacion de los baby boomers
comenzard a jubilarse alrededor del afio 2015 (Stiglitz y Walsh 2004; Ippolito 2008;
Eichengreen 2011).

La Figura 2.11 muestra las proyecciones de la Congressional Budget Office sobre los ingresos
y gastos federales como porcentaje del PIB desde el afio 2000 hasta el afio 2040 y como la

brecha fiscal podria extenderse después del ano 2015 (CBO 2015c¢).

Figura 2.11 Ingresos y gastos totales periodo 2000-2040 (como porcentaje del PIB)
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Adicionalmente, la CBO realiza una proyeccion de los componentes del gasto total hasta el
afio 2040. La Figura 2.12 revela que el que el incremento del gasto total responderia a un
aumento de los gastos en los programas sanitarios y de seguridad social, coincidiendo con la

jubilacién de los baby boomers, y por el incremento de los pagos de intereses netos por

concepto de deuda (CBO 2015c).

Figura 2.12 Componentes del gasto total periodo 2000-2040 (como porcentaje del PIB)

14 ~ Actual Extended Baseline
19 Projection

10
Major Health Care Programs®
Other Noninterest Spending

ecurit

1 ! 1

1 I

8
6
4
2
ol .
2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040

Fuente: CBO 2015¢

Asi, el reto del gobierno estadounidense para el largo plazo depende de las presiones que
enfrente el gasto obligatorio, especialmente por los tres programas de derechos mas
importantes que tiene el gobierno federal estadounidense: el Seguro Social, el Medicare y

Medicaid ya que representan mas del 75% del total del gasto obligatorio (Ippolito 2008).

2.2.2 El incremento de los niveles de deuda
Con el inicio de la crisis financiera y el crecimiento del déficit presupuestario, la deuda como
porcentaje del PIB se incrementd dramaticamente (Aizenman y Marion 2011). Como
resultado, la deuda publica neta —debt held by the public— ascendi6 de 5,14 billones USD en
el afio 2007 a 7,98 billones USD en el afio de 2009, lo que significd un incremento del
55,25% (Federal Reserve Bank of St. Louis 2015d). Los niveles de deuda expresados como
porcentaje del PIB ascendieron de igual manera durante el mismo periodo: de 35,9% del PIB
en el 2007 al 53,6% del PIB en el 2009, el valor mas alto desde 1955 (Federal Reserve Bank
of St. Louis 2015¢).

Pese a que la Gran Recesion culminé en junio de 2009, los niveles de deuda continuaron
ascendiendo en los afios subsiguientes, tanto en valores nominales como con relacion al PIB.

Desde el fin de la Gran Recesion, la deuda ascendi6é de 7,55 billones USD a 13 billones USD
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para finales del afio 2014, lo que represent6 un incremento del 72,2% (Federal Reserve Bank
of St. Louis 20154d).

Analizando la razén deuda/PIB, la deuda estadounidense crecid del 53,6% del PIB en el 2009
al 74% en el 2014, el valor mas alto desde 1950 (Federal Reserve Bank of St. Louis 2015d).
Para tener una perspectiva mas amplia de los niveles de deuda que mantiene los Estados
Unidos en la actualidad, la siguiente grafica plasma la evolucion de la deuda publica
estadounidense entre 1790 y 2030. En la Figura 2.13 se puede apreciar claramente que la

deuda del afio 2014, ademas de ser la mas elevada desde la postguerra, es la mas elevada en

tiempos de paz.

Figura 2.13 Deuda publica estadounidense de 1790 a 2030 (como porcentaje del PIB)
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Ahora bien, analizando los factores que desencadenaron en el incremento de los niveles de
deuda de los ultimos afios, el informe The Military Balance 2013 del International Institute
for Strategic Studies (2013a) desglosa los elementos que causaron el incremento de la deuda
publica entre los afios 2001 y 2011 y revela que el gasto de defensa contribuy6 con el 27,8%
del incremento de la deuda total (IISS 2013a). Ademas, este instituto indico que, sin el
incremento del gasto discrecional en defensa, “la deuda publica de los Estados Unidos para el

final del [afo fiscal] 2011 seria de alrededor del 53,9% del PIB” (IISS 2013, 61).
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Figura 2.14 Componentes impulsadores del incremento de la deuda estadounidense (2001-2011)
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Si bien es cierto que los niveles de déficit presupuestario y de deuda publica de los Gltimos
afios son elevados, es importante tomar en consideracion que la economia estadunidense ha
logrado superar altos niveles de déficit y de deuda a lo largo de su historia. De hecho, existe
evidencia que sostiene que el déficit presupuestario estadounidense se reduce cuando los
niveles de deuda son elevados (Bohn 2011 y Lo Cascio 2015). Ademas, a diferencia de otros
paises, Estados Unidos tiene la capacidad de “gastar mas de lo que recaud[a] porque [puede]
pedir facilmente dinero prestado para compensar el déficit mediante bonos del gobierno™.
También, el gobierno estadounidense “paga la tasa de interés mas baja posible porque nunca

ha dejado de pagar a sus acreedores los intereses que deben” (Taylor 2012, 9).

Pese a que el gobierno estadounidense puede equilibrar su presupuesto y de disfrutar de la
ventaja de financiar sus déficits mediante emision de deuda, el problema radica en que “la
politica fiscal de los [Estados Unidos] ha confiado crucialmente en la seguridad percibida de
la deuda del [Departamento] del Tesoro” y en la promesa “de seguridad para los tenedores de
bonos, respaldado unicamente por superavits primarios en respuesta a una elevada razon

deuda/PIB” (Bohn 2011, 288 y 290).
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El problema de este modelo radica en su vulnerabilidad en el mediano o largo plazo ya que
factores como un incremento de los gastos en los programas de derechos (seguridad social,
Medicare, Medicaid, etc.), un mediocre desempeiio macroeconémico, un eventual incremento
de las tasas de interés de los bonos del Departamento del Tesoro o una pérdida en la confianza
por parte de los tenedores de deuda son factores que podrian desencadenar un deterioro en su

capacidad de endeudamiento y de honrar la deuda de sus acreedores en el futuro.

2.2.3 La reduccion de deuda: ;un callejon sin salida?
Si bien la deuda puiblica estadounidense ascendi6 a niveles exorbitantes que han generado
debate tanto a nivel politico, econémico, militar, etc., la historia revela la capacidad de este
pais para reducir sus niveles de deuda. A lo largo de la historia, los niveles de deuda en
relacion al PIB han logrado ser reducidos mediante cinco mecanismos: crecimiento
econdémico, el cual permitiria reducir los niveles de deuda en relacion al Producto Interno
Bruto; la implementacion de politicas de ajuste o austeridad fiscal que permitan reducir el
gasto o incrementar los ingresos; una eventual inflacion que erosione el valor real de la deuda
que mantienen los acreedores con el gobierno estadounidense; que el gobierno se declare en
moratoria de pago de deuda o que reestructure su deuda con sus acreedores; y la
implementacion de medidas que faciliten una represion financiera (Reinhart y Sbrancia 2011;

Aizenmann y Marion 2011).

En el caso de Estados Unidos, tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, la deuda federal
bruta registré 118,9% del PIB y la deuda neta ascendio al 106,1% del PIB en 1946 (OMB
2015b). Esta deuda se redujo en un 85% en un periodo de tres décadas debido a la reduccion
del déficit presupuestario, una economia en expansion, el incremento de los niveles de precios
que erosionaron el valor de los bonos y la liquidacion de la deuda mediante represion
financiera (Hall y Sargent 2010, 13; Aizenman y Marion 2011; Reinhart y Sbrancia 2011).5
Suena tentador afirmar que la deuda actual puede reducirse con las mismas herramientas
empleadas durante la postguerra o que el gobierno federal puede financiar sus déficits

presupuestarios ad infinitum.® Sin embargo, existen limitaciones econdmicas y politicas que

® La represion financiera describe a las medidas que toman los gobiernos para incrementar las arcas fiscales y/o
reducir la deuda. Estas medidas incluyen la implementacion de limites a las tasas de interés, la incorporacion de
controles de capital y la nacionalizacion de bancos privados, todo esto con la finalidad de direccionar fondos
hacia el gobierno (Reinhart y Sbrancia 2011).

® Henning Bohn (2011) menciona que, en la actualidad, el rendimiento de los bonos del Tesoro de largo plazo
ajustados a la inflacion es menor al 2% y que el rendimiento de los bonos del tesoro de corto plazo es cercano al
0%. Esto ofrece una “extraordinaria posicion privilegiada” para el gobierno estadounidense puesto que le ofrece
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impiden la reduccion de la deuda publica estadounidense. El problema de reducir sus elevados
niveles de deuda yace en que la actual economia estadounidense difiere significativamente a
la economia de postguerra, lo cual limita sus capacidades para reducir su deuda publica. Asi,
los factores que contribuyeron con la reduccion de la deuda después de la Segunda Guerra

Mundial no necesariamente podran reducir los actuales niveles de deuda.

Por ejemplo, en la actualidad, Estados Unidos no puede reducir su deuda con un crecimiento
acelerado del Producto Interno Bruto porque, en un contexto de posible estancamiento

secular, se espera que el crecimiento econdmico sea anémico y prolongado. A diferencia del
contexto actual, la economia estadounidense de postguerra logrd reducir su elevado nivel de

deuda coincidi6 con el periodo de mayor crecimiento y desarrollo econdémico.

Robert Gordon (2016) sefiala que la economia estadounidense entre los afios de 1879 y 1970
disfrutd de un ‘siglo especial’ que fue tnico e irrepetible, en donde se registraron elevados
niveles de crecimiento econémico, de productividad y de avances tecnoldgicos (Gordon
2016). Estos beneficios generados durante el ‘siglo especial’, sumado a que la Segunda
Guerra Mundial fue “posiblemente el contribuyente mas importante” para el crecimiento
econdémico de postguerra dan sefiales que el panorama del crecimiento econémico

estadounidense a futuro no es tan prometedor (Gordon 2016, 537).

La Figura 2.15 compara la serie de tiempo de las tasas de crecimiento del Producto Interno
Bruto y la deuda estadounidense entre los afios 1946 y 2015. En la grafica se aprecia que la
tasa de crecimiento del PIB es superior al crecimiento de la tasa de deuda estadounidense en
los primeros afios de postguerra. Sin embargo, la tasa de crecimiento de la deuda supera a la
del crecimiento econdmico a partir de la década de 1970 y permanece asi hasta mediados de
la década de 1990 en donde la tasa de crecimiento de la deuda vuelve a ser inferior al
crecimiento del PIB. A partir del afio 2001 se revierte y los niveles de crecimiento de la deuda

vuelven a ser superiores al crecimiento de la economia estadounidense.

“acceso a crédito en dinero fiduciario y tasas de interés que no requieren el servicio de la deuda excepto bajo
circunstancias inusuales” (Bohn 2011, 298).
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Figura 2.15 Comparacion tasa de crecimiento del PIB y la deuda publica (1946-2015)
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Fuente: BEA 2016 y OMB 2015b

Por otro lado, la Figura 2.16 muestra el crecimiento anual promedio del Producto Interno
Bruto desde 1930 hasta 2015. Se evidencia que el PIB de la década de 1930 ascendi6 del
1,3% al 6% durante la década de 1940, reflejando el despunte econdmico generado durante la
Segunda Guerra Mundial. Este valor comenz6 a descender en las décadas posteriores hasta
registrar un PIB de 2,2% promedio entre los afios 2010-2015 (BEA 2016). Adicionalmente,
esta grafica corrobora que el crecimiento econdmico, sumado a sus efectos en la expansion
fiscal y la reduccion de deuda, fue “un deux ex machina [las cursivas son mias]” porque ese

tipo de aceleracion econdmica “no puede ser repetida en tiempo de paz” (Wolf 2015).”

Figura 2.16 Crecimiento promedio del PIB (1930-2015)
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7 Es una expresion usada para referirse a un evento fortuito que proporciona una solucién a un problema o
dificultad.
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En relacion a la implementacion de politicas de ajuste o austeridad fiscal, la publicacion del
articulo Growth in Time of Debt de Carmen Reinhart y Kenneth Rogoff en 2010 “ha ejercido
una influencia sustancial en todo el mundo en la conformacion de debates sobre politicas
macroecondémicas desde su publicacion” porque “ha provisto de una base empirica importante
en apoyo de las politicas de austeridad destinadas a reducir los altos niveles de deuda publica
que surgieron a raiz de la crisis financiera de 2007-09 y la posterior Gran Recesion”

(Herndon, Ash y Pollin 2014, 260).

Sin embargo, existen posiciones que argumentan un estimulo fiscal puede estimular el
crecimiento econdmico, especialmente si la economia est4 en estancamiento secular (Hall
2009 y Nakamura y Steinsson 2011). Inclusive, un reciente articulo publicado por el
departamento de investigacion del Fondo Monetario Internacional sugiri6 que las politicas
economicas impulsadas por el neoliberalismo como la implementacion de politicas de
austeridad socava el crecimiento econdmico, generan costos sociales, deteriora la demanda,
empeora el empleo e incrementa la desigualdad (Ostry, Loungani y Furceri 2016).
Independientemente del debate existente sobre el tema, es poco probable que los politicos en
Washington implementes politicas de austeridad extremas puesto que la crisis politica y
econdmica suscitada desde el inicio de la crisis de la eurozona deja un precedente sobre lo que

le podria pasar a los Estados Unidos si implementase este tipo de medidas.

Respecto a la utilizacion de la inflacion como herramienta para reducir los niveles de deuda,
Estados Unidos tendria la tentacion de reducir su stock de deuda mediante este mecanismo
porque aproximadamente el 48% de la deuda publica estd en manos de inversionistas
extranjeros (Aizenman y Marion 2011). Sin embargo, existen dos limitantes que impedirian la

reduccién de su deuda.

La primera limitante son las bajas tasas de inflacion que se registran en los ultimos afios.
Desde mediados de la década de 1985 hasta mediados de la década de 2010, la inflacion ha

disminuido considerablemente. Esta disminucion, sumada a la decision tomada por la Reserva

8 El articulo de Reinhart y Rogoff argumenta que los niveles de deuda en relacion con el Producto Interno Bruto
superiores al 90% estan asociados con una desaceleracion del crecimiento econémico tanto en economias
avanzadas como emergentes (Reinhart y Rogoff 2010). Este documento fue altamente criticado porque, ademas
de ser un elemento para que politicos y economistas justifiquen la necesidad de implementar politicas de
austeridad, el articulo incluye errores metodologicos y empiricos, y posee sesgos cognitivos que merman la
solidez académica del documento. Véase (Krugman 2013c; Konczal 2013; Herndon, Ash y Pollin 2014; Egert
2012).
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Federal en 2012 de oficializar la politica de mantener una tasa de inflacion del 2% dificultaria
la posibilidad que Estados Unidos recurra al empleo de altas tasas de interés para erosionar el

valor del stock de deuda publica (Board of Governors of The Federal Reserve System 2012).

La Figura 2.17 muestra la evolucion de la inflacion estadounidense. En ella se aprecia
claramente como la inflacion comenz6é a reducirse desde la década de 1980, registrandose una
tasa de inflacién promedio de 1,7% en el periodo 2012-2014 (Federal Reserve Bank of St.
Louis 2016).

Figura 2.17 Indice de precios para consumidores urbanos (1940-2015)
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El segundo factor responderia a factores temporales que impedirian que el contexto actual
permita una reduccion de los niveles de deuda tal como se logro tras el fin de la Segunda
Guerra Mundial. Un hecho revelador fue que entre los afios de 1946 y 1955, la relacion
deuda/PIB se redujo en la mitad en parte a una inflacion promedio moderada de 4,2% y un

vencimiento de deuda de 9 afios promedio (Aizenman y Marion 2011).

En la actualidad no se puede recurrir a estos mecanismos implementados en la postguerra
porque, ademas de que las tasas de inflacion son bajas, el vencimiento de la deuda se redujo a
3,9 afios promedio, reduciendo de esa manera la tentacion de generar tendencias inflacionarias

en la economia estadounidense (Aizenman y Marion 2011).
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En lo concerniente a que Estados Unidos se declare en moratoria de pago de deuda o que
reestructure su deuda con los acreedores, la historia revela que este pais suspendio el pago de
intereses a Francia en 1785 e incumpli6 con el pago de capital en 1787. Asimismo, Estados
Unidos reestructur6 su deuda en 1933 cuando suprimi6 una clausula que lo obligaba a pagar a
sus acreedores con oro, optando por el dinero fiduciario (Aizenman y Marion 2011 y Reinhart
y Sbrancia 2011). En la actualidad, este tipo de medidas no pueden ser puestas en practica

porque las implicaciones politicas y econdmicas son significativas.

A lo que atafie a la represion financiera, Carmen Reinhart y Belén Sbrancia (2011) sostienen
que uno de los objetivos de esta herramienta es de mantener tasas de interés nominales bajas

de manera artificial para reducir el gasto de intereses por concepto de pago de deuda.

Adicionalmente la represion financiera produce bajas tasas de interés reales, lo cual reduce o
liquida los niveles de deuda existentes (Reinhart y Sbrancia 2011). El problema de mantener
esta medida es que la implementacion de bajas tasas de interés puede generar las condiciones
para generar un comportamiento especulativo que puede generar una nueva burbuja financiera

que puede explotar una vez que las tasas de interés vuelvan a incrementarse.

Si bien Estados Unidos recurrié a este mecanismo para reducir los elevados niveles de deuda
registrados tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, el problema es que la inflacion, como se
mostro anteriormente, es demasiado baja como para erosionar la deuda; asimismo existe
evidencia tedrica y empirica que sostiene que este tipo de medidas “reduce la tasa de
crecimiento de la economia” puesto que deteriora la intermediacion financiera y,

consecuentemente, la relacion entre el ahorro y la inversion (Roubini y Sala-i-Martin 1992).

2.3 La crisis politica y la Ley de Control de Presupuesto de 2011
Una vez superada la crisis financiera global y la Gran Recesion, varios analistas esperaban
una rapida recuperacion econdmica, en donde los niveles de crecimiento de la produccion y
de empleo regresaran a los niveles previos (Summers 2016). Sin embargo, la anémica y lenta
recuperacion de la economia estadounidense saco a la luz no sélo las debilidades estructurales
de la economia estadounidense, sino también del sistema politico estadunidense porque puso
en evidencia la supremacia de los intereses partidistas por sobre los intereses nacionales. En
este caso, la deuda federal se convirtié en la manzana de la discordia tanto para los

republicanos como para los demdcratas.
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A pesar de que, en previas ocasiones, el Congreso estadounidense ha puesto restricciones a la
deuda federal como un mecanismo para “reivindicar sus poderes constitucionales sobre el
tesoro, la tributacion y la iniciacion de la guerra”, y también como una “forma para imponer
una forma de rendicion de cuentas que obliga al Congreso y al presiente a tomar accion
visible para permitir mas préstamos federales cuando el gobierno federal gasta mas de lo que
recauda en ingresos”, dichas restricciones “nunca ha causado que el gobierno federal cese de

pagar sus obligaciones” (Austin y Levit 2013, 15y 16).

De hecho, Thomas Mann y Norman Ornstein (2013) afirman que los esfuerzos del Congreso
estadounidense para incrementar el limite de deuda no eran considerados como un evento
excepcional. Estiman que, entre 1960 y agosto de 2011, el Congreso estadounidense
incremento el limite de deuda en 78 ocasiones durante gobiernos republicanos y 29 durante

gobiernos demdcratas (Mann y Ornstein 2013).

Actualmente, esta dindmica esta cambiando porque el Congreso estadounidense se transformo
en un campo de batalla en donde el partido Republicano emplea el limite de deuda como un
arma politica para incidir en la politica fiscal (Fernholz 2012; Mann y Ornstein 2012). Mann
y Ornstein consideran un incremento de la polarizacion partidista en las tltimas tres décadas
cuyo comun denominador es “la gran unidad [partidista] y una marcada diferencia ideoldgica
y politica entre los dos partidos politicos mas importantes [de los Estados Unidos]” (Mann y

Ornstein 2013, 44 y 45).

Asimismo, Mann y Ornstein aseveran que el surgimiento de nuevas dindmicas entre el partido

Democrata y el Republicano puso de manifiesto que

la nueva y mejorada politica de tomar rehenes, de poner la conveniencia politica por encima
del interés nacional y la arrogancia tribal por sobre la cooperacion para la resolucion de
problemas, sugieren algo mas peligroso, especialmente en un momento de profundo peligro

economico (Mann y Ornstein 2013, 4).

En el caso particular del partido Republicano, Mann y Ornstein sostienen que cuando un
partido politico se aleja de la ortodoxia “hace que sea casi imposible para el sistema politico
tratar constructivamente con los retos del pais” (Mann y Ornstein 2012). De hecho, evidencia
empirica presentada por Clio Andris et al. (2015) revela una que el incremento del partidismo

entre democratas y republicanos afecta negativamente en la produccion de legislacion dentro
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de la Camara de Representantes (Andris et al. 2015). Estas observaciones explicarian las
dificultades entre democratas y republicanos para abordar asuntos en materia de politica fiscal
como el déficit presupuestario, aprobacion de proyectos de ley de asignacion presupuestaria,

incremento del limite de deuda, etc.

2.3.1 El control republicano sobre el limite de deuda
La consecuencia de la Gran Recesion de mayor relevancia en el ambito politico
estadounidense se evidencio con la con la “extensa victoria de los republicanos en las
elecciones [de medio tiempo] de 2010” porque “trajo una nueva fuerza politica conservadora
a la vanguardia de la politica estadounidense: el movimiento del 7ea Party [las cursivas son
mias]” (Russello 2012, 41). Este movimiento, ademas de ser conservador y populista, tiene la
particularidad de ser heterogéneo, descentralizado y que abarca a conservadores —quienes
aspiran recuperar los valores de la Revoluciéon Americana—y libertarios —quienes defienden el
libre mercado y la reduccion del tamafio del Estado— (Russello 2012; Guardino y Snyder,

2013).

El triunfo de los republicanos en la Camara de Representantes en las elecciones de 2010
constituy6 un punto de inflexion para el gobierno de Barack Obama porque los congresistas
del Tea Party y sus colegas republicanos “rechazaron cualquier discusion no sélo respecto a
incrementar impuestos, sino que también cualquier reforma tributaria que permita cerrar
vacios [legales] para incrementar un poco mas de ingreso, € insistieron sobre recortes
draconianos sélo al gasto del gobierno como la forma para reducir el déficit presupuestario”

(Schoenbaum 2012, 5).

La postura radical de los republicanos tomé mas impetu en un contexto en donde el gobierno
federal estadounidense incurrid en un déficit de mas de 2,5 billones USD entre los anios 2009
y 2010, producto de la crisis financiera de 2007-2008. Como resultado, se agravé “el ya

fracturado proceso presupuestario” (Ippolito 2012, 237).

La crisis politica en torno al limite de deuda inici6 el 6 de enero de 2011 cuando el entonces
secretario del Tesoro de los Estados Unidos, Timothy Geithner, informé que los limites de
deuda de los Estados Unidos estaban muy proximos a lo estipulado legalmente. Para la fecha,

la deuda estadounidense ascendia a 13,95 billones USD y el Departamento del Tesoro estimo
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que el limite de deuda —14,29 billones USD — alcanzaria su tope entre el 31 de marzo y el 16

de mayo de 2011.°

Tomando en cuenta que los niveles de deuda estaban muy proximos a su limite, Geithner
expreso la necesidad de “incrementar el limite de deuda [..] para que el Departamento del
Tesoro cumpla con las obligaciones de los Estados Unidos” porque la “incapacidad de
incrementar el limite podria precipitar en moratoria de pago de deuda por parte de los Estados
Unidos. [...] Inclusive una moratoria de pago de deuda de corto plazo o limitada podria tener

consecuencias econdmicas catastroficas que podria durar por décadas™.!”

Pese a las advertencias de Geithner, en febrero de 2011, el presidente de la Camara de
Representantes, John Bohener, sefial que la Cdmara no aprobara una extension temporal para
el financiamiento del presupuesto que no incluya importantes recortes en el gasto (Sherman y

Bresnahan 2011).

Asi, la crisis politica respecto al presupuesto estadounidense comenzo en febrero 2011 cuando
los republicanos de la Camara de Representantes, aprovechando que ain no se aprobaba el
presupuesto para el ano fiscal 2011, demandaron mas de 60 000 millones USD en recortes
presupuestarios para evitar que el gobierno estadounidense cierre operaciones a inicios de
marzo de 2011 (Ippolito 2012). Esto brindo la posibilidad para que los congresistas
republicanos mantengan reuniones publicas y privadas con el presidente Obama para negociar
el incremento del limite de deuda a cambio de la reduccion del gasto federal (CNN Politics

2011).

La negativa de los republicanos de llegar a un acuerdo con el presidente Obama no se hicieron
esperar y, el 16 de mayo de 2011, el secretario del Tesoro Geithner anuncié que la deuda
estadounidense alcanz6 sus limites legales y declaro la suspension de la emision de deuda e
indic6 que la capacidad de endeudamiento de los Estados Unidos culminaria el 2 de agosto de
2011. Ademas, Geithner inst6 al Congreso a tomar acciones para incrementar el techo de la

deuda “lo mas rapido posible”.!!

° Timothy Geithner a Harry Reid, Washington D.C., 6 de enero de 2011.
http://www.treasury.gov/connect/blog/Documents/Letter.pdf.

10 Timothy Geithner a Harry Reid.. ., http://www.treasury.gov/connect/blog/Documents/Letter.pdf.
" Timothy Geithner a Harry Reid, Washington D.C., 16 de mayo de 2011.
https://www.treasury.gov/connect/blog/Documents/20110516Letter%20t0%20Congress.pdf.
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La imposibilidad del Congreso para incrementar el limite de deuda puso en evidencia que los
republicanos emplearon una tactica para dilatar las negociaciones con los demdcratas con la
finalidad de “obtener concesiones que ellos verdaderamente consideraron necesarias para la
salud fiscal de los [Estados Unidos]” (Medvic 2013, 78). Con la finalidad de alcanzar un
acuerdo con los republicanos, el vicepresidente Joseph Biden inicid un proceso de
negociacion con el propodsito de implementar medidas que permitan “acoplar un incremento
inmediato del limite de deuda con una reduccion de déficit por un periodo extendido de diez a

doce afios” (Ippolito 2012, 239).

Las negociaciones entre la Casa Blanca y el Congreso no lograban materializar un acuerdo,
incluso a visperas que el Departamento del Tesoro se quede sin recursos. Tanto el presidente
Obama como el presidente de la Cdmara de Representantes John Bohener se culpaban por el

impasse (Kane, Montgomery y Branigin 2011).

Finalmente, el agosto 2 de 2011, a pocas horas para que Estados Unidos se declare en
moratoria de pago de deuda, el presidente Obama se dirigio ante la nacion para informar la
aprobacion de Ley de Control de Presupuesto de 2011 —Budget Control Act of 2011—, ley
aprobada en la Camara de Representantes con 269 votos a favor y 161 en contra, y en el
Senado con 74 votos a favor y 26 en contra (Austin 2015). Esta ley “incluye varias clausulas
dirigidas a la reduccion del déficit y permitiria una serie de incrementos en el limite de deuda

de hasta 2.4 billones USD sujetos a ciertas condiciones” (Austin 2015, 23).

Para cumplir con estas cldusulas, el presidente estadounidense reconocid que se necesita
compromiso de los republicanos y democratas para la reduccion del déficit. Obama considerd
que la reduccion del déficit requiere de un enfoque equilibrado a través de recortes en el gasto
e incrementos en la recaudacion tributaria (The White House 2011). Pese a sus buenas
intenciones, el Congreso era un campo de batalla en donde ni los demdcratas como los

republicanos iban a alcanzar consensos para solucionar el problema de déficit.

Si bien el Congreso estadounidense logro incrementar el limite de su deuda y evitar una
inminente moratoria en el pago de su deuda, los problemas presupuestarios continuaron en los
meses y afios posteriores. El efecto mas inmediato tuvo lugar el 5 de agosto de 2011 cuando
la agencia calificadora de crédito Standard & Poor’s rebaj6 la calificacion crediticia de deuda

soberana de largo plazo de Estados Unidos de ‘AAA’ a ‘AA+’ y evalud el panorama en su
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calificacion crediticia como negativo. Para esta empresa, la rebaja en la calificacion respondiod

a

la controversia prolongada sobre el incremento del techo legal de deuda y el debate de politica
fiscal relacionado, especialmente en los gastos obligatorios en alcanzar un acuerdo en el
incremento de ingresos seguira siendo un proceso contencioso ¢ irregular [...] La arriesgada
politica de los ultimos meses pone de relieve [que la] gobernanza y la formulacion de politicas
de los Estados Unidos [es] menos estable, menos eficaz y menos predecible de lo que se creia

(Standard & Poor’s 2011, 2).

Las perspectivas negativas de Standard & Poor’s se materializaron en los meses posteriores
al ponerse en evidencia la incapacidad politica para lograr acuerdos y cumplir con las
disposiciones planeadas en la Ley de Control de Presupuesto. De hecho, Heniff, Rybicki y
Mahan (2011) sugieren que una de las disposiciones, plasmadas en la Ley de Control
Presupuestario de 2011, buscaba “fomentar a los legisladores a trabajar en un acuerdo en la
reduccion del déficit basado en una explicita determinacion de prioridades del presupuesto”

que cada partido politico posee (Heniff, Rybicki y Mahan 2011, 4).

2.3.2 La Ley de Control de Presupuesto de 2011
La crisis del techo de deuda puso en evidencia “una disfuncion total de [la] politica y el
desdén de [los] funcionarios electos para encontrar soluciones a grandes problemas” (Mann y
Ornstein 2013, 3 y 4). Para Mann y Ornstein, este acontecimiento fue un “espectaculo
espantoso de toma de rehenes” que amenazo6 con “una crisis de techo de deuda —que amenazd
con un cierre de gobierno—, una moratoria de pago [de deuda] publica que condujo a una
degradacion del crédito del pais y bloqued una accidon constructiva para fomentar una
recuperacion econdmica o enfrentar los problemas de déficits y deuda que se avecinan”

(Mann y Ornstein 2013, XXII).

Si bien, Washington logré evitar que entre en moratoria de pago de deuda, no se
implementaron medidas para solucionar los problemas estructurales del déficit presupuestario
debido a que la Ley de Control de Presupuesto de 2011 refleja las concesiones coyunturales
alcanzadas por los republicanos y democratas al solucionar el limite de deuda a cambio de la
reduccién del déficit presupuestario a través de recortes en el gasto sin incrementar los

ingresos tributarios (Mann y Ornstein 2013).
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La Ley de Control de Presupuesto de 2011 —en adelante BCA, por sus siglas en inglés— refleja
dichas concesiones coyunturales porque, pese a que es una ley compleja que “contiene
multiples componentes interrelacionados, varios de los cuales establecen procedimientos que
afectaran a la consideracion de legislaciones subsecuentes” (Heniff, Rybicki y Mahan 2011,
1), los elementos mas relevantes de esta ley se resumen en un incremento del limite de deuda
de hasta 2,4 billones USD y el recorte del gasto federal de hasta 2,1 billones USD entre los
afios fiscales 2012 y 2021 a través de dos mecanismos (IISS 2013 y Austin 2015a). Las

disposiciones mas relevantes de la ley son las siguientes:

Incremento del limite de deuda
La Seccion 301 de Ley autoriza el incremento del limite de deuda por un monto de hasta 2,4
billones USD en tres entregas. La primera entrega se llevo a cabo el 2 de agosto de 2011 en
donde se increment¢ el limite de deuda en 400 000 millones USD. La segunda entrega ocurrid
el 22 de septiembre de 2011 por un monto de 500 000 millones USD. La tercera entrega
permitié un incremento del limite de 1,5 billones USD. Asi, el limite de deuda pas6 de 14,29

billones USD a 16,39 billones USD (Senate y House of Representatives 2011 y Austin 2015).

Limites reglamentarios en el gasto discrecional
La Secciéon 101 de la BCA contempla que las asignaciones presupuestarias anuales para los
programas de gasto discrecional del gobierno federal tendran un limite tope entre los afios
fiscales 2012 y 2021 con la implementacion de limites reglamentarios para gasto discrecional
—discretionary caps— (Senate y House of Representatives 2011; Heniff Jr.; Ryvicki y Mahan
2011). Como caso particular, la Ley establece que, para los afios fiscales FY2012 y FY2013,
los limites en el gasto discrecional seran divididos en dos categorias: seguridad y no
seguridad. La categoria de seguridad incluye el gasto discrecional para los Departamentos de
Defensa, Seguridad Nacional y Asuntos de Veteranos [de Guerra]; Administracion Nacional
de Seguridad Nuclear; la cuenta de administracion de la comunidad de inteligencia; y todas
las cuentas del presupuesto para la funcion de asuntos internacionales (Senate y House of
Representatives 2011; Heniff Jr., Ryvicki y Mahan 2011). En cambio, la categoria de no
seguridad incluye “todas las apropiaciones discrecionales no incluidas en la categoria de

seguridad” (Senate y House of Representatives 2011, S.365-6).
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Para el periodo restante (FY2014-FY2021), “los limites de gasto [estaran] en una sola
categoria [...], la cual incluye todo el gasto discrecional en todas las cuentas del presupuesto”

(Heniff Jr., Ryvicki y Mahan 2011, 11). La Tabla 2.1 detalla los limites del gasto discrecional.

Tabla 2.1 Limites reglamentarios del gasto discrecional (en millones USD)

Categoria No

Aiio Fiscal Categoria Seguridad seguridad
2012 684 000 359 000
2013 686 000 361 000

2014 1°066.000
2015 1°086.000
2016 1’107.000
2017 1’131.000
2018 1’156.000
2019 1°182.000
2020 1°208.000
2021 1°234.000

Fuente: Senate y House of Representatives of the United States of America 2011

En caso de que el Congreso asigne montos que superan dichos limites, la Ley establece la
reduccion automatica del excedente (Senate y House of Representatives 2011). Se estima que
los limites reglamentarios en el gasto discrecional generaran ahorros por un monto de hasta
917 000 millones USD durante los afios fiscales 2012—-2021 (Heniff Jr., Ryvicki y Mahan
2011; Ippolito 2012).

Comité conjunto de seleccion para la reduccion del déficit
El Titulo IV de la BCA dispuso la conformacion de un Comité Conjunto de Seleccion para la
Reduccion del Déficit —Joint Select Committee on Deficit Reduction— cuyo encargo consistia
en elaborar y presentar una propuesta que permita una reduccion adicional del déficit en al
menos 1,5 billones USD entre los afios fiscales 2012 y 2021 (Senate y House of
Representatives 201 1; Heniff, Ryvicki y Mahan 2011).!2

12 Este comité estuvo conformado por doce miembros del Congreso, de los cuales tres fueron nombrados por el
lider de la mayoria del Senado; tres por el lider de la minoria del Senado; tres por el lider de la mayoria de la
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A fin de garantizar la reduccion del déficit, la Seccion 302 de la Ley establece la reduccion
automatica —sequestration— del gasto para el 2 de enero de 2013 si la legislacion introducida
por el comité conjunto no es promulgada hasta el 23 de noviembre de 2011 o si la legislacion,
en caso de ser promulgada, no logra reducir el déficit en al menos 1,2 billones USD para los
afios fiscales 2012—-2021 (Senate y House of Representatives of the United States of America
2011; Heniff, Ryvicki y Mahan 2011).

2.3.3 Los mecanismos para la reduccion del déficit y reformas a la ley
El 21 de noviembre de 2011, a dos dias de la fecha plazo, el Comité anuncio la imposibilidad
de lograr un acuerdo bipartidista debido a la inhabilidad para conciliar las diferencias entre
democratas y republicanos y, por ende, dio inicio al proceso de reduccion automatica del
gasto publico. (Montgomery y Kane 2011; Ippolito 2012). La BCA establece en la Seccion

302 los dos mecanismos con los cuales se reduciria el déficit.

Limites para el gasto discrecional
El primer mecanismo de reduccion del déficit es una modificacion de los limites
reglamentarios para el gasto discrecional, estipulados en la Seccién 101 de la Ley (ver Tabla
2.1), al incorporar los limites de gasto en dos nuevas categorias: defensa y no defensa para los
afios fiscales 2013-2021. De esta forma, los nuevos limites reglamentarios para el gasto

discrecional son:

Tabla 2.2 Ajustes a limites reglamentarios del gasto discrecional (en millones USD)

 Afiofiscal ~ Gastodefensa  Gasto no defensa |
2013 546 000 502 000
2014 556 000 510 000
2015 566 000 520 000
2016 577 000 530 000
2017 590 000 541 000
2018 603 000 553 000
2019 616 000 566 000
2020 630 000 578 000
2021 644 000 590 000

Fuente: Senate y House of Representatives of the United States of America 2011

Camara de Representantes; y tres por el lider de la minoria de la Camara de Representantes (Ippolito 2012 y U.S.
Government Publishing Office 2011)
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El secuestro presupuestario
El segundo mecanismo de reduccion es mediante la ejecucion del proceso de reduccion del
gasto discrecional —secuestro presupuestario—. Para ello, la Seccion 302 solicita a la Oficina
de Administracion y Presupuesto calcular los montos del secuestro presupuestario paras las
categorias de defensa y no defensa desde el afio fiscal 2013 hasta el afio fiscal 2021. Este

calculo se sintetiza en la Tabla 2.3.

Tabla 2.3 Metodologia del calculo para la ejecucion del secuestro presupuestario

Meta presupuestaria 1,2 trillones USD

Multiplicar diferencia por 18% para contabilizar el 1,2 trillones USD * 0,18 = 216 000 millones
servicio de la deuda USD
Restar el 18% para contabilizar el ahorro en el 1,2 trillones USD - 216 000 millones USD
servicio de la deuda =984 000 millones USD
Dividir para nueve para determinar los recortes 984 000 millones USD /9 =109 300
anuales en el gasto (FY 2013-FY2021) millones USD
Dividir para dos para determinar los recortes anuales 109 300 millones USD / 2 =54 700
en el gasto de defensa y no defensa millones USD

Fuente: Heniff, Rybicki y Mahan 2011; Senate y House of Representatives of the United
States of America 2011

En resumen, el secuestro presupuestario implica que tanto el presupuesto de defensa como el
de no defensa tendran recortes anuales de US 54 700 millones cada uno por un periodo de
nueve afios. Las implicaciones de estas reducciones son significativas porque proyecciones de
la CBO estimaron que “bajo las leyes actuales, el gasto discrecional caeria al 5,2% del PIB
para el [afio fiscal] 2024. Este porcentaje seria aproximadamente 16% mas bajo que su
minimo alcanzado durante [la década de] 1990 (6,2% en el [ano fiscal] 1999)” (Austin 2014,
23).

La proyeccion de la CBO responde a que el gasto discrecional ha experimentado un declive
desde la década de 1960, mientras que el gasto obligatorio ha incrementado en el mismo
periodo (Austin, 2014). Austin senald que este fenomeno del gasto federal haria que el
proceso para el controlar del presupuesto federal sea mas complejo para el Congreso porque
“habria menos dinero para asignar a otras agencias y programas del gobierno a menos que se
incrementen los ingresos o el Congreso modifique [la estructura del gasto obligatorio]”

(Austin 2014, 23).
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Reformas a la Ley de Control de Presupuesto de 2011
La dificultad para controlar el manejo presupuestario se manifestd en el transcurso del afio
2012 cuando el Congreso estadounidense expresd en numerosas ocasiones sus
preocupaciones del abismo fiscal para la economia estadounidense porque la expiracion de los
recortes tributarios de la era Bush y los recortes presupuestarios “podrian afectar seriamente a
la fragil economia estadounidense” (Greenstone y Looney 2013). De hecho, proyecciones de
la CBO y Goldman Sachs, la economia estadounidense entraria en recesion econdémica para el
ano 2013, como consecuencia de caer en el abismo fiscal (CBO 2012; Gravelle 2012;

Goldman Sachs 2012).

Para evitar el deterioro de la fragil economia estadounidense por un potencial abismo fiscal,
se promulgo, el 1 de enero de 2013, la Ley de Alivio al Contribuyente Estadounidense —
American Taxpayer Relief Act—. Entre las disposiciones mas significativas de esta ley se
destaca el retraso de la ejecucion del secuestro presupuestario por dos meses, pasando del 1 de
enero de 2013 al 1 de marzo de 2013; la reduccion del monto del secuestro presupuestario
para el afio fiscal 2013 de 109 300 millones USD a 85 000 millones USD; el recorte de los
limites reglamentarios del gasto discrecional; la modificacion de las categorias para la
ejecucion del secuestro presupuestario de defensa/no defensa a seguridad/no seguridad con el
proposito de disminuir el impacto de recortes en el sector de defensa; y la extension de

beneficios tributarios (Austin 2014).

Una vez aprobada la Ley de Alivio al Contribuyente Estadounidense, el 1 de marzo de 2013,
el presidente Obama firm6 una orden para ejecutar el secuestro presupuestario por un monto
de 85 000 millones USD para el afio fiscal 2013, dando asi inicio al proceso de secuestro
presupuestario (Austin 2014). Si bien la Ley de Alivio al Contribuyente Estadounidense fue
un mecanismo que retraso temporalmente y modificé los efectos de la BCA en el déficit
presupuestario, la BCA, el 112.° y el 113.° Congreso continuaron buscando numerosas formas
para reemplazar o modificar el secuestro presupuestario sin obtener resultados fructiferos

(Austin 2014).

A finales del 2013, el Congreso estadounidense aprob¢ la Ley Bipartidista de Presupuesto de
2013, la cual mitigo las restricciones del gasto discrecional que fueron impuestas por la Ley
de Control de Presupuesto de 2011 al incrementar aproximadamente 22 000 millones USD los

limites reglamentarios del gasto discrecional en defensa y no defensa para el afio fiscal 2014 y
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9 000 millones USD para el afio fiscal 2015. Dichos incrementos son compensados con un
proceso de reduccion presupuestaria para los anos fiscales 2022 y 2023 por un monto

aproximado de 28 000 millones USD (Driessen y Labonte 2015).

Las modificaciones a la BCA continuaron en noviembre de 2015 cuando el Congreso aprob6
la Ley Bipartidista de 2015, la cual incremento los limites reglamentarios del gasto
discrecional en defensa y no defensa por un monto de 25 000 millones USD para el afio fiscal
2016 y 15 000 millones USD para el afio fiscal 2017 a cambio de una extension de los
recortes presupuestarios para los afios fiscales 2024 y 2025. Adicionalmente, esta nueva ley
incorpora limites no vinculantes al gasto relacionado a las Operaciones de Contingencia de
Ultramar para los afios fiscales 2016 y 2017 (Driessen y Labonte 2015). La Tabla 2.4 detalla
los limites del BCA a la autoridad presupuestaria de defensa nacional, acorde a las enmiendas

y ajustes implementados.

Tabla 2.4 Limites de la BCA a la Autoridad Presupuestaria de la Defensa Nacional (en miles de

millones USD)

‘ Defensa Nacional 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Ley de Control de Presupuesto de
555 546 556 566 577 590 603 616 630 644

2011

Ley de Control de Presupuesto de

555 492 502 502 523 536 549 562 576 590
2011 (secuestro)
Ley de Alivio al Contribuyente
555 518 498 512 523 536 549 562 576 590
Estadounidense de 2012

Ley Bipartidista de Presupuesto

555 518 520 521 523 536 549 562 576 590
de 2013

Ley Bipartidista de Presupuesto

555 518 520 521 548 551 549 562 576 590

de 2015

Fuente: Williams 2017

Nota: Las cifras en negritas y cursivas son los cambios implementados a los limites originales de
la BCA.
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Capitulo 3

El despliegue de operaciones encubiertas y especiales en el conflicto armado en Siria

No hay ningun ejemplo de un pais que se
haya beneficiado de una guerra
prolongada.

—Sun Tzu 2009, 7

Don’t do stupid shit.
—Barack Obama, citado en Goldberg 2016

Las protestas que surgieron en Siria en febrero de 2011, a raiz de la primavera arabe,
evolucionaron en un lapso de un aflo de “una revolucion en gran parte pacifica y orgénica en
una guerra civil sectaria a gran escala” y posteriormente en una guetra proxy, en donde
actores internacionales juegan un rol protagdénico en el conflicto (Hokayem 2013, 39y 2014;
Alterman 2013; Phillips, 2016). Contra todo prondstico, el gobierno del presidente Bashar al-
Assad, a diferencia de los gobiernos en Tunez, Egipto y Libia, “demostrd una fortaleza
considerable y tenacidad”, logrando sobrevivir “las varias mutaciones” que ha llevado el
conflicto (Hokayem 2013, 50). La capacidad del gobierno sirio de resistir la presion interna y
externa puso de manifiesto que las pretensiones de los Estados Unidos de derrocar al gobierno

de al-Assad correria “el riesgo de un fracaso a la par de Irak y Afganistan” (Landis 2012).

Previo a las protestas masivas, Siria fue testigo de un breve periodo de modernizacion, al
igual que una tenue implementacion de reformas politicas y econdmicas. A este periodo,
denominado como la Primavera de Damasco, dio senales de que el gobierno de Bashar al-
Assad, quien ascendi6 al poder en el afio 2000, iba a ser mas tolerante que el gobierno de su
padre, Hafez al-Assad (Hokayem 2013 y Fares 2015). Paralelamente, tanto Europa como
Estados Unidos estaban reconstruyendo relaciones diplomaticas con Damasco “después de
varios afios de tension sobre la interferencia de Siria en el Libano e Irak, el auspicio de varios
grupos radicales, programa nuclear encubierto y la alianza con Irdn”. Occidente llegé a la
conclusion de que “la politica de aislamiento fall6 para reorientar y restringir la politica

exterior siria” (Hokayem 2013, 151).
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La postura moderada de Bashar al-Assad culminé con el estallido de la Primavera Arabe y las
protestas masivas que surgieron en Siria. La respuesta contundente del gobierno y el
incremento de los niveles de violencia en contra de los manifestantes por parte de las fuerzas
de seguridad sirias fueron un factor para la mutacion del conflicto interno sirio. (Hokayem
2013). El proceso de militarizacion de las protestas comenz6 “al menos al menos a los seis

meses después de las protestas pacificas” (Fares 2015, 151).

Durante los primeros meses de las protestas masivas, Occidente expreso “confusion y
ambivalencia [...] respecto a Siria” puesto a que no sabian cémo responder al desarrollo de
los acontecimientos de ese pais (Hokayem 2013, 150). Por su parte, la inteligencia
estadounidense estimaba que Bashar al-Assad “caeria dentro de ocho a 10 semanas” (Black

2012). Sin embargo,

la magnitud y el vigor de las protestas pacificas anti régimen, la brutalidad y el grado de
respuesta por parte de [las fuerzas de] seguridad y las limitadas propuestas politicas
impulsadas por Assad alteraron la apreciacion de Occidente respecto a la trayectoria de

eventos en Siria” (Hokayem 2013, 155).

Por ello, Estados Unidos y Europa comenzaron a recurrir a tomar medidas més contundentes
para lograr la salida de al-Assad del poder y alcanzar una transicion pacifica del poder. No
obstante, las sanciones politicas y econdmicas tomadas por Occidente no resultaron efectivas,
abriendo la interrogante de recurrir a la intervencion militar como alternativa. EI momento
mas claro de las intenciones de Washington de recurrir a la fuerza militar se fue en agosto de

2012 cuando el presidente Obama declard publicamente que:

Hemos sido muy claros al régimen de Assad, sino también a otros actores en el terreno, que
una linea roja para nosotros es que comencemos a observar un monton de armas quimicas
desplazandose o siendo utilizadas. Eso cambiaria mi calculo. Eso cambiaria mi ecuacion (The

White House 2012).

La amenaza de Obama se puso a prueba el 23 de agosto de 2013 cuando en un barrio ocupado

por fuerzas insurgentes en el suburbio de Guta fue atacado por cohetes superficie-superficie
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que contenian gas sarin y que cobraron la vida de cientos de personas (Pinkus 2013).! Tras el
ataque, las primeras estimaciones de inteligencia indicaron que “no habia una prueba
concluyente de lo que ocurrié exactamente”, pero, en el transcurso de una semana, el

gobierno estadounidense expresé con “un alto grado de confianza” que el gobierno sirio

habria sido el responsable del ataque (Pinkus 2013, 42).

Pese a la clara amenaza de Obama al gobierno sirio, existian problemas subyacentes que
comenzarian a ser mas tangibles y pondrian en entredicho lo que dijo el presidente
estadounidense y las capacidades de los Estados Unidos para enfrentar nuevos conflictos
armados. En esta ocasion, el presidente Obama se encontr6 en un dilema puesto que ¢l
delined esa ‘linea roja’, pero demostrd que no tenia intenciones para intervenir militarmente a

Siria, poniendo en juego la credibilidad de los Estados Unidos (Smith 2015; Sorenson 2013).

Desde los ataques del 11 de septiembre, Estados Unidos registraba aproximadamente “siete
mil vidas, $3 billones y casi 12 afios de que las primeras tropas ingresaron Afganistan”, al
igual que “una economia debilitada, acechantes recortes presupuestarios y [unas fuerzas]

militares desgastadas por afios de despliegues repetidos” (Lujan 2013, 6).

Estos factores, sumado a otros, jugarian un papel para cuestionar la efectividad del despliegue
de grandes contingentes militares en el exterior. En este sentido, el proposito del Capitulo 3 es
explorar como las dificultades presupuestarias en los Estados Unidos, producto de la Ley de
Control de Presupuesto de 2011 cambiaron la estrategia militar, la cual prioriza el despliegue
de fuerzas militares con reducido nivel de personal, de bajo costo e innovadores. El
despliegue de operaciones especiales y operaciones encubiertas en el conflicto sirio es un

claro ejemplo del cambio de estrategia militar en un contexto de restricciones presupuestarias.

3.1 Las limitaciones presupuestarias en la estrategia militar estadounidense
El presidente estadounidense, Barack Obama, entr6 a la Casa Blanca “empefiado en salir de
Irak y Afganistan; ¢l no estaba buscando nuevos dragones para matar”. A diferencia de su
predecesor, Obama “fue particularmente consciente de prometer victoria en conflictos que ¢l

creia que serian imposibles de ganar” (Goldberg 2016). Asimismo, Obama, a diferencia de

! Las cifras de las victimas mortales del ataque en Guta varian de al menos 281 personas seglin estimaciones de
inteligencia francesa a 1 429 segun estimaciones de inteligencia estadounidense (BBC News, 2013).
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presidentes intervencionistas liberales como Bill Clinton, “es un admirador del realismo de la
politica exterior de George H. W. Bush y, en particular, del asesor de seguridad nacional de

Bush, Brent Scowcroft (Goldberg 2016).

Esta caracteristica del presidente Obama es importante resaltar porque brinda pistas de que
Obama no estaba interesado en involucrarse en conflictos armados prolongados o realizar
intervenciones militares por motivos humanitarios, “a menos que estos desastres planteen una
amenaza directa a la seguridad de los Estados Unidos” (Goldberg 2016). La postura de
Obama frente a conflictos armados como Irak y Afganistan tuvo mucho peso si se toma en
consideracion que Obama, a diferencia de George W. Bush, quien ascendio al poder con una
economia boyante, un superavit presupuestario del 2,3% del PIB y una deuda publica neta del
32,6% del PIB, lleg6 a la Casa Blanca en medio de la Gran Recesion, un déficit
presupuestario de 9,8% del PIB y un nivel de deuda publica neta del 43,8% del PIB (OMB
2015b; Federal Reserve Bank of St. Louis 2015¢). Bajo estas circunstancias, Obama no estaba

en condiciones de emprender nuevos conflictos armados.

Siria no era el caso. Desde que iniciaron las protestas en Siria en marzo de 2011, la
administraciéon Obama tuvo una postura clara sobre la necesidad de sacar a al-Assad del
poder. Por ejemplo, oficiales de inteligencia estadounidenses mantuvieron acercamientos con
funcionarios del gobierno sirio con el objetivo de ofrecerles incentivos para abandonar a al-
Assad; en mayo de 2011, el presidente Obama impuso sanciones a Bashar al-Assad y otros
altos funcionarios sirios, € instd al presidente sirio a salir del poder; en julio de 2011, el
entonces embajador de los Estados Unidos en Siria, Robert Ford, visito la ciudad de Hama y
expreso su solidaridad con los manifestantes; y en agosto de 2011, el presidente
estadounidense convers6 con sus homoélogos aleman, francés y britanico sobre la salida de al-

Assad del poder (Malas y Lee 2015; Wilson 2011).

Las primeras acciones militares emprendidas por los Estados Unidos se registran en marzo de
2012 cuando la CIA y el Departamento de Estado trabajaron en colaboracion con Arabia
Saudita, Turquia y Qatar para proveer de ayuda no letal al Ejército Libre Sirio como, por
ejemplo, el disefio de rutas logisticas y el entrenamiento en uso de comunicaciones (Solomon
y Malas 2012). Posteriormente, en el verano de 2012, Washington comenz6 a tomar acciones
mas contundentes cuando el presidente Barack Obama advirtié al gobierno de al-Assad que

tomaria acciones si Damasco utilizase armamento quimico. A partir de ese momento,
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Washington puso en juego su credibilidad como potencia mundial, obligdndolo a tomar

acciones si Damasco cruzaba la “linea roja” (Goldberg 2016).

Resulta curioso que Washington haya recurrido a medios, diplomaticos, politicos, inteligencia
humana y militares no letales para sacar al presidente al-Assad desde que iniciaron las
protestas en Siria en marzo de 2011, pero que haya vacilado en atacar militarmente a Siria en
septiembre de 2013, después que Washington atribuyo responsabilidad del ataque con gas
sarin en Guta a Damasco. Tomando en cuenta que el ataque perpetrado en Guta constituia en
un motivo para que Estados Unidos intervenga militarmente en Siria, puesto que Damasco
habria cruzado la ‘linea roja’ trazada por Obama, ;por qué el presidente estadounidense se

retract6 a Gltima hora y canceld un inminente ataque militar a Siria?

Pese a que Obama estaba poniendo en riesgo la credibilidad de los Estados Unidos, también
comprenderia que el factor econdmico era un componente que estaba en su contra debido a
las serias implicaciones que conllevaria prolongar una intervencion militar en Siria. Para
Obama, Siria representaba en un potencial callejon sin salida como Irak. En esta disyuntiva,
donde los imperativos de seguridad nacional de Estados Unidos entraban en conflicto con la
credibilidad que puso en juego Obama con su ‘linea roja’ y la incertidumbre econdémica que
impide con una elaboracion adecuada del presupuesto, el despliegue de operaciones
especiales y operaciones encubiertas en Siria representaba en la solucion que mejor se

acoplaba con sus necesidades.

3.1.1 Los efectos de la Ley de Control de Presupuesto de 2011 en el presupuesto

de defensa
El Departamento de Defensa se estaba preparando para un eventual proceso de reduccion en
el gasto de defensa desde el verano de 2010 a través de planes contingentes, como la
elaboracion “dos series de libros [contables], uno acorde con las proyecciones originales del
gasto en el futuro y otro que refleje una reduccion de 400 000 millones USD”. Las altas
esferas del Departamento de Defensa “comprendieron que podrian enfrentar recortes de hasta
un billon de dolares, pero tenian ain que desarrollar planes detallados para esa posibilidad”
(IISS 2012a, 45). Inclusive, previo a la aplicacion de los recortes presupuestarios, el entonces
secretario de Defensa, Le6n Panetta, reconocio que recortes significativos en defensa “puede
hacer un gran dafio a nuestra seguridad, nuestras tropas y sus familias, y [la habilidad de las

Fuerzas Armadas] para defender [a los Estados Unidos]” (IISS 2012a, 45).
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La Figura 3.1 muestra la evolucién de la autoridad presupuestaria del Departamento de
Defensa entre los afios fiscales 2001 y 2015. Entre los afios fiscales 2001 y 2010 se puede
apreciar el crecimiento del presupuesto de defensa, tanto en el presupuesto base como en el
presupuesto destinado para las Operaciones de Contingencia de Ultramar —OCO, por sus
siglas en inglés—. Dicho incremento respondio a la intervencion militar estadounidense en Irak

y Afganistan después de los ataques del 11 de septiembre de 2001.

Posteriormente, el presupuesto militar comienza a disminuir a medida que las tropas
estadounidenses iniciaron su retirada de Irak (Austin, 2014). En la Figura 3.1 se aprecia
claramente como el presupuesto total cae, producto de la disminucion del Presupuesto OCO
de 162 390 millones USD en el afio fiscal 2010 a 159 788 millones USD para el afio fiscal
2011.

Figura 3.1 Evolucién de los componentes del presupuesto del Departamento de Defensa (en

millones USD de autoridad presupuestaria)
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Fuente: DoD 2015

Para analizar los motivos de la reduccion del presupuesto del Departamento de Estado, el IISS
(2012) sefial6 en su informa anual The Military Balance del ano 2012 que muchos
observadores “esperan que el gasto de defensa de los Estados Unidos disminuya a medida que
las guerras en Irak y Afganistan se reduzca” debido a que el presupuesto para las Operaciones
de Contingencia de Ultramar constituye “aproximadamente el 20% del total del gasto” (IISS
2012a, 43). Si bien las proyecciones del IISS son indiscutibles, el analisis no incluye los

efectos del BCA en el presupuesto del Departamento de Estado.

103



Para estimar los efectos del BCA en el presupuesto estadounidense, Lynn Williams (2017)
analiza la diferencia del presupuesto del Departamento de Defensa proyectado por el
Congressional Budget Office en junio de 2011, dos meses antes de la aprobacion del BCA, y
los limites establecidos por la BCA. La Figura 3.2 muestra la diferencia entre la proyeccion
de la autoridad presupuestaria del Departamento de Defensa en el 2011 y la autoridad
presupuestaria ajustada a los limites de la BCA. Segiin Williams, el presupuesto del
Departamento de Defensa establecido por la BCA es 714 000 millones USD (12%) menor a la
proyeccion presentada por la Congressional Budget Office en 2011 (Williams 2017).

Figura 3.2 Efectos de la BCA en la autoridad presupuestaria del Departamento de Defensa (en
miles de millones USD)
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Al analizar la variacion porcentual del gasto militar entre los afios fiscales 2010 y 2015, se
aprecia, en la Figura 3.3, que todos los componentes gasto del Departamento de Defensa
comenzaron a experimentar un decrecimiento a partir del afio fiscal 2011. La caida mas
abrupta del gasto total del Departamento de Defensa se registrd en el afio fiscal 2013 cuando
tuvo una reduccion del 15,77%. Dicha reduccion fue de la mano de una fuerte caida del gasto
base del 12,06% y una reduccion del gasto por concepto de Operaciones de Contingencia de

Ultramar (-32,95%.
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Figura 3.3 Evolucion de la variacion porcentual del gasto del Departamento de Defensa

(FY2010-FY2015)
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La caida de todos los componentes del gasto de defensa en el afio fiscal 2013 coincide tanto
con la retirada de tropas de Irak y Afganistan, como con los limites presupuestarios de la Ley
de Control de Presupuesto de 2011. A pesar de que la caida mas abrupta del gasto de defensa
correspondi6 al gasto por concepto de las Operaciones de Contingencia de Ultramar, es
importante resaltar que este componente constituy6 apenas el 14,61% del gasto total del
Departamento de Defensa para el FY2015, mientras que el 85,35% correspondi6 al gasto base

del mismo afio fiscal.

Las implicaciones de una fuerte caida en el gasto base son significativas. De hecho, el ex jefe
del Estado Mayor, Almirante Michael Mullen, declar6 que “la mayor amenaza para la
seguridad nacional es una economia débil” (Annual Defence Report 2011 — The Americas
2011). Asimismo, el Departamento de Defensa (2014) publico un informe que analiza los
impactos estimados de los recortes en el gasto discrecional para el Departamento de Defensa.
Segun este informe, las “reducciones requeridas por la [Ley de Control de Presupuesto de
2011] impondran recortes significativos para los recursos del Departamento [de Defensa] que
pueden incrementar significativamente los riesgos tanto para el corto como largo plazo” (DoD

2014b, 1-1).

Dichas afirmaciones tienen validez puesto que los intereses que mantienen los Estados

Unidos en el mundo son amplios, pero sus capacidades para financiar dichos intereses son
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limitadas, mas auin si la hip6tesis de un estancamiento secular de la economia estadounidense

sea un hecho.

3.1.2 Cambios en la estrategia militar estadounidense
El afio 2011 representd un ano de inflexion para la estrategia militar estadounidense porque el
inicio del repliegue de tropas estadounidenses en Afganistan en julio de 2011; la salida
completa de militares en Irak en diciembre del mismo afo; los efectos de la crisis financiera
global y la Gran Recesion en el presupuesto; y la percepcion de Washington respecto a la
escaza voluntad de sus aliados de asumir la carga frente a las operaciones emprendidas por la
OTAN en Libia “pudieron tener un impacto en la naturaleza y el alcance de la participacion
[militar] de los Estados Unidos en futuras crisis” (Annual Defence Report 2011 — The

Americas 2011; IISS 2012a, 39).

Si bien la administracion Obama cambi6 el paradigma de la estrategia militar de su
predecesor, la cual contemplaba los ataques preventivos como un principio de autodefensa,
por uno que considera otras opciones al uso de la fuerza militar, el problema de esta nueva
estrategia radico en que la Estrategia de Seguridad Nacional, la Estrategia Militar Nacional y
la Revision Cuatrienal de Defensa fueron publicadas previo a las tensiones politicas respecto
al incremento de la deuda y la posterior promulgacion de la Ley de Control de Presupuesto de
2011 y sus efectos en el presupuesto estadunidense (IISS 2012a). Esto constituyd un
problema para la estrategia militar estadounidense debido a que los fines y medios de la
estrategia militar no podian acoplarse a una realidad con limitaciones presupuestarias e

incertidumbre econdmica.

Tedricamente hablando, la estrategia estadounidense es la que determina el presupuesto que
se destinara para el presupuesto militar. Sin embargo, en la realidad, el presupuesto, en
ocasiones, es “desarrollado independientemente de la estrategia (y viceversa)” y, en otras, “un
presupuesto inducido politicamente determinard la cantidad disponible para la seguridad
nacional, y luego todo lo demads es picado y alterado para producir una estrategia que viene

bajo ese presupuesto” (Feaver 2015).

La influencia de los recortes presupuestarios en el gasto de defensa se reflejo, en enero de
2012, cuando el gobierno estadounidense publico la guia estratégica titulada Sustaining U.S.

Global Leadership: Priorities for 21st Century Defense después que el presidente Obama
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“recortd el presupuesto de defensa a finales del 2011 y luego ordenar a su equipo de seguridad
nacional para conseguir la mejor estrategia que podria con ese nuevo limite arbitrario”
(Feaver 2015). Es importante sefalar que este documento contempla los limites
presupuestarios de la Ley de Control Presupuestario de 2011, pero excluye los potenciales
gastos presupuestarios adicionales por concepto del secuestro presupuestario (Dale y Towell

2013).

Este documento, denominado también como Defense Strategic Guidance —DSG, por sus
siglas en inglés—, constituyd en un punto de inflexion para a la estrategia militar
estadounidense porque, a pesar de no tener un mandato estatutario como otros documentos
que delinean la estrategia militar estadounidense, fue concebido “para implementar la
Estrategia Nacional de los [Estados Unidos]” (Dale y Towell 2013, 3). La significancia de
este documento yace en que reconoce la importancia de “proteger la viabilidad econdémica” y

“proteger [los intereses de Estados Unidos] en un mundo de acelerado cambio” (DoD 2012,

1).

Este documento identifica varios retos en materia de seguridad internacional como, por
ejemplo, el compromiso de Estados Unidos de tomar un rol activo respecto a amenazas por
parte de actores no estatales; fortalecer los intereses economicos y de seguridad en la region
de Asia-Pacifico; mantener el compromiso de Washington aliados y socios en Medio Oriente;
contrarrestar la proliferacion de armamento de destruccidn masiva; entre otros. Un elemento
que llama la atencion es que el documento incluye la importancia de “compartir los costos y
las responsabilidades del liderazgo global” al fortalecer la cooperacion en materia de
seguridad con varios socios en el mundo. Desde esta perspectiva, los Estados Unidos buscaria
“desarrollar objetivos de seguridad innovadores, de bajo costo y enfoques de pequenas

dimensiones para lograr [sus] objetivos de seguridad” (DoD 2012, 3).

En relacion con las misiones principales de las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos, este
documento refleja “las prioridades de Barack Obama para la defensa del siglo XXI”” como,
por ejemplo, reequilibrar la politica exterior de Estados Unidos hacia la region de Asia-
Pacifico, operar efectivamente en el ciberespacio y el espacio; proyectar poder y superar los

entornos de anti acceso/denegacion de area —A2/AD, por su abreviatura en inglés—; entre otros
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(Dempsey, 2013 y DoD 2012).2 Adicionalmente, este documento corrobora el imperativo de
Washington de optimizar recursos econdmicos en un contexto de restricciones
presupuestarias. La publicacion sefiala que los Estados Unidos “no tendrdn el tamaiio para
llevar a cabo operaciones de estabilidad prolongadas [cursivas en el original]” y que optaran
por priorizar “medios no militares y cooperacion militar-militar para abordar la inestabilidad y
reducir la demanda de importantes compromisos de las fuerzas [estadounidenses] a las

operaciones de estabilidad” (DoD 2012, 6).

Asi, el DSG rechazaria a la postura contemplada en la Revision Cuatrienal de Defensa de
2010, la cual establecia que “Estados Unidos debe conservar la capacidad para conducir
operaciones de contrainsurgencia, estabilidad y contraterrorismo de larga escala en una
amplia gama de entornos” (DoD 2010, viii). Segln el entonces secretario de Defensa, Ledn
Panetta, el objetivo es lograr que las Fuerzas Armadas estadounidenses sean “pequefias,
austeras, agiles y flexibles, capaces de trabajar dentro de un rango de conceptos y ambientes
operacionales” (IISS 2013, 49). De esta manera se limitaria el despliegue de operaciones

militares similares a las efectuadas en Irak y Afganistan.

Otro cambio que llamo la atencion fue que el DSG pondria fin a la capacidad de los Estados
Unidos de mantener dos guerras de gran escala de manera simultanea, la cual estaba
estipulada en la Revision Cuatrienal de Defensa de 2010 (IISS, 2014a). Este cambio en la
estrategia se debe a que el DSG establece que “aun cuando las fuerzas [estadounidenses] estén
comprometidas con operaciones de gran escala en una region, ellas seran capaces de negar
los objetivos de —o imponer costos inaceptables en— un agresor oportunista en una segunda
region [cursivas en el original]” (DoD 2012, 4). Esto explicaria la decision del Pentdgono de
reducir, en el afio 2013, el numero de efectivos militares y alcanzar el objetivo de 490 000

efectivos en el Ejército y 182 000 elementos del Marine Corps (IISS 2014a).

Luego, en septiembre de 2012, el Estado Mayor Conjunto publicé un documento titulado
Capstone Concept for Joint Operations: Joint Force 2020 —CCJO, por sus siglas en inglés—.

Esta publicacion tiene como finalidad “establecer un puente entre la nueva guia estratégica

2 El anti acceso/negacion de drea —anti-access/drea denial— es una estrategia de combate “enfocada en prevenir a
un oponente de operar sus fuerzas militares, en, o dentro de una region en disputa”. Esta estrategia es
considerada como “el principal reto estratégico a los objetivos de seguridad internacional de Estados Unidos, sus
aliados y sus socios” (Tangredi 2013, 1).

108



para subordinar conceptos, direccion para el desarrollo de fuerza y doctrina relacionada” y
brindar “agilidad y flexibilidad a medida que los Estados Unidos enfrenta amenazas poco
claras y desconocidas en el futuro” (IISS 2013, 51 y Garamone 2012). Segun, el presidente
del Estado Mayor Conjunto Martin Dempsey este documento busca “crear capacidades mas

diversas y que respondan con menos recursos’” (Dempsey 2013).

Posteriormente, en marzo de 2014, el Pentagono publicé la Revision Cuadrienal de Defensa
2014 —QDR, por sus siglas en inglés—. En este documento, el Departamento de Defensa
reconoce los retos que plantea un entorno de incertidumbre fiscal, producto de los recortes
presupuestarios contemplados en la Ley de Control de Presupuesto de 2011. Debido a que el
QDR esté basado en el DSG, el componente presupuestario sigue siendo un factor
determinante en la estrategia militar estadounidense. Pese a este factor, el Pentagono se
compromete en mantener su apoyo a las fuerzas especiales para realizar operaciones en contra
de redes terroristas, contrarrestar otras amenazas transnacionales, desarrollar capacidades de
contraterrorismo con socios de otros paises, contrarrestar la proliferacion de armas de

destruccion masiva y conducir o apoyar operaciones directas (DoD 2014a).

En su conjunto, el DSG, el CCJO y el QDR dan senales de la necesidad de las Fuerzas
Armadas estadounidenses de cambiar su estrategia militar con la finalidad de responder a un
entono de seguridad incierto y complejo, en donde el componente econémico juega un rol
clave en para optimizar recursos. Ciertamente existe la tendencia de reducir el tamano de las
Fuerzas Armadas, reemplazando el paradigma de reclutamiento por la profesionalizacion de
los militares, puesto que el “poder militar ya no estd basado en la movilizacioén de personal y

recursos de todo el Estado” (MacGregor 2011, 22).

Finalmente, “el presupuesto del [Departamento de Defensa] es demasiado grande para
continuar con los niveles actuales, y la cantidad que el gobierno [de los Estados Unidos] gasta
en defensa es insostenible si el pais desea recuperar viabilidad econémica” (Allen 2013, 37).
De no adaptarse a las nuevas condiciones, el Pentdgono correria el riesgo mantener el patron
de extralimitarse militarmente, en donde “los Estados Unidos ha convertido en repetidas

ocasiones éxitos militares iniciales en costosas derrotas o atolladeros” (Quiggin 2012).
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3.1.3 La ‘linea roja’ y el dilema de Obama
Inicialmente los gobiernos de Occidente consideraron que el destino de Bashar al-Assad como
presidente de Siria era cuestion de semanas o meses (Hokayem 2011). En el caso
estadounidense, la CIA evalud inicialmente que Assad “caeria dentro de ocho a 10 semanas”
(Black 2012). Sin embargo, a medida que el conflicto se prolongaba, “las capacidades
militares de Siria se convirtieron en una preocupacion central para los planificadores de la
OTAN, [los Estados Unidos] y Europa”. A diferencia de la intervencion militar desplegada
por la OTAN en Libia, “el tamafio, los equipos, la organizacion y la preparacion para el
combate de los militares sirios representd un mayor reto que su contraparte libia jamas
podria” (Hokayem 2013, 177). Adicionalmente, el entonces director de la CIA, David
Petraeus indicé que Damasco contaba con el apoyo militar de Iran y Hezbol4 (Smith 2015).
Bajo estas circunstancias, el uso de la fuerza militar representaba en la tinica opciodn para

sacar a al-Assad del poder.

El ataque con gas sarin en Guta fue el detonante para que la administracion Obama
“reaccionara al evento con un sentido de obligacién” puesto que, segun las estimaciones de
inteligencia estadounidense, Damasco habria cruzado la ‘linea roja’ que deline6 Obama en
agosto de 2012 (Pinkus 2013, 42). La intervencion militar estadounidense en Siria era
inminente: el Pentdgono estaba planificando los objetivos a derribar y se contemplaba que la
ofensiva militar en Siria iniciaria el 31 de agosto de 2012. Pese a que el Pentdgono esta listo
para iniciar con la ofensiva, el presidente Obama desistio de atacar a ltima hora, optando por
recurrir a la aprobacion del Congreso como un mecanismo para dilatar la inminente

intervencion militar estadounidense (Smith 2015).

Entre los factores externos que explicarian el abrupto cambio de postura de Obama se
destacan las trabas dentro del Consejo de Seguridad y la negativa de aliados como Francia,
Reino Unido y la Liga Arabe de no intervenir en Siria; la ausencia de un grupo de oposicion
solido en Siria que apoye en tierra los ataques aéreos estadounidenses; el potencial deterioro
del proceso de mejoramiento de relaciones bilaterales entre Washington y Teheran; el
eventual surgimiento de grupos armados extremistas en un posible vacio de poder en
Damasco; la posible ansiedad de Israel respecto a las implicaciones de una Siria post al-Assad
(Gaftney 2014; Hokayem 2013; Kildorn 2012). En relacion con los factores internos, existe
“un claro agotamiento politico y militar después de afios de combate[s] inconcluso[s], y el

gasto de defensa de [Estados Unidos] que se reducird rapidamente en la proxima década”
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(Sorenson 2013, 8). Pese a que Washington quiere un cambio de régimen barato, las opciones

militares eran reducidas (Sorenson 2013; Landis 2012).

Bajo estas circunstancias, Washington no poseia las condiciones necesarias para poder
desplegar un ataque convencional a Siria puesto que las capacidades militares de este pais
impedian que Estados Unidos obtengan una victoria de manera sencilla y rapida. De hecho, en
julio de 2013, el General Martin Dempsey remitié una misiva al jefe del Comité de Servicios
Armados, Senador Carl Levin, en donde detallaba las posibles opciones militares respecto a
Siria como, por ejemplo, entrenar, asesorar y apoyar a los grupos armados de oposicion al
gobierno sirio; brindar apoyo aéreo para derribar objetivos estratégicos, similar a pasadas
operaciones aéreas en Serbia y Libia; implementar una zona de exclusion aérea para limitar a
las Fuerzas Aéreas sirias; constituir zona colchén para que los insurgentes puedan refugiarse,

entrenar, reabastecerse, etc.; y controlar el arsenal quimico sirio (Sorenson 2013).

El problema de las opciones militares presentada por Dempsey a Levin fue que se asemejaba
notablemente a la Operacion Protector Unificado de la OTAN y las condiciones para
reproducir una operacion similar en Siria son significativamente distintas. El rapido colapso
del régimen de Mummar Gadaffi no fue unicamente producto del poderio militar de la
OTAN, sino que también fue el resultado de debilidades estructurales del pais en materia
estratégica. La Libia de Gadaffi no tuvo la habilidad para construir y mantener aliados
poderosos en la arena internacional para consolidar su poder o para mantener un adecuado
balance de poder en contra de sus enemigos, convirtiendo a Libia en “un Estado aislado sin
ninguna gran potencia patrocinadora o amigos regionales fuertes”. Adicionalmente, Gadaffi
debilitd a proposito las fuerzas armadas “para prevenir cualquier desafio mientras armaba a
milicias leales y a servicios de seguridad”. En su conjunto, estos elementos dejaron a Libia
“virtualmente indefensa en contra de las fuerzas respaldadas por la OTAN”, poniendo fin a 41

afios de dictadura en un lapso de siete meses. (Miller 2015).

En cambio, Siria representaba un rival mas complejo para Estados Unidos porque “el tamafio,
equipo, organizacion y la preparacion para la batalla de los militares sirios plante6 en un gran
desafio que su contraparte libia jamés podria”. Debido al proceso de construccion de Estado
por parte de Hafez al-Assad y a la “busqueda de Siria por seguridad externa y alcance
regional”, las Fuerzas Armadas de Siria “estaban construidas para librar potenciales conflictos

interestatales. El pais ha mantenido relaciones contenciosas con vecinos militarmente fuertes:
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Irak bajo Saddam Hussein, Israel respaldada por [Estados Unidos] y con armas nucleares, y

Turquia miembro de la OTAN” (Hokayem 2013, 177 y 178).

Desde una perspectiva militar, Siria contaba con ciertas ventajas a su favor y que representaba
en un potencial dolor de cabeza para Washington: para el 2013 con 178 000 efectivos activos,
mientras que Libia contaba para el 2010 con 76 000 efectivos activos y 40 000 en reservas;
los sistemas de defensa aérea sirias eran mas numerosos y modernos que los libios; el
servicio de inteligencia mukhabarat y las unidades de élite sirias demostraron lealtad al
gobierno sirio; Damasco contaba con el apoyo —ya sea financiero, material o asesoramiento—
de Rusia, Iran y Hezbold; y Siria, a diferencia de Libia, es un pais densamente poblado, con
grandes zonas urbanas y una geografia variada (IISS 2011, 2012b y 2014b; Hokayem 2013;
Cordesman 2013).3

Las ventajas que poseia Siria sobre Libia eran tales que el General Martin Dempsey manifesto
que “imponer una zona de exclusion aérea |[...] requeriria al menos 70 000 soldados
estadounidenses para desmantelar el sofisticado sistema antiaéreo y luego imponer una
observacion de 24 horas en el pais” (Mazzetti, Worth y Gordon 2013). Por su parte,
inteligencia estadounidense estim6 “que asegurar los complejos de armamento quimico

requeriria al menos 75 000 [soldados]” (Hokayem 2013, 181).

Desde una perspectiva socioeconémica y de seguridad, Siria pondria en jaque a las finanzas
de los Estados Unidos en un escenario de postconflicto. A diferencia de Libia o Irak, Siria es
un pais pobre en recursos naturales y, por ende, “tiene fuentes de ingresos insuficientes para
reconstruir rapidamente su infraestructura” (Landis 2012). En este sentido, Estados Unidos
requeriria de “una movilizacion significativa de activos militares [...] durante un periodo de
tiempo sostenido” (Hokayem 2013, 178). Este planteamiento deriva de la experiencia
estadounidense en Irak, en donde “el apoyo militar del pais [intervenido] es necesario para
poder restaurar la seguridad y asegurar el funcionamiento de las instituciones durante los

periodos volatiles de transicion (Hokayem 2013, 179). Se estima que, en el afio 2010, los

3 Segiin Jane’s Defence Weekly, Siria poseia en el afio 2012 “el sistema integrado de defensa aérea (IADS) mas
grande en Medio Oriente (Jane’s Defence Weekly 2012). En mayo de 2013, el presidente Bashar al-Assad
anuncié que Mosct inici6 la entrega del sistema de defensa aéreo S-300 (Harding, Owen y Greenwood 2013).
Este sistema de defensa aéreo es considerado como uno de los “mas letales” en servicio (Kopp 2006).
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Estados Unidos gastaba 6 700 millones USD mensuales en Afganistan y 5 500 millones USD

mensuales en Irak (Landis 2012).

Sin embargo, las dificultades presupuestarias derivadas de la Ley de Control de Presupuesto
de 2011 impiden que Estados Unidos contemple en su estrategia militar acciones similares a
las emprendidas en las guerras en Irak y Afganistan. Ademas de las dificultades que los
Estados Unidos enfrentaria para financiar el despliegue de operaciones militares
convencionales, el DSG contempla que los Estados Unidos no “conducira operaciones de
estabilidad a gran escala y prolongadas” (DoD 2012, 6) debido a los elevados costos que
conlleva. Tomando en cuenta los elevados costos y la dificultad para reconstruir “podrian
condenar a Siria a décadas de inestabilidad” (Sorenson 2013, 6). Este es un factor adicional
que incidiria en la decision del presidente Obama para no recurrir a una intervencion militar

convencional en Siria.

En definitiva, una intervencion militar estadounidense convencional en Siria era una decision
extremadamente arriesgada, no solo por los elevados costos politicos y economicos que
involucrarian, sino que también existian factores que hacian que sea “altamente improbable
que una gran intervencion militar estadounidense tenga éxito en desalojar al régimen de
Assad o en terminar el combate (Sorenson 2013, 6). Ademads, Estados Unidos corria el riesgo

de caer en un nuevo atolladero, similar a lo sucedido en Irak y Afganistan.

El problema que enfrentaria Siria y que no lo enfrentaron Irak y Afganistan es que existen
limitaciones presupuestarias que impedirian el financiamiento para un periodo postconflicto.
Sin un proceso de reconstruccion y preservacion de la institucionalidad del pais podria dar
lugar al colapso completo del pais, convirtiéndose en una potencial incubadora de grupos

armados extremistas, “promoviendo mayor caos a lo largo del pais” (Landis 2012).

Este escenario seria peor de que sucede actualmente en la Libia post Gadafi. Para Obama, la
unica alternativa para proveer de apoyo militar limitado, sin enviar tropas a combatir en Siria
seria recurrir al Titulo 50 del Cédigo legal estadounidense, el cual faculta al presidente de los
Estados Unidos para “enviar fuerzas de Operaciones especiales para operaciones

paramilitares, bajo el comando de la CIA” (Ignatius 2014).
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3.2 Efectos de las limitaciones presupuestarias en las operaciones especiales
Previo a los ataques del 11 de septiembre en los Estados Unidos, las fuerzas especiales fueron
poco empleadas porque “no tenian presupuesto y eran usados en gran parte como
multiplicadores para conflictos calientes bajo el comando de las Areas de Responsabilidad de
militares convencionales” (Scahill 2013, 50); “raramente fueron utilizados para operaciones
de contraterrorismo u operaciones de caceria de personas; y porque los comandantes militares
regulares “eran suspicaces [respecto] a su independencia” (Priest y Arkin 2011, 227). Sin
embargo, el JSOC comenz6 a tener un rol mas protagonico tras los ataques del 9/11,
convirtiéndose, al igual que la CIA, en el “arma personal del presidente en contra de los

terroristas” (Priest y Arkin 2011, 223).

Con el paso del tiempo, el JSOC “creci6 en tamano y complejidad. Adquirio6 todas las piezas
de un ejército autosostenible, incluyendo una canalizacion de personal, una rama de equipos y
adquisicion, y un brazo de investigacién” (Priest y Arkin 2011, 225). A medida que JSOC
mataba a mas gente y desarticulaba a mas redes terroristas, Washington “entreg6é mas dinero,
mas tropas y mas responsabilidad” (Priest y Arkin 2011, 227). Se estima que desde el afio
2001, “el personal casi se ha duplicado, el presupuesto casi se triplico y los despliegues en

ultramar se han cuadruplicado” (Feickert y Livingston 2011, 7).

En la actualidad, JSOC es una organizacion tan grande que posee

su propia division de inteligencia, ascendiendo a tres mil empleados que pueden investigar y
realizar modelos de objetivos, incluyendo guias en 3D de ubicaciones donde JSOC llevaria a
cabo redadas [...] sus propios drones, [...] aviones de reconocimiento, [...] satélites [y] sus
propios ciberguerreros [...] que conducen operaciones como insertar sensores en teclados de
computadoras para seguir qué teclea el terrorista sospechoso, o crear identidades falsas en
linea para atrapar sospechosos y obtener informacion. Pero, lo mas esencial para su identidad
y mision central, JSOC tiene la extrafia autoridad para decidir qué individuos afadir a la lista

de matar y luego matarlos (Priest y Arkin 2011, 222).

Asi, JSOC se ha convertido en la Uinica organizacion “que ha matado y capturado a mas
miembros de al-Qaeda alrededor del mundo y haber destruido mas campos de entrenamiento
y casas de seguridad que el resto de las fuerzas del gobierno [de Estados Unidos] combinado

(Priest y Arkin 2011, 222)”. Esta experticia ganada la convierte en una “maquina de caceria
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humana global” (Mazzetti ef al. 2015). Se estima que el JSOC creci6 de 1 800 miembros
antes del afio 2001 a més de 25 000 en el transcurso de una década (Priest y Arkin 2011). La
presencia de JSOC en el mundo es tal que el portavoz del Comando, Ken McGraw, informé

que, en el afio 2015, habia elementos de fuerzas especiales desplegado en 147 paises (Turse

2015).

3.2.1 Limitaciones presupuestarias y el gasto de operaciones especiales
El 5 de enero de 2012, el presidente Barack Obama, el secretario de Defensa, Ledn Panetta, y
el presidente del Estado Mayor Conjunto, General Martin publicaron la nueva Guia
Estratégica de Defensa —Defense Strategic Guidance (DSG)—, documento que tiene como
proposito de delinear “un plan de accion para [las fuerzas armadas] para el 2020”, proveyendo
de un conjunto de preceptos que ayudara a guiar las decisiones con respecto el tamafio y la
forma de las fuerzas ante programas ulteriores y ciclos presupuestarios” (DoD 2012, 1). Este
documento tiene la particularidad de resaltar que la nueva estrategia de defensa
estadounidense “no sélo reequilibra la postura estratégica de los Estados Unidos hacia Asia 'y
el Medio Oriente, sino que también dara lugar a una fuerza militar “mas pequefia y mas

austera” (Feickert 2012, 9).

Un elemento significativo del DSG es que “fomenta mayor dependencia en las operaciones
especiales (SOF), comparado con las fuerzas convencionales” (Dale 2014, 14). Este cambio
responde a dos posibles factores. Por un lado, el Pentdgono depende de las fuerzas especiales
porque “poseen un conjunto de habilidades altamente especializadas, incluyendo
conocimiento cultural y regional (GAO 2015). Por otro lado, el cambio responderia a los
imperativos fiscales, puesto que mayores reducciones presupuestarias ponen mayor presion
para cultivar fuerzas armadas mas capaces (Dale 2014). Este énfasis puesto en las fuerzas
especiales también se vio reflejado en el QDR de 2014, en donde el Pentagono enfatiz6 la
importancia de las fuerzas especiales en el cumplimiento de las metas y objetivos de

seguridad nacional de los Estados Unidos (DoD 2014a).
Ante esta nueva estrategia, caracterizada por “el acelerado cambio en el mundo”, el

comandante del Comando de Operaciones Especiales de los Estados Unidos, Almirante

William McRaven (2012) plante6 que las Fuerzas de Operaciones Especiales
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ejecutan capacidades centrales que son inextricablemente relacionados a esta guia y proveera
capacidades significativas tanto para [los Estados Unidos] como para las fuerzas conjuntas del
futuro para. [...] Las SOF seran muy importantes para los esfuerzos antiterroristas [de los

Estados Unidos] y los esfuerzos de guerra irregular (McRaven 2012, 5).

También McRaven reconoci6 el que el gobierno de los Estados Unidos “enfrenta un periodo
de austeridad financiera” y que se “buscara reducir el gasto del presupuesto de defensa”.
Frente a este contexto de reduccion de gastos en defensa y el surgimiento de nuevas
dindmicas en materia de seguridad, McRaven reconoci6 que el Departamento de Defensa y
las fuerzas militares de los Estados Unidos se ven obligadas “a adaptarse y emplear
estrategias que cumplan [la] obligacion de proteger [a los Estados Unidos]” y sugiere que el
Comando de Operaciones Especiales de los Estados Unidos -USSOCOM, por su siglas en

inglés— “estd en una posicion Unica para cumplir con esas demandas” (McRaven 2012, 6).

En respuesta a la Guia Estratégica de Defensa, el Comando de Operaciones Especiales
incorpord el concepto de la Red Global de las Fuerzas de Operaciones Especiales —GSN, por
sus siglas en inglés—, el cual “aboga por una mayor presencia adelantada por las SOF y prevé
la construccion de relaciones de cooperacion con paises socios para disuadir amenazas futuras
y para responder mas eficazmente a las amenazas emergentes” (Loredo et al. 2014, 1). Este
concepto tiene la intencion de “incrementar el rol de las SOF en la postura global de los
Estados Unidos y representa una vision ambiciosa de las SOF para el largo plazo y su rol de
proteger los intereses de los Estados Unidos” (Loredo et al. 2014, 2). Esto implica también un
cambio en la forma en como se financia al Comando de Operaciones Especiales debido a que
su estructura de financiamiento depende tanto de factores directos como de indirectos (Loredo

et al. 2014).

En la Figura 3.4, se puede apreciar que el presupuesto destinado para las operaciones
especiales experimentd un crecimiento desde el afo fiscal 2001 hasta su cénit en el afio fiscal
2012. En dicho periodo, el presupuesto crecié un 369,6%, de 2 300 millones USD en el aio
fiscal 2001 a 6 900 millones USD en el afio fiscal 2012. Dicho crecimiento fue producto de
las guerras que mantuvo los Estados Unidos en Irak y Afganistan (USSOCOM 2012 y 2014).
Pese a que el Pentagono ha priorizado al Comando de Operaciones Especiales, y su
presupuesto, como un elemento clave en la lucha contra el terrorismo, su presupuesto ha

decaido en los anos fiscales 2013 y 2014 (Herb y Mufioz 2013).
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Figura 3.4 Evolucion del presupuesto del USSOCOM (miles de millones USD)
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Esta reduccion presupuestaria puede ser interpretada de tres maneras: la primera responderia a
la evidente reduccion de los fondos asignados para las Operaciones de Contingencia de
Ultramar; la segunda seria producto de la reduccion a que las fuertes de financiamiento para
el Comando de Operaciones Especiales provienen del Major Force Program 2 —-MFP-2—,
programa que financia a todas las ramas de las Fuerzas Armadas y del Major Force 11 —
MFP-11-, programa que financia a las operaciones especiales; y la tercera responderia a que
existe una subestimacion de los montos destinados para las fuerzas especiales porque el
Departamento de Defensa carece de capacidades para hacer un seguimiento del
financiamiento y, por ende, no existe informacion completa sobre el monto total destinado

para las operaciones especiales (Loredo et al. 2014; Nelson y Stieg 2012; GAO 2015).

En este sentido, la reduccion del presupuesto para las operaciones especiales responderia mas
a un factor indirecto porque parte de su presupuesto proviene de un programa que financia a
todas las ramas de las Fuerzas Armadas, incluyendo a la USSOCOM. De hecho, el
comandante del USSOCOM afirmé que “aun cuando el presupuesto del SOCOM no sea
afectado directamente, [las operaciones especiales] serian afectadas debido a los recortes a los
servicios, porque cada mision de operaciones especiales depende del apoyo de otros

servicios” (Herb y Muifioz 2013).

Sin embargo, las advertencias del comandante del USSOCOM atn son prematuras evaluar

porque el Pentagono las considera como un elemento esencial para enfrentar las amenazas
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globales y resultaria contraproducente que un recorte presupuestario afecte a esta unidad
militar de ¢lite. Resulta interesante que, pese a la aparente reduccion presupuestaria al
USSOCOM vy a las declaraciones de su comandante, el nimero del personal militar no se ha
reducido pese a los efectos de la BCA. El incremento del personal refleja el rol prominente de

las fuerzas especiales para el Departamento de Defensa (GAO 2015).

La Figura 3.5 muestra la evolucion del nimero de personal que forma parte de las fuerzas
especiales entre los afios fiscales 2001 y 2014. Lo destacable de esta Figura es que el nimero
de personal militar contintia creciendo en los ultimos afios pese a los recortes presupuestarios

del BCA.

Figura 3.5 Numero de personal militar de fuerzas especiales (en miles)
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3.2.2 Despliegue de operaciones especiales en Siria
La presencia del JSOC en el Levante “se remonta al trabajo realizado por las [Fuerzas] Delta
y el Ejército del Norte de Virginia durante los 1980. Desde entontes, las [Fuerzas] Delta han
mantenido una relacidon cercana con las fuerzas especiales israelies” (Naylor 2015, 400).
Posteriormente, tras los atentados del 11 de septiembre, el entonces secretario de Defensa,
Donald Rumsfeld “dio al JSOC luz verde para conducir misiones tanto en Siria como el
Libano” porque los Estados Unidos “tenia profundas preocupaciones respecto a las
operaciones de las Fuerzas Qods en la region, asi como la gran influencia de Hezbola en el

Libano” (Naylor 2015, 400).
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A lo largo de la década de 2000, el JSOC realiz6 operaciones de inteligencia para hacer
labores de inteligencia como, por ejemplo, identificar si el régimen de Saddam Hussein
traslad6 armas de destruccion masiva a territorio sirio previo a la guerra de Irak; e identificar
posibles redes de combatientes extranjeros que querian adherirse a la insurgencia iraqui. Esto
con la finalidad de utilizar la inteligencia obtenida para tener ventaja sobre el régimen de al-
Assad y presionarlo “para acabar con las redes de los combatientes extranjeros” (Naylor 2015,
406). En octubre de 2008, el JSOC desplegd una operacion especial con elementos de las
Fuerzas Delta desde Irak hacia Siria, trasladados en dos helicopteros Black Hawk y dos AH-6
Little Bird, con el objetivo de asesinar a Abu Ghadiya, ciudadano iraqui, miembro de al-
Qaeda en Irak, quien oper6 “la red de combatientes extranjeros mas grande en Siria” (Naylor

2015, 399).

Operaciones de reconocimiento y entrenamiento de insurgentes
En febrero de 2012, la organizacion WikiLeaks publico varios correos electronicos filtrados
de la empresa de inteligencia Stratfor y que fueron hackeados por el grupo Anonymous. Los
correos electronicos filtrados revelaron que tropas de la OTAN estaban presentes en Siria,
pese a la negacion por parte de sus respectivos gobiernos. Segun uno de estos correos
electronicos, el grupo de estudios estratégicos de las Fuerzas Aéreas de Estados Unidos indicd
que, desde el afio 2011, equipos de fuerzas de operaciones especiales de Estados Unidos,
Reino Unidos, Francia, Jordania, Turquia estuvieron en territorio sirio en misiones de
reconocimiento y entrenamiento a fuerzas de oposicion [a al-Assad]”. Asimismo, el correo
electronico reveld que este grupo de estudios estratégicos estaba contemplando la idea de
“cometer ataques de guerrilla, campanas de asesinatos, tratar de reducir a las fuerzas alauitas,

provocar el colapso desde adentro” (WikiLeaks, 2012a).

Seglin otro correo electronico filtrado, los Estados Unidos y Turquia cooperaron de manera no
oficial con el propdsito de desplegar operaciones especiales en Siria para proveer de
armamento y apoyo al Ejército Libre Siro para crear “las condiciones de una guerra civil”
para “implementar una zona de colchon de 5-40 km dentro de territorio sirio para instalar

campos de refugiados” (WikiLeaks 2012b).

Por otra parte, un articulo del diario The New York Times, en mayo de 2012, mas de 150
planificadores y especialistas militares, incluyendo elementos de fuerzas especiales, fueron

enviados secretamente a Jordania para participar en el ejercicio militar conjunto Eager Lion,
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en el cual participaron mas de 12 000 soldados de més de 19 paises. El objetivo de este
ejercicio militar fue preparar a las fuerzas militares jordanas para enfrentar un escenario de
flujos migratorios masivos y la posibilidad que el gobierno sirio pierda control de su arsenal
de armamento quimico (Gordon y Bumiller 2012). Ademas, las tropas de operaciones
especiales entrenaron con sus homoélogas jordanas en operaciones de contraterrorismo y otras
operaciones ofensivas (Starr 2012). Este ejercicio militar llamo la atencion porque varios
medios especularon que era una pantalla para ocultar una posible invasion militar a Siria o

para encubrir el entrenamiento a combatientes sirios (Seeley 2012).

Sin embargo, en junio de 2013, el diario Los Angeles Times reveld que fuerzas de operaciones
especiales y la CIA entrenaron secretamente y suministraron de armamento antitanque y
antiaéreo a insurgentes sirios desde noviembre de 2012. Desde Turquia y Jordania,
combatientes del Ejército Libre Sirio recibieron entrenamiento para el uso de rifles antitanque
y armamento antiaéreo (Cloud y Abdulrajim 2013). Cabe destacar que, en este tipo de
programas, la CIA conduce el entrenamiento y armamento clandestino de combatientes en
conflictos extranjeros, mientras que las fuerzas de operaciones especiales son asignadas para
realizar misiones encubiertas que son supervisadas por la CIA (Business Insider 2013; Miller

2013).

En octubre de 2015, el presidente Obama anunci6 el despliegue de un contingente de 50
soldados de operaciones especiales para entrenar, asesorar y asistir a las Fuerzas
Democréticas Sirias, la Coalicién Arabe Siria y a las Unidades de Protecciéon Popular
(Roberts y McCarthy 2015; DW 2015; Gibbons-Neff 2016a). Seglin el Observatorio Sirio de
Derechos Humanos, los soldados estadounidenses ingresaron a Siria desde Turquia e Irak
para proveer de entrenamiento a combatientes estacionados en la ciudad siria de Kobani y en

la provincia de Hasakeh (DW 2015).

La Casa Blanca afirm6 que el despliegue de elementos de fuerzas especiales a Siria fue parte
de una estrategia para derrotar al autoproclamado Estado Islamico. Tanto la Casa Blanca
como el Pentagono afirmaron que el contingente de fuerzas especiales ayudaria a coordinar
con los grupos armados locales, ubicados en el norte de Siria, y con otros grupos de coalicion
no especificados; asimismo aseguraron que las tropas estadounidenses combatieron

directamente en pocas ocasiones contra el Estado Islamico (Roberts y McCarthy 2015).
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Ataques aéreos con aviones no tripulados
A lo largo de los primeros tres afos del conflicto armado en Siria, no se han registrado la
presencia de aviones no tripulados —UAYV, por sus siglas en inglés— estadounidenses en el
espacio aéreo de ese pais. Sin embargo, la expansion del Estado Islamico —EI, en adelante—
tanto el territorio sirio como el iraqui constituiria en un punto de inflexioén para que Estados
Unidos tome en consideracion el uso de este tipo de aeronaves (Schmidle 2014). Ante la
expansion del EL el entonces presidente del Estado Mayor Conjunto, Martin Dempsey dijo
que el EI no puede ser derrotado si no se aborda “a ambos lados de lo que es esencialmente
[...] una frontera inexistente” (Schmidle 2014). Por su parte, el entonces secretario de
Defensa, Chuck Hagel indic6 que los Estados Unidos estaba evaluando la posibilidad de

realizar ataques aéreos en Siria para derrotar al EI (Lamothe y DeYoung 2014).

En septiembre de 2015, previo al inicio de la Operacion Resolucion Inherente en Siria, una
investigacion del diario The Washington Post, inform6 que el Centro de Contraterrorismo —
CTC, por sus siglas en inglés— de la CIA y el JSOC habrian iniciado una “campafa secreta
para cazar a sospechosos de terrorismo en Siria como parte de un programa de asesinatos
selectivos”. Segun el diario, este programa se “ejecuta separadamente de la amplia ofensiva
militar en contra del Estado Islamico” (Miller 2015). La investigacion anade que “[a] pesar de
que al CTC se le ha dado un rol amplio en identificar y localizar a figuras de alto rango del
Estado Islamico [...] los ataque son llevados a cabo exclusivamente por el JSOC”. Segiin
funcionarios estadounidenses, el programa de UAV “esta dirigido a sospechosos de

terrorismo considerados ‘objetivos de alto valor” (Miller 2015).

Por quince afios, Estados Unidos ha conducido ataques con UAV para asesinar a objetivos de
alto valor, y 13 afios de realizar ataques en paises no son declarados como zona de guerra
(Scahill 2015a). Esta experiencia ganada se convirtid en un factor relevante para que los
militares “intensifiquen sus ataques con [UAV] y acciones encubiertas en contra de ISIS en

Siria y Irak” (Scahill 2015a).

Para comprender de mejor detalle el empleo de UAV para realizar asesinatos selectivos, una
investigacion del portal The Intercept explica el esquema de este tipo de operaciones. Este
programa consiste en dos etapas. La primera consiste en “desarrollar el objetivo” y lograr la
“autorizacion del objetivo”. Aqui, el Task Force 48-4 del JSOC trabaja con otras agencias de

inteligencia para construir el caso, que es conocido internamente como conocido internamente
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como tarjeta de béisbol —baseball card—. La segunda etapa consiste en derribar al objetivo. Si
el objetivo a derribar fue aprobado por el presidente estadounidense, el JSOC tiene 60 dias
para ejecutar la operacion (Currier 2015). El Task Force 48-4 seria quien llevase a cabo los

asesinatos selectivos con UAV en Yemen y Somalia (Scahill 2015b).

Con el surgimiento del autoproclamado Estado Islamico en el verano de 2014, Estados
Unidos se enfrentaria a dos contendores en Siria. Por un lado, Washington mantenia una
guerra proxy contra el gobierno sirio; por otro, emprendié una guerra en contra del EI. Debido
a las limitantes existentes para el despliegue de tropas estadounidenses en Siria, el presidente

Obama recurrid a su arma de eleccion para estas situaciones: el uso UAV (Scahill 2015a).

En agosto de 2015, Junaid Hussain, un hacker britanico, reclutador y lider del Ciber Califato
del Estado Islamico fue asesinado por un ataque aéreo con un UAV a las afueras de la ciudad
siria de Raqqa. Hussein, quien fue considerado por el Pentdgono como el numero tres de la
“lista de matar”, jugo6 un rol importante para reclutar a occidentales a las filas del EI, manjar
las redes sociales para difundir propaganda del EI y por supuestamente haber hackeado las
cuentas de Twitter y YouTube del Comando Central estadounidense -CENTCOM, por sus
siglas en inglés— (BBC News 2015; Franceschi-Bicchierai 2015; De Freitas-Tamura 2015;
Ackerman, MacAskill y Ross 2015).

En noviembre de 2015, funcionarios estadounidenses informaron, “con razonable certeza”,
que un ataque aéreo con UAV mat6 al combatiente britanico del E Mohammed Emwazi,
alias Jihadi John, quien fue conocido por ser el portavoz del EI para el mundo angloparlante y
por haber ejecutado a varios secuestrados occidentales (Shishkin, Gross y Abdulrahim 2015).
Fuentes oficiales informaron un UAV MQ-9 Reaper realizé el ataque con dos misiles Hellfire
cuando el militante se movilizaba en un vehiculo en la ciudad de Raqqa (Ryan, Witte y

Goldman 2015). Meses después el EI confirmaria la muerte de Emwazi (BBC News 2016).

Incursiones de JSOC en territorio sirio
En mayo de 2015, elementos del JSOC realizaron una operacion al-Amr, Siria, para matar a
Abu Sayyaf, un miembro de rango medio del EI, conocido como el “emir del petrdleo y gas”
puesto a que Sayyaf supervisaba la infraestructura petrolera siria apoderada por el El y dirigia
las operaciones financieras de este grupo armado (Cooper y Schmitt 2015). Ademas de la

muerte de Sayyaf, el JSOC mat6 al menos una docena de combatientes, capturaron a la esposa
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de Sayyaf, rescataron a una mujer yazidi, y recuperaron teléfonos celulares, computadoras

portatiles y otras evidencias (Cooper y Schmitt 2015).

Bajo el mismo esquema de operaciones similares, tropas de las Fuerzas Delta volaron desde
Irak en helicopteros Black Hawk y V-22 Osprey. Segin un funcionario del Pentagono, la
operacion requirié de combate en espacios cerrados, pues los militantes de EI emplearon a
mujeres y nifos como escudos humanos. Este operativo constituiria en la primera incursion
exitosa de las fuerzas de operaciones especiales desde que inici6 la campafa militar en contra
del EI (Cooper y Schmitt 2015). A partir de la inteligencia recaudada se descubrié cémo el EI
comercializaba el crudo de los campos petroleros sirios en el mercado negro (Solomon y

Chazan 2015).

A pesar de que no se han registrado mas casos de la presencia de incursiones de JSOC en
territorio sirio a lo largo del 2015, los Estados Unidos estuvo interesado en fortalecer la
presencia de fuerzas de operaciones especiales para combatir al EI tanto en Siria como en
Irak. De hecho, en octubre de 2015, el presidente Obama anuncid, por primera vez, que
enviaria al menos 50 elementos de fuerzas especiales a Siria. Por su parte, el Pentdgono
indic6 que estos elementos “serian utiles para coordinar los esfuerzos con las fuerzas kurdas”

que combaten en contra del EI (Baker, Cooper y Sanger 2015).

Posteriormente, en diciembre de 2015, el secretario de Defensa, Ashton Carter, anuncio ante
el Congreso estadounidense que el Pentagono enviaria “una fuerza expedicionaria
especializada” a Irak y Siria. Seglin Carter, este contingente, cuyo numero no fue revelado,
ayudaria a “recolectar inteligencia valiosa en tierra, fortalecer la campafia aérea y permitir que
fuerzas locales puedan recuperar y mantener los territorios ocupados por el [EI]”. También
Carter informé que estos nuevos combatientes se incorporarian a los elementos de fuerzas
especiales desplegados anteriormente. Se espera que del despliegue de fuerzas especiales en
Siria “conduzcan a altos, liberen rehenes, recolecten inteligencia y capturen a lideres del [EI]"
(Stuster 2015; Wasserbly 2015). Fuentes revelarian que este contingente estaria formado por
elementos de las Fuerzas Delta, Team 6y el 75th Ranger Regiment. Carter indicod que su

mision seria enfocarse en objetivos de alto valor (Warren 2016).
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3.2.3 Presencia de operaciones especiales en Siria
A continuacidn, se presenta una serie de imagenes que evidencian la presencia de fuerzas de
operaciones especiales en Siria. La Figura 3.6 es una imagen, tomada en septiembre de 2014,
que registra, por primera vez en espacio aéreo sirio, la presencia de un UAV MQ-1 Predator
realizando vuelos sobre la ciudad siria de Raqqa —capital de facto del EI- (Stein 2014). En la
fotografia se aprecia que la aeronave no estd cargada con armamento, dando sefiales que la
aeronave fue empleada para operaciones de Inteligencia, Vigilancia y Reconocimiento —ISR,

por sus siglas en inglés—.

Figura 3.6 UAV MQ-1 Predator sobre Raqqa, Siria (Stein 2014)

La Figura 3.7 muestra imagenes de los restos de una supuesta aeronave no tripulada que fue
derribada por las fuerzas militares sirias en la provincia siria de Latakia, en marzo de 2015.
Tras el incidente, funcionarios estadounidenses indicaron que perdieron contacto con un UAV
MQ/1 Predator y no pudieron afirmar ni descartar que la aeronave fue derribada o colisionada
con otra aeronave, o si se estrelld a causa de un problema técnicos (Cenciotti 2015a). Se cree

que el UAV derribado fue utilizado para una mision de reconocimiento cerca del puerto de
Latakia (Alhenawi 2015).

El portal web The Avionist ofrece observaciones significativas de este acontecimiento. Ellos
consideran que la caida del UAV es importante por dos motivos: primero porque daria sehales
de que los Estados Unidos realiza operaciones de ISR no s6lo a objetivos del EI, sino que

también lo realiza en territorio controlado por el gobierno sirio; y segundo, si se confirma que
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el UAV fue derribado por fuerzas armadas sirias, confirmaria las capacidades de los sistemas
de defensa aéreos sirios, lo cual representa una amenaza para aeronaves tripuladas y no

tripuladas de la coalicion liderada por Washington (Cenciotti 2015a).

Figura 3.7 Restos de UAV MQ-1 Predator derribado en Larakia, Siria (@KitadicaCool 2015)

A continuacidn, la Figura 3.8 muestra una imagen infrarroja de un UAV MQ-9 Reaper. Segin
el Ministerio de Defensa de Rusia, la aeronave en espacio aéreo sirio formaria de la
Operacion Resolucion Inherente, operacion liderada por Estados Unidos. Segun el Ministerio
de Defensa ruso, la aeronave estaria conduciendo misiones de reconocimiento con UAV sobre
la frontera siria-turca (Cenciotti 2015b). También indic6 el Ministerio que, por ciertos
periodos de tiempo, se registran mas de 50 UAV sobrevuelan en Siria (Cenciotti 2015b). En
la fotografia se aprecia que la aeronave no estaria cargada con armamento, lo cual da indicios

de que fue utilizada para operaciones de ISR.
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Figura 3.8 UAV MQ-9 Reaper sobre frontera siria-turca (Cenciotti 2015b)

Por otro lado, en mayo de 2016, varios medios de comunicacion publicaron por primera vez
imagenes de miembros de fuerzas especiales estadounidenses en territorio sirio. Los medios
informan que mas de una docena de tropas acompafnaron a combatientes de las Fuerzas
Democraticas Sirias para emprender una ofensiva y retomar la ciudad de Raqqa, ocupada por
el EI (Gibbons-Neff'y Sly 2016). Si bien estas imagenes no corresponden al periodo de este
estudio, la presencia de fuerzas operaciones especiales en territorio sirio corroboraria la
aprobacion que realizo la Casa Blanca en el ultimo trimestre de 2015 para que las fuerzas

especiales estadounidenses provean de asistencia a grupos armados en el norte sirio.

En la Figura 3.9 se aprecia a dos miembros de fuerzas especiales estadounidenses. Ambos
soldados comparten las mismas caracteristicas de un miembro de fuerzas especiales como,
por ejemplo, el no portar identificacion ni insignias en su uniforme; por tener barba y gafas de

sol para ocultar su identidad; y portar carabinas M4A1 SOPMOD con silenciador.
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Figura 3.9 Hombres armados identificados como miembros de fuerzas de Operaciones

Especiales estadounidenses en Fatisah, Siria (Gibbons-Neffy Sly 2016)

Las figuras 3.10 y 3.11 muestran a hombres armados que, segun miembros de las Fuerzas
Democraticas Sirias, son miembros de fuerzas de Operaciones Especiales de los Estados
Unidos. Estos soldados comparten las mismas caracteristicas que los de la Figura 3.9; sin
embargo, un elemento distintivo es que uno de ellos llevaria en su hombro una insignia del
YPG kurdo.* Adicionalmente, las imdgenes muestran un lanzagranadas automatico Mk 47
Striker. Esta arma tiene la particularidad de ser “usada principalmente por unidades de
Operaciones Especiales” y por “no ser vendida ampliamente fuera de los Estados Unidos”

(Gibbons-Neff'y Sly 2016).

*El YPG son las siglas en kurdo de las Unidades de Proteccion Popular. Son el brazo armado del Partido de
Unién Democratica de Siria. Este partido gobierna de facto en los territorios kurdos del norte sirio (Laub 2017).
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Figura 3.10 Hombres armados identificados por las Fuerzas Democraticas Sirias como
miembros de fuerzas especiales estadounidenses MK 47 Striker en Siria (Gibbons-Neff y Sly
2016)

Figura 3.11 Hombres armados con lanzagranadas MK 47 Striker en Fatisah, Siria (Gibbons-Neff
y Sly 2016)

La Figura 3.12 es un extracto de un video tomado por el portal de noticias France 24 en
febrero de 2016. La imagen muestra a una pala mecanica montando una berma y a un
pequefio contingente de miembros de fuerzas especiales supervisando “en lo que parece ser

un ataque aéreo” con una aeronave A-10 en la poblacion siria de Shadadi. Segtn el portal

128



francés, estos militares estarian apoyando a combatientes de las Fuerzas Democraticas Sirias

y a kurdos sirios (Gibbons-Neff, 2016b).

En la derecha de la imagen se aprecia a tres soldados de fuerzas especiales colaborando en la
operacion. El soldado que esta de pie estaria operando un catalejo Leupold Mk.4 sobre un

tripode, mientras que el soldado que esta frente a €l estaria utilizando un marcador laser LA-
16u/PEQ. Este dispositivo emite rayos laser para marcar el objetivo para que posteriormente

una bomba inteligente dé en el objetivo (Gibbons-Neff, 2016b).

Figura 3.12 Soldados de fuerzas especiales apoyando en tierra para ataque aéreo en Shadadi,

Siria (France 24 2016)

En Figura 3.13 se aprecia a varios miembros de operaciones especiales supervisando ataque
aéreo. Un detalle que llama la atencion es que en el recuadro rojo de la imagen se aprecia un
dispositivo denominado L3 Tactical ROVER-p. Este dispositivo es un nodo que permite que
los militares “observen los ataques aéreos sin estar en combate”, pues permite ver imagenes
en tiempo real de las acciones de los aviones de combate. Este dispositivo enlaza la
transmision por una sefial segura a dispositivos como computadoras o tablets (Gibbons-Neff

2016b).
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Figura 3.13 Soldados de fuerzas especiales supervisando ataque aéreo en Shadadi, Siria
(Gibbons-Neff 2016)

3.3 Efectos de las limitaciones presupuestarias en las operaciones encubiertas
La Agencia Central de Inteligencia fue concebida con un solo objetivo: “recolectar y analizar
inteligencia para que los presidentes estadounidenses puedan saber todos los dias las
multiples amenazas que enfrenta los Estados Unidos” (Mazzetti 2014a, 43). Sin embargo, la
ambigiiedad de una cldusula de la Ley de Seguridad Nacional de 1947 autorizaba a la CIA a
“cumplir con otras funciones y obligaciones relacionadas con la inteligencia que afecten a la
seguridad nacional” (Mazzetti 2014a, 43). Pese al deseo del presidente Harry Truman de no
transformar a la CIA en “el ejército secreto de los Estados Unidos”, éste agujero juridico dio
carta blanca para que los presidentes de este pais empleen “acciones encubiertas” para enviar
a la CIA ““a operaciones de sabotaje, campanas de propaganda, arreglar elecciones e intentos
de asesinatos” (Mazzetti, 2014a, 43). En definitiva, la CIA es una agencia que, ademas de
realizar actividades de espionaje, “es la espada de poder personal del presidente en tierras
extranjeras si todo lo demas falla, ¢l puede usar sin solicitar primero al Congreso” (Priest y

Arkin 2011, 18).

Desde los ataques perpetrados en Estados Unidos del 11 de septiembre de 2001, el numero de
operaciones encubiertas alrededor del mundo ha crecido significativamente. Segun el
entonces asesor adjunto de la Agencia Central de Inteligencia y la persona que aprobd todas
las operaciones desde el 9/11, John Rizzo, dijo que el nimero de operaciones encubiertas

realizadas durante la Guerra Fria son “palidas en comparacion al nimero de programas,
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numero de actividades que la CIA era solicitada para llevar a cabo como resultado del 9/11 en

el area de contraterrorismo” (Priest y Arkin 2011,12).

Desde los ataques del 9/11, la Casa Blanca le dio luz verde para que la CIA “pueda librar
guerra de manera encubierta en cualquier parte del mundo” (Priest y Arkin 2011, 15). En ese
momento, la CIA tenia la facultad para realizar ataques aéreos con el uso de aviones no
tripulados —UAYV, por sus siglas en inglés—; ejecutar rendiciones extraordinarias, término
utilizado para describir al traslado de sospechosos de actividades terroristas a terceros paises
para ser encarcelados o interrogados; recurrir a fuerzas especiales otros paises para matar a
personas que los soldados estadounidenses no podrian realizar; y operar centros de detencién
clandestinos, denominados como black sites, en diversos paises del mundo (Priest y Arkin
2011). Estos elementos ponen en evidencia que la CIA se transformo en “una maquina de

matar, una organizacion consumida con la caceria humana” (Mazzetti 2014a, 4).

3.3.1 Limitaciones presupuestarias y el gasto de operaciones encubiertas
Marshall Erwin y Amy Belasco (2013) reconocen que “los niveles de gasto para las
actividades de inteligencia estaban envueltas en secreto” (Erwin y Belasco 2013, 1). Este
secretismo culmind en el afio 2007 cuando el Director Nacional de Inteligencia, acorde con
las recomendaciones de la Ley de 2007 para la Implementacion de Recomendaciones de la
Comision 9/11 —Implementing Recommendations of the 9/11 Act of 2007—, dio a conocer, por
primera vez, el monto total asignado para el Programa Nacional de Inteligencia —NIP, por sus
siglas en inglés— (Erwin y Belasco 2013 y Lindeman y Tate 2013). No obstante, la
publicacion del monto presupuestario asignado para el NIP es acompafiada de una declaracion
de la Direccion Nacional de Inteligencia que informa que “cualquier o toda la informacion
complementaria sobre el presupuesto del NIP, si la informacion concierne a las agencias de
inteligencia especificas o programas individuales de inteligencia, no seran revelados”

(Lindeman y Tate 2013).

Pese al alto nivel de secretismo con el cual se maneja el presupuesto de inteligencia, el 29 de
agosto de 2013, el diario estadounidense The Washington Post publicé parte de solicitud
presupuestaria del Programa Nacional de Inteligencia para el afio fiscal 2013 (Erwin y
Belasco 2013; Gellman y Miller 2013). Este documento, filtrado por el ex consultor y analista
de inteligencia Edward Snowden, desglosa con mayor detalle el gasto “por agencia,

actividades y prioridades” (Erwin y Belasco 2013; Lindman y Tate 2013).
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Como consecuencia de la filtracion y posterior publicacion de un documento altamente

clasificado, se tiene conocimiento del “panorama burocratico y operacional que nunca ha sido
sujeto al escrutinio publico [ya que] no se habia divulgado como se usaba el dinero o como se
desempefiaba en contra de los objetivos planteados por el presidente y el Congreso” (Gellman

y Miller 2013).

Para comprender el gasto de inteligencia, Erwin y Belasco explican que el gasto total de
inteligencia comprende de dos componentes: el Programa Nacional de Inteligencia —NIP—, el
cual “cubre los programas, proyectos y actividades de la comunidad de inteligencia orientado
hacia las necesidades estratégicas de los tomadores de decision”; mientras que el Programa de
Inteligencia Militar -MIP, por sus siglas en inglés— “financia las actividades de inteligencia
de defensa con el proposito de apoyar operaciones militares tacticas y prioridades” (Erwin y
Belasco 2013, 1). Esto es importante tomar en cuenta porque las operaciones encubiertas,
atafien a las actividades de la Agencia Central de Inteligencia, organismo que forma parte del

NIP (Erwin y Belasco 2013).

Respecto al presupuesto del Programa Nacional de Inteligencia —NIP—, el CRS estima que el
gasto “se duplicé en términos reales desde 2001 hasta 2012 (Erwin y Belasco 2013, 4).
Posteriormente, esta tendencia cambid debido a la retirada de efectivos militares en diciembre
de 2011. Pese a que no se tiene informacion completa sobre el gasto en el NIP de las tltimas
décadas, la Figura 3.14 sintetiza la evolucion del gasto, asi como su variacion porcentual

desde el afio fiscal 2007 hasta el ano fiscal 2013.
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Figura 3.14 Evolucion del presupuesto (eje izquierdo) y variacion porcentual (eje derecho) del
Programa Nacional de Inteligencia, afios fiscales 2007-2015 (en miles de millones USD a valores

constantes FY 2015=100)
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Fuente: Erwin y Belasco 2013; ODNI 2013, 2014 y 2015

Si bien la reduccion del gasto del NIP coincide con el retiro de tropas en Irak, la caida mas
marcada ocurrio en el afio fiscal 2013, similar a lo que sucedi6 con el gasto de defensa
mencionado anteriormente. En este sentido, el Director Nacional de Inteligencia, James
Clapper, sefialo que el pedido presupuestario para el ano fiscal 2013 “cumple con las
demandas fiscales, trazado en la Ley de Control Presupuestario al configurar a la [Comunidad
de Inteligencia] en el camino de reducir los gastos por [25 000 millones USD] por diez afios”

(ODNI 2012, 1).

Ademas, Clapper reconocid que el Programa Nacional de Inteligencia enfrenta “duras
elecciones para asegurar los requerimientos criticos de seguridad nacional de cara a un
entorno de un presupuesto reducido. [El Programa Nacional de Inteligencia] debe estar

preparado para aceptar —y manejar— un riesgo razonable” (ODNI 2012, 1).

Por ello, el NIP implementé medidas para optimizar el gasto como, por ejemplo, reconstruir y
equilibrar la fuerza laboral, diferir proyectos de infraestructura y retrasar proyectos de
inversion (ODNI 2012, 1). Esto explicaria por qué el recorte presupuestario para la Agencia
Central de Inteligencia —CIA— es uno de los més bajos dentro del NIP (4%) pese a ser
programa de inteligencia con mayor participacion presupuesto en el NIP (28% del total)

(ODNI 2012). Estos datos son reveladores porque reafirman la “posiciéon dominante de la
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CIA” dentro de la comunidad de inteligencia y porque “representa una recuperacion
excepcional para una agencia que parecia lista para perder poder y prestigio después de
reconocer las fallas de inteligencia que llevaron a los ataques del 2001 y la invasion a Irak”

(Gellman y Miller 2013).

En lo referente al presupuesto de la Agencia Central de Inteligencia, se identifica un
crecimiento de aproximadamente un 56% entre los afios fiscales 2004 y 2012 (ODNI 2012).
Comparando la evolucion del presupuesto del NIP versus el presupuesto de la CIA se aprecia
que el crecimiento del primero comienza a desacelerar (crecimiento del 0,71%) en el afo
fiscal 2011 y a disminuir en el afio fiscal 2012 (-3,06%), mientras que el crecimiento del
segundo alcanzé su cénit en el afio fiscal 2012 y comenzo a desacelerar a partir del afio fiscal
2013 (-4,1%). La reduccion tardia del presupuesto para la CIA puede ser interpretada como el
resultado de los efectos del secuestro presupuestario y no por el proceso de retirada de tropas

en Irak.

Cabe sefialar que esta deduccion no es concluyente ya a que no se ha podido obtener
informacion respecto a la evolucion del gasto de la CIA para las Operaciones Contingentes de
Ultramar de los ultimos afios. A continuacion, la Figura 3.15 detalla los fondos asignados para
la CIA entre los afios fiscales 2011 y 2013 y la evolucion del presupuesto de la CIA entre los
afios fiscales 2004 y 2013.

Figura 3.15 Evolucion del gasto de la CIA (en millones de USD)

Funds FY 2004 - FY 2013

16,000

Dollars in Millions

2004 2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013

Fuente: ODNI 2012
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Un elemento importante de las filtraciones de Snowden fue que se pudo conocer los
componentes y subcomponentes que conforman el presupuesto de la CIA, entre los cuales se
encuentra los montos asignados para las operaciones encubiertas. Pese a los recortes
presupuestarios de la CIA, las operaciones encubiertas no experimentaron una reduccion en
su presupuesto. Este programa tuvo un incremento de aproximadamente 65 millones USD
para el afo fiscal 2013, incremento de aproximadamente 1,8% en comparacion al afio fiscal
2012 (ODNI 2012). La Tabla 3.1 detalla los montos asignados a las operaciones encubiertas
entre los afios fiscales 2011 y 2013.

Tabla 3.1 Estructura de los componentes de las operaciones encubiertas entre los afios fiscales
2011 y 2013 (en miles de USD)

Variacion

Programa Rubros FY 2011 FY 2012 FY 2013 Porcentual (FY
2012-FY 2013)

Infracstructura Acciones | 6o Gos | 542075 | 523 402 3,4%
Encubiertas
Acciones | Programas Acciones 2011811 | 1970933 | 2036006 3,3%
Encubiertas | Encubiertas
Total Acciones 2612507 | 2513008 | 2559408 1.8%
Encubiertas

Fuente: ODNI 2012

Por su parte, la Figura 3.16 detalla la composicion de las operaciones encubiertas entre los
afios fiscales 2011 y 2013. Se puede apreciar que los montos destinados para las operaciones

encubiertas no sufrieron recortes, pese a los recortes presupuestarios de la CIA.

Figura 3.16 Estructura de los componentes de las operaciones encubiertas entre los afos fiscales

2011 y 2013 (en millones de USD)
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Con la informacién obtenida se reafirman los esfuerzos de la CIA de revertir y enfrentar los
recortes presupuestarios al optimizar y priorizar los programas. En el caso especifico de las
operaciones especiales se aprecia una optimizacion del presupuesto a través de recortes en el
gasto de infraestructura. También se videncia como la CIA se adapta a las nuevas realidades
mundiales, ya que “la agencia se transformé de un servicio de espionaje que luchaba desde la
Guerra Fria a una fuerza paramilitar” que realiza operaciones encubiertas, “que incluyen
operaciones con drones en Pakistan y Yemen, pago a milicias en Afganistan y Africa e
intentos de sabotaje al programa nuclear de Iran [las cursivas son mias]” (Gellman y Miller

2013).

3.3.2 Timber Sycamore: la operacion encubierta de la CIA en Siria
En el verano de 2012, a medida que la situacion en Siria se tornaba en més compleja y
violenta, la entonces secretaria de Estados, Hilary Clinton, y el entonces secretario de
Defensa, Ledn Panetta apoyaron “un plan presentado [...] por David Petraeus, entonces
director de la C.I.A., para armar y entrenar a un pequefio grupo de rebeldes en Jordania
(Mazzetti 2014b). El plan consistia en “investigar a los grupos rebeldes y entrenar a los
combatientes, quienes serian provistos con armamento” (Gordon y Landler 2013).
Seglin Petraeus, el motivo de realizar una operacion encubierta en Jordania brindaria al
gobierno de “negacion creible si problemas legales surgen sobre el intento de derrocar a un
gobierno soberano, o si el armamento aparece en las manos equivocadas” (Smith 2015,
15:45). Estos planes no logarian materializarse porque supuestamente la Casa Blanca tenia
dudas respecto a los posibles riesgos de entregar armas a grupos extremistas y también porque
el presidente Obama estaba en campafia para su reeleccion presidencial (Gordon y Landler

2013).

Pese a la reticencia, el presidente Obama autorizé a la CIA, en abril de 2013, dar inicio al
programa para armar a los insurgentes sirios desde una base en Jordania (Mazzetti 2014b).
Esta operacion, denominada Timber Sycamore, es una iniciativa conjunta entre la CIA con
Arabia Saudita, en donde los saudies proveen de armamento y grandes sumas de dinero,
mientras que la CIA provee de entrenamiento (Carson y Poznansky 2016; Mazzetti y Apuzzo

2016).

La envergadura de las operaciones encubiertas de la CIA en Siria es tal que “se ha convertido

en una de las operaciones encubiertas mas grandes de la agencia, con un presupuesto que se
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acerca a 1 000 millones USD por afio” (Miller y DeYoung 2015). Con ese presupuesto, la
CIA operaria los programas para entrenar al menos 5 000 insurgentes por afio, recolectar de
inteligencia para apoyar a los insurgentes, y gestionar redes logisticas para movilizar

combatientes y suministro de armamento y municiones (Miller y DeYoung 2014 y 2015).

Pese al secretismo sobre las operaciones de la CIA en Siria, el conocimiento sobre la
existencia de la operacion Timber Sycamore es fruto de una serie de entrevistas realizadas por
periodistas del diario The New York Times a docena de funcionarios estadounidenses y
fuentes proveniente de los paises del golfo Pérsico, bajo la condicion de anonimato porque no

tienen autorizacion para discutir sobre el programa (Mazzetti y Apuzzo 2016).

Esquema de transferencia de armamento
Las primeras acciones de la CIA para ofrecer ayuda letal a grupos armados insurgentes
iniciarian de manera indirecta a inicios de 2012 (Hosenball 2012). Segun un reportaje del The
Washington Post, el presidente Obama aprobd una orden secreta para realizar operaciones
encubiertas para derrocar al gobierno de Bashar al-Assad. Segln este diario, el programa
consistia en proveer de inteligencia a Arabia Saudita y Qatar, quienes suministraban de

armamento a los grupos insurgentes sirios (Miller y Warrick 2012).

Investigaciones posteriores revelaron que los Estados Unidos estaba apoyando a Turquia,
Arabia Saudita y Qatar, quienes operaban un centro de comando secreto ubicado en la ciudad
turca de Adana, la cual alberga a la Base Aérea de Incirlik, base estadounidense donde
“agencias militares y de inteligencia mantienen una presencia sustancial” (Hosenball 2012).
Inicialmente, la CIA particip6 en este programa para asesoramiento y supervision porque
existian indicios que Turquia, Arabia Saudita y Qatar transportaban armamento a yihadistas

radicales (Chivers y Schmitt 2013; Entous 2015a; Sanger 2012).

Con la aprobacion presidencial de abril de 2013, la CIA jugaria un rol més activo y directo en
el programa de entrega de armas a los insurgentes sirios. Segun un reportaje del 7he New
York Times, la CIA y aliados formarian en sur de Turquia una “oscura red de intermediarios,
incluyendo a la Hermandad Musulmana de Siria [...] pagados por Turquia, Arabia Saudita y
Qatar” con el objetivo de canalizar armamento como rifles automaticos, lanza granadas,

armamento antitanque y municiones desde la frontera turca. Este hecho constituiria “en el
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caso conocido mas detallado del apoyo limitado estadounidense a la campafia contra el

gobierno sirio” (Schmitt 2012).

Este esquema inici6 en enero de 2012 cuando los gobiernos de Arabia Saudita y Qatar
comenzaron a enviar armamento a través de Turquia via aérea. Inicialmente la transferencia
de armamento fue baja y esporadica. Sin embargo, el nimero de vuelos hacia Turquia
comenzo a incrementarse desde el otofio de 2012. Este incremento coincide tras la aprobacion
secreta de la Casa Blanca de y la decision de Ankara de incrementar el ritmo de los envios
aéreos. Se calcula que de enero de 2012 a marzo de 2013 se llevaron a cabo 160 vuelos hacia
Turquia, de los cuales, 85 fueron provenientes desde Qatar, 37 desde Arabia Saudita, 9 desde

Jordania y 36 desde Croacia hacia Jordania (Chivers y Schmitt 2013).

Bajo este esquema de transferencia de armamento, Hugh Griffiths, del Instituto Internacional
de Estudios para la Paz de Estocolmo —SIPRI, por sus siglas en inglés— indic6 que “una
estimacion conservadora de la carga de esos vuelos seria de 2 500 toneladas de equipo
militar”. Segliin Griffiths “la intensidad y frecuencia de esos vuelos [sugiere] de una operacion
de logistica militar bien planeada y coordinada (Chivers y Schmitt 2013). La Figura 3.17

muestra el esquema de transferencia de armamento y la frecuencia temporal del mismo.
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Figura 3.17 Esquema de la transferencia de armamento hacia Turquia
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Este programa de transferencia de armamento y municiones se incrementaria tanto en el flujo
como en tipo de armamento. Por ejemplo, en abril de 2014, un reportaje del The Wall Street
Journal revelo que Estados Unidos y Arabia Saudita proveyeron a los grupos insurgentes
sirios “con un pequeiio nimero de avanzados misiles antitanque estadounidenses por primera
vez en un programa piloto que podria llevar a un flujo mas grande de armamento sofisticado”
(Knickmeyer, Abi-Habim y Entous 2014). El mismo diario neoyorkino reveld, en noviembre
de 2015, que los Estados Unidos y aliados regionales “acordaron incrementar el nimero de

envios de armas y otros suministros para apoyar a los rebeldes sirios moderados para

mantener sus posiciones y desafiar la intervencion de Rusia e Iran” (Entous 2015b).

Segun este diario, la CIA y sus socios incrementaron el flujo de suministros militares a los

insurgentes sirios, incluyendo misiles antitanques BGM-71 TOW con el propdsito de
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presionar a Moscu y Teheran. Por otro lado, funcionarios saudies y turcos mantuvieron
conversaciones con sus homologos estadounidenses para analizar la posibilidad de proveer de
misiles tierra-aire portatiles —~MANPADS, por sus siglas en inglés—, puesto que este tipo de
armamento “podria ayudar a [derribar]| aecronaves del régimen [de al-Assad], particularmente
aquellos responsables de arrojar bombas de barril, y también podria ayudad a mantener el

poder aéreo ruso a raya” (Entous 2015b).

En septiembre de 2015, un documento publicado por la Oficina de Asuntos de Desarme de las
Naciones Unidas pondria al descubierto una transferencia de armamento desde Bulgaria hacia
Estados Unidos de 610 misiles guiados para el sistema antitanque ruso 9K111 Fagot, ocho
sistemas antitanques 9K115 Metis y un sistema antitanque 9P151 (Binnie 2015). Segun
Jane’s Defence Weekly, esta transferencia “pudo haber sido para el programa secreto
gestionado por la CIA para entrenar y armas a los rebeldes sirios”. Asimismo, Jane'’s indica
que esta transferencia “se habria llevado a cabo antes de que los Estados Unidos oficialmente

inicie su programa para entrenar y armas a fuerzas de oposiciéon moderadas sirias” (Binnie

2015).

Ante los avances del régimen de al-Assad en el campo de batalla; la conclusion de
funcionarios estadounidenses de que “la oposicion moderada del Ejército Libre Sirio no era
capaz de asegurar los suministros en Siria” y a la orden secreta firmada por Obama en abril de
2013, la CIA comenzo a entregar armamento directamente (Knickmeyer y Abi-Habim y
Entous 2014 y Entous 2015a). Bajo este nuevo esquema, el cual iniciaria a inicios de 2014,
personal de inteligencia habria entregado, de manera encubierta, a grupos insurgentes sirios
armas ligeras y municiones, asi como un pequefio nimero de misiles antitanque y MANPADS
(Knickmeyer, Abi-Habim y Entous 2014; Londofio y Miller 2013; Gibbons-Neff 2014;
Landis 2014).

Este tipo de esquema en donde participaria directamente el gobierno estadounidense, tanto en
la provision de armamento como en la canalizacion a los grupos armados sirios continuaria en
los meses subsiguientes. Segun, la revista especializada en temas militares Jane’s Defense
Weekly, el Comando Militar de Transporte Maritimo de la Armada estadounidense realiz6 dos
solicitudes para contratar a empresas navieras para transportar armamento y material
explosivo desde Europa del Este hacia el puerto jordano de Agaba con el proposito de proveer

de armamento y municiones a los grupos armados insurgentes sirios. Segun la informacién
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obtenida, en el mes de febrero de 2015 se solicito la transportacion de 117 contenedores con
un total de 2 007 toneladas desde Burgas, Bulgaria, hacia Aqaba. En este cargamento se

incluy6 aproximadamente 162 toneladas de material explosivo (Binnie y Gibson 2016).

La segunda solicitud se la realiz6 en noviembre de 2015 para enviar 81 contenedores de
cargamento proveniente de Constanta, Rumania, hacia el puerto jordano de Aqaba y el muelle
militar turco de Agalar. En esta ocasion se solicito la transportacion de 994 toneladas de
armamento y municiones: 551 toneladas Agalar y 443 toneladas hacia Aqaba. En esta orden
se detalla que los cargamentos incluian armamento como rifles de asalto AK-47,
ametralladores PKM, ametralladoras pesadas DShK, lanzacohetes RPG-7 y misiles guiados
antitanque 9K111M Faktoria; y municiones para ametralladoras de 14,5 mm y morteros de
82 mm (Binnie y Gibson 2016). Si bien este reportaje no menciona la participacion de la CIA,
existe la posibilidad de que esta agencia haya sido quien canalice el armamento hacia los

insurgentes en Siria.

Por otro lado, existen investigaciones que indicarian que la CIA adquirié armamento en Libia,
durante el derrocamiento de Mummar Gadafti, y que luego fueron transportados a Siria para
armar a combatientes opositores a al-Assad. Segiin un reportaje del diario britanico The
Times, los Estados Unidos lanz6 una operacion encubierta “para enviar armas a rebeldes
sirios”. En esta operacion, los Estados Unidos compré “algunas de las armas de las reservas
de Muammar Gadaffi [como] misiles SA-7, los cuales pueden ser utilizados para derribar

aeronaves” (Lamb 2012).

Esta operacion emplearia al Consulado de Estados Unidos en Bengasi como una fachada para
que opere la CIA en Libia “bajo cobertura diplomatica” (Entous, Gorman y Cocker 2002).
Seglin varios medios de comunicacion, en el consulado estadounidense trabajaban 35
funcionarios, de los cuales siete eran parte del Departamento de Estado y el resto miembros

de la CIA (Tapper, 2013; Entous, Gorman y Cocker 2012).

Desde Bengasi la CIA habria realizado, en el afio 2012, una operacidn encubierta para
transportar secretamente misiles tierra-aire hacia Siria por medio de Turquia para armar a los
grupos insurgentes opositores al gobierno sirio (Tapper 2013). Segun el canal noticioso CNN,
un equipo de la CIA “estaba trabajando en un anexo cerca del consulado [de Bengasi] en un

proyecto para proveer de misiles de armerias libias a rebeldes sirios” (McElroy 2013).
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Investigaciones posteriores revelarian, en septiembre de 2012, que un buque libio transportd
“el envio mas grande de armas a Siria desde que empez6 el levantamiento” (Frenkel 2012).
Este buque transport6 desde Libia hacia el puerto turco de Iskenderun un cargamento de 400
toneladas, la cual incluia misiles tierra-aire SAM-7 y granadas propulsadas por cohete, cuyos
destinatarios serian combatientes del Ejército Libre Sirio y la Hermandad Musulmana

(Frenkel 2012).

Entrenamiento de insurgentes
Las primeras acciones del gobierno estadounidense para entrenar a insurgentes sirios
comenzarian desde noviembre de 2012, previo a la orden presidencial aprobada por Obama en
abril de 2013. Seglin funcionarios de gobierno y comandantes rebeldes, la CIA y tropas de

operaciones especiales los entrenamientos se llevaron a cabo en bases en Jordania y Turquia

(Cloud y Abdoulrahim 2013).

Este programa reclut6 a un grupo previamente selecto de combatientes del Ejército Libre
Sirio. El curso, cuya duracién fue de dos semanas, incluia entrenamiento basico de infanteria
como, por ejemplo, apuntar al blanco, recargar un cargador y despeje de habitaciones; y
manejo de armamento mas complejo como rifles y misiles antitanque, y armamento antiaéreo

(Miller, 2013; Cloud y Abdoulrahim 2013).

Segun los insurgentes sirios, ellos recibieron entrenamiento con armamento de disefio ruso o
soviético, pues les facilitaria el uso a los insurgentes en caso de que capturaran armamento de
las fuerzas armadas sirias, cuyo arsenal es principalmente soviético o ruso. No se tiene
conocimiento del numero exacto de combatientes entrenados del total de combatientes
entrenados, se estima que en Jordania se entrena entre 20 y 45 insurgentes por cada curso. Los
graduados fueron enviados directamente a Siria para incorporarse al combate (Cloud y

Abdoulrahim 2013).

El primer pronunciamiento oficial respecto a este programa se lo realizé en septiembre de
2013, cuando el primer mandatario estadounidense anunci6 que el primer equipo de
combatientes entrenados por la CIA entré a zona de guerra para combatir en contra del
gobierno de al-Assad. Este programa, dirigido por la agencia de inteligencia, entrend a 50
combatientes en Jordania (Sanchez 2013). Sin embargo, una investigacion del diario francés

Le Figaro indicaria que los primeros 300 combatientes insurgentes sirios en reincorporarse al
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combate en Siria se llevaron a cabo a mediados de agosto de 2013. Estos combatientes fueron
desplegados a la region de Daraa con el propdsito de dirigirse hacia Damasco y lograr crear

una zona de colchon o una zona de exclusion aérea en el sur de Siria (Lasserre 2013).

Este programa de entrenamiento también se lo realizé en Qatar. Segliin una investigacion
realizada por el programa estadounidense Frontline, facciones de combatientes moderados del
Ejército Libre Sirio recibieron entrenamiento por parte de agentes estadounidenses. Segun los
combatientes, la CIA los investigd desde inicios de la guerra civil con el proposito de
identificar sus posturas politicas o para identificar posibles nexos con grupos extremistas.
Posteriormente, los combatientes se trasladaron desde Siria hacia Ankara para reunirse con
agentes en un hotel de la ciudad. Alli fueron examinados médicamente y entrevistados de seis
a siete horas diarias durante una semana. Posteriormente, estos combatientes fueron
informados de que serian entrenados en Qatar. Por tres semanas recibieron entrenamiento, en
una base militar resguardada por soldados qataries, para emboscar y atacar vehiculos
enemigos, realizar inteligencia y recuperar armamento o municiones y matar soldados (Ali

2014).

3.3.3 Evidencia de la presencia de operaciones especiales en Siria
A continuacidn, se presenta un ejemplo de evidencia gréafica de las actividades que realizan
fuerzas de operaciones encubiertas en Siria. La Figura 3.18 corresponde a un fotograma de un
video publicado en diciembre de 2015 por el grupo rebelde Jaish al-Izzah. Segin Jane’s
Defence Weekly, el combatiente estaria utilizando un arma guiada antitanque 9K 111 Fagot de

fabricacion soviética o un 9K111M Faktoria de fabricacion bulgara o rusa (Binnie 2015).
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Figura 3.18 Insurgente sirio del grupo Jaish al-I1zzah con un arma antitanque 9K111 Fagot /
9K111 Faktoria (Binnie 2016)

En la Figura 3.19 se aprecia a un combatiente del Ejército Libre Sirio empleando un misil
antitanque BGM-71 TOW, de fabricacion estadounidense, para derribar a un tanque del
Ejército sirio. Segun Charles Lister, analista del think tank Brookings Institute, este
armamento se ha utilizado en 82 ocasiones a desde el 13 de septiembre hasta el 20 de octubre
de 2015 (Crowcroft 2015). Lister indica que este tipo de armamento aparecié en manos de
fuerzas insurgentes por primera vez en abril de 2014 “desde que la CIA comenzo a coordinar
la provision de armas a 40 grupos ‘investigados’ que combaten [en contra] de Assad en Siria”

(Crowcroft 2015).

Figura 3.19 Combatiente del Ejército Libre Sirio con un misil antitanque BGM-71 TOW
(Crowcroft 2015)
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La Figura 3.20 muestra nuevamente a un combatiente del Ejército Libre de Siria empleando
un cafidn sin retroceso M40, de fabricacion estadounidense. Esta arma tiene la particularidad
de que, a pesar de que es un armamento que ya no emplean las fuerzas militares
estadounidenses, comenz6 a ser utilizadas por grupos insurgentes tanto en Libia como en
Siria. Si bien es un misterio sobre la procedencia de este armamento, se sospecha que “fueron
provistos por inteligencia occidental”. De hecho, este tipo de armamento ha sido empleado

por fuerzas especiales en Afganistan (McNally 2013).

Figura 3.20 Insurgente del Ejército Libre Sirio con un cafién sin retroceso M40 (McNally 2013)

En la Figura 3.21 identifica a un combatiente del Ejército Libre Sirio con un sistema de
defensa antiaéreo portatil de corto alcance S4-7 Grail apuntando hacia un helicoptero del
Ejército Sirio. Este MANPAD, de fabricacion soviética/rusa, pudo haber provenido del
esquema de compra de la CIA de MANPADS de los arsenales libios tras el derrocamiento de
Gadaffi. Se estima que el coronel Gadaffi adquiri6 entre 15 000 y 20 000 MANPADS
soviéticos (Attkisson 2013).
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Figura 3.21 Combatiente del Ejército Libre Sirio con un MANPAD SA-Grail (Hamilton’s
Military Channel 2013)

Finalmente, la Figura 3.22 es un fotograma de un documental del programa de television
Frontline transmitido por PBS en 2014. En la imagen se aprecia a un combatiente rebelde
sirio de 21 afios que detalla como fue entrenado en Qatar por estadounidenses a pesar de no

tener entrenamiento militar previo (Frontline 2014).

Figura 3.22 Entrevista a insurgente sirio con Frontline (Frontline 2014)
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Capitulo 4

Conclusiones

La creacion de deuda deberia siempre estar
acompariada de los medios para su
extincion.

—Alexander Hamilton, citado en Edding

2014, 99.

El que defiende todo defiende nada.
—Federico el Grande, citado en Maurer

1995, 34

Uno de los elementos mas consistentes de la politica exterior de Estados Unidos desde su
independencia ha sido la expansion (Mandelbaum 2010; Malanson 2014). Durante el primer
siglo de historia como pais independiente, las trece colonias originales se expandieron hacia el
océano Pacifico con el proposito de “minimizar la presencia e influencia de Europa en

América del Norte” (Malanson 2014, 217).

La expansion territorial, ademas de asegurar estratégicamente a la joven republica de una
potencial invasion europea, permitio su transformacion a una superpotencia porque Estados
Unidos podia destinar su atencion en desarrollar su potencial econémico en lugar de destinar
recursos para el gasto militar (Kennedy 1989). Por tal motivo, Estados Unidos se convirtio en
la economia més grande del mundo y el pais lider en productividad desde finales del siglo

XIX (Nye 2002 y Gordon 2016).

La revolucion econémica llevada a cabo por Estados Unidos durante el ‘siglo especial’ (1870-
1970) no solo produjo un crecimiento econémico acelerado y prolongado, sino que también
contribuyd para que ese pais adquiera poder politico y militar, convirtiéndose en potencia
mundial desde la Segunda Guerra Mundial. Las condiciones econdmicas de ese periodo
permitieron que llevase a cabo una politica exterior caracterizada por mantener una “presencia
militar en curso y una actividad diplomatica incesante en todo el mundo", pues no escatimaba

en gastos (Mandelbaum 2010, 36).
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Sin embargo, casi siete décadas después, el gobierno estadounidense reconocidé que su politica
exterior, al igual que cualquier otra gran potencia, también estaba sujeta a restricciones
econdémicas. De hecho, el 1 de diciembre de 2009, el presidente Barack Obama dio un
discurso, en la Academia Militar de los Estados Unidos en West Point, en donde anuncio el
envio de 30 000 tropas adicionales a Afganistan. Uno de los elementos mas reveladores de
este discurso fue “el reconocimiento de las restricciones econdmicas en la politica exterior
estadounidense, un tema muy poco escuchado de un presidente desde que Roosevelt llevo a

los Estados Unidos a la Segunda Guerra Mundial” (Mandelbaum 2010, 2).

A diferencia de sus predecesores, el presidente Obama rechazé “las metas que estan mas alla
de lo que puede se puede lograr a un costo razonable”. Reconocié que el gobierno
estadounidense no ha podido considerar la relacion entre la seguridad nacional y la economia.
Mencioné también la importancia de reconstruir su poderio puertas adentro y recordo la
gestion del presidente Dwight Eisenhower, uno de los mandatarios “mas comprometidos en

limitar los costos de la politica exterior estadounidense” (Mandelbaum 2010, 2).

La crisis financiera global de 2008 fue en un punto de inflexion porque los impactos de este
acontecimiento no so6lo afectaron al poder econémico estadounidense, sino que
“eventualmente afectara a la politica exterior de los Estados Unidos” (Mandelbaum 2010, 11).
El poder econémico adquirido por los Estados Unidos desde el siglo XIX, el mismo que
contribuyd a su ascenso como Unica superpotencia, serd el mismo que reducira su poder
politico y militar en un futuro. Estados Unidos, al igual que cualquier otra gran potencia, no

es inmune a una potencial caida.

4.1 Estados Unidos: la potencia frugal
Robert Gilpin acertadamente dijo que “el cambio mas significativo que socava el poder de un
Estado dominante son los cambios estructurales en su economia” (Gilpin 1981, 159). La crisis
financiera global de 2008 y posteriormente la Gran Recesion puso en evidencia la fragilidad
estructural de la economia de Estados Unidos porque, como se menciond en el Capitulo 2,
gran parte del déficit presupuestario registrado durante la crisis no fue producto del elevado
gasto incurrido por el gobierno federal para atenuar los efectos de la crisis, los paquetes de
estimulo econdmico o el rescate al sistema financiero, sino que fueron de naturaleza

estructural, asociados con las intervenciones militares en Irak y Afganistan, la promulgacion
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de un nuevo programa sanitario, a recortes tributarios y a un débil desempefio

macroeconémico durante la administracion de George W. Bush.

Los esfuerzos del presidente Obama permitieron reducir el elevado déficit presupuestario
incurrido durante la Gran Recesion. No obstante, tal reduccion no fue suficiente para reducir a
los valores registrados previo a la crisis. De hecho, la [lustracion 4.1 muestra la reduccion del
déficit presupuestario tanto en términos nominales y como porcentaje del PIB. Se aprecia
claramente que los niveles de déficit estan por debajo de los niveles previos a la Gran

Recesion.

Figura 4.1 Balance presupuestario de Estados Unidos (en millones USD y como porcentaje del
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Fuente: Federal Reserve Bank of St. Louis 2015¢

Otro elemento revelador identificado en el Capitulo 2 es que las proyecciones de la CBO
indican que el déficit presupuestario volvera a incrementarse hasta alcanzar el 4 por ciento del
PIB para el afio 2025 debido al incremento de los gastos vinculados a los programas sanitarios
y de seguridad social (CBO 2015¢; Catlin y Cowan 2015; Mandelbaum 2010). En definitiva,
el incremento del déficit presupuestario constituird un serio problema para la economia
estadounidense porque no permitird la reduccion de los elevados niveles de deuda publica que

los niveles de deuda publica disminuyan.
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Actualmente, los Estados Unidos enfrenta el reto de sostener simultaneamente un creciente
gasto obligatorio, mantener los niveles del gasto de defensa de una superpotencia, honrar el
servicio de la deuda y solventar contingentes futuros como nuevas crisis economicas o
conflictos armados de gran envergadura. En su conjunto, estos elementos reducen la
capacidad de respuesta de los Estados Unidos para enfrentar la incertidumbre y a los retos que

el futuro puede presentar.

El ejemplo mas claro de como la capacidad de respuesta ante contingentes se ha reducido es
el recurrente uso de la deuda para financiar guerras. A lo largo del siglo XX, los Estados
Unidos financi6 sus guerras mediante cuatro formas: a través de incrementos impositivos,
recortes en gasto publico, emision de bonos o emision de dinero (Labonte y Levit 2008). Sin
embargo, desde los ataques del 9/11, ha financiado sus guerras exclusivamente con emision
de deuda, lo cual es un hecho sin precedentes en la historia, puesto que la inica vez que este
pais financi6 una guerra a través de deuda fue durante la guerra de independencia, en donde

las trece colonias solicitaron préstamos a Francia y los Paises Bajos (Friedman 2016).

El uso de la deuda no es malo en si. De hecho, el primer secretario del Tesoro, Alexander
Hamilton calific6 a la deuda como una “bendicioén nacional”, pero reconocid que “la creacion
de la deuda debe ir acompanada de los medios para su extincion” (Edling 2014, 80). Como se
menciond en el Capitulo 2, Estados Unidos podria reducir su nivel de deuda mediante
crecimiento econdmico, politicas de ajuste o austeridad fiscal, inflacion, represion financiera

o declaracion de moratoria de pago de deuda.

De todas las opciones presentadas, la tinica que podria reducir la deuda sin afectar
severamente su economia ni la economia mundial es a través del crecimiento econémico, tal
como sucedié después de la Segunda Guerra Mundial (Aizenman y Marion 2012). Sin
embargo, en un entorno de estancamiento secular, en donde el crecimiento econdémico sera
anémico y prolongado, el pais no estard en condiciones de reducir ni su déficit presupuestario

ni su deuda publica.

El crecimiento econdmico registrado en los ultimos afios es tan bajo que no podria reducir con
los elevados niveles de deuda que maneja Estados Unidos, mas aun si la tasa de crecimiento
de la deuda es superior al crecimiento econdmico, tal como muestra la Figura 2.15. De hecho,

el presidente Obama termin6 su mandato registrando, en promedio, el segundo crecimiento
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econdémico en términos reales mas bajo (1,46%) desde el fin de la Segunda Guerra Mundial;
ademas es el tnico gobierno de postguerra que no registro crecimiento econdémico superior al

3% anual en al menos un ano de gestion, tal como muestra la Figura 4.2 (BEA 2016).

Figura 4.2 Tasa de crecimiento promedio del PIB real desde el fin de la Segunda Guerra
Mundial
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Fuente: BEA 2016

Por otro lado, el bajo crecimiento del Producto Interno Bruto refuerza la hipotesis del
estancamiento secular planteado por Paul Krugman y Lawrence Summers sobre la dificultad
de mantener un crecimiento econdmico sostenible. Pese a los estimulos fiscales y monetarios
implementados por el gobierno estadounidense, el crecimiento esta por debajo de su

potencial.

La Figura 4.3 muestra las diferencias entre el PIB actual versus el PIB potencial de los
Estados Unidos. Claramente se aprecia que el crecimiento del PIB esta por debajo de las
estimaciones. Esto, sumado a que los niveles de deuda crecen mas que la economia
estadounidense, genera incertidumbre sobre la sostenibilidad de la deuda y ha sido un tema de

debate tanto a nivel académico como politico.
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Figura 4.3 Comparacion entre el PIB actual y el PIB potencial de Estados Unidos (en billones
USD de 2013)
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En definitiva, la crisis financiera de 2008 y la Gran Recesion “platearon dudas sobre los
fundamentos econdmicos y financieros de la supremacia de Estados Unidos” (Layne 2012,
410). Desde la crisis, los problemas estructurales de la economia estadounidense como el
exceso de consumo, y disminucion del ahorro, los prolongados déficits comerciales y de
cuenta corriente, el cronico déficit presupuestario, el incremento de los niveles de deuda
publica y la desindustrializacién de su economia estan “debilitando gradualmente los

cimientos del poder econdmico de Estados Unidos (Layne 2012, 410).

Con el tiempo, la prosperidad econdmica comenzara a entrar en conflicto con el poder (Gilpin
1981). Las presiones econdmicas obligaran a Estados Unidos a vivir dentro de sus
posibilidades, lo cual le obligaria a renunciar a su primacia geopolitica (Layne 2012). En este
proceso, los asuntos econdémicos se convertiran en asuntos politicos. Justamente, este estudio
muestra como una problematica econémica causé una crisis politica en el verano de 2011 y

que luego generd afectaciones a la estrategia militar estadounidense.
4.2 La adaptacion ante la escasez

Las condiciones macroeconomicas de Estados Unidos experimentadas a mediados del siglo

XX fueron tales que el gobierno logroé reducir los elevados niveles de deuda mientras llevaba
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a cabo una politica exterior de enfoque mundial. Por casi siete décadas a partir del a Segunda
Guerra mundial, la politica exterior estadounidense se caracterizo por tener, “libertad de
maniobra en lugar de las restricciones” (Mandelbaum 2010, 34). No obstante, la crisis
financiera y la Gran Recesion causaron efectos que se trasladaron del &mbito econdmico al
ambito politico en un intento desesperado por resolver los problemas estructurales de la

economia estadounidense.

Con la aparicion del movimiento del Tea Party en la escena politica estadounidense, el
conservadurismo “se movio hacia la derecha [y] resucité temas que el conservadurismo
tradicional habia rechazado como demasiado radical cuarenta afios atras” (Rosenthal y Trost
2012, 3). En un contexto en donde los Estados Unidos estuvo al borde de un colapso
financiero y un crecimiento del déficit presupuestario, producto de las politicas
implementadas por el presidente Obama, el Tea Party logré cambiar con “los términos del
debate nacional hacia un enfoque casi inico en la deuda y la necesidad de recortes de gastos”

(Rosenthal y Trost 2012, 14).

El acontecimiento mas palpable de este cambio se evidencio con la crisis politica de 2011, en
donde la Camara de Representantes, cuya mayoria era republicana, estuvo determinada “a
reducir radicalmente el tamafio y el rol del gobierno” al recurrir a “una estrategia unificada de
oponerse, obstruir, desacreditar y anular” las iniciativas del presidente Obama (Mann y

Ornstein 2013, XXI y XXII). En consecuencia,

los representantes de los partidos republicano y demdcrata parecen incapaces en colaborar
para reducir la gigantesca deuda nacional, reconstruir la infraestructura que de derrumba,
hacer frente a los elevados costos de la salud, o rejuvenecer el sistema educativo que cada vez

mas se retrasa en el mundo desarrollado (Kabaservice 2012, xv).

El limite de la deuda estadounidense surgio en 1917 con la finalidad facilitar al gobierno
federal porque anteriormente, cada emision de bonos por parte del Departamento del Tesoro
tenia que ser aprobado por el Congreso (Gura, 2012). Desde que el Congreso estadounidense
tuvo la obligacion de establecer los limites de deuda en 1917, los ajustes a los limites era una
cuestion de procedimiento que no causaba controversias (Alden y Strauss 2016). De hecho,
desde 1917 hasta agosto de 2011, el techo de deuda se increment6 en 105 ocasiones (Austin

2015b; OMB 2015b).
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La Figura 4.4 muestra los incrementos que experiment6 la deuda estadounidense desde 1917
hasta el afio 2011 (Indiviglio 2011). Por décadas los Estados Unidos, a diferencia de casi
todos los paises a lo largo de la historia, no tuvo que lidiar con limitaciones econémicas y, por
ende, tuvo libertad de maniobra en materia de politica exterior (Mandelbaum 2010).
Actualmente, la era de abundancia econdmica llegd a su fin y, en consecuencia, la palabra
“que determinard la politica exterior en la segunda década del siglo XXI y en adelante sera

‘menos” (Mandelbaum 2010, 34).

Figura 4.4 Historico de los limites de deuda (1970-2011)
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Esto constituye en un serio problema para la politica estadounidense tanto a corto como largo

plazo. Segiin Michael Mandelbaum,

a medida que las condiciones fiscales del pais se deterioran, la presion politica a favor de una
preferencia por la mantequilla por sobre las armas crecera. Las batallas politicas sobre cuanto
gastar en defensa seran intensas porque los gastos en defensa tienen tanto fuertes partidarios

[...] como fuertes argumentos” (Mandelbaum 2010, 185).

La crisis politica de 2011, explicada en el Capitulo 2, fue un claro ejemplo de la paralisis
politica existente Washington al reflejar la incapacidad de republicanos y demdcratas para
implementar politicas que estimulen una economia en recesion y que permitan equilibrar el

presupuesto (Allin y Jones 2012). El problema presupuestario era de indole netamente
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economico que pudo haber sido subsanado con politica econdmica, pero la polarizacion entre
demdcratas y republicanos se convirtidé en un problema politico e ideologico (Allin y Jones,

2012).!

La Ley de Control Presupuestario de 2011 fue creada como un mecanismo que obligue a
democratas y republicanos a superar la crisis de techo de deuda de 2012 al incorporar
disposiciones severas para forzar a ambos partidos a llegar a un acuerdo presupuestario mas
amplio (Harrison, 2016). A pesar de que el Congreso y el Ejecutivo lograron incrementar el
limite de deuda y haber evitado que Estados Unidos se declare en moratoria de pago, la crisis
politica puso en evidencia “como la gobernanza y formulacion de politicas [en los Estados
Unidos] se vuelve menos estable, menos efectiva y menos predecible [de lo que se creia]”

(Standard & Poor’s 2011, 3).

Si bien la reduccion del presupuesto estadounidense comenzo a caer en el afio fiscal 2010,
dicha reduccion respondid a la disminucion del presupuesto destinado para las Operaciones de
Contingencia de Ultramar y no por una reduccion del presupuesto base. Con la aprobacion de
la BCA en el 2011, el gasto base comenz6 también a experimentar recortes. En el Capitulo 3
se mostro que la BCA redujo el presupuesto del Departamento de Defensa en al menos 714
000 millones USD en comparacion a las proyecciones presentadas por la Congressional

Budget Office en el ano 2011 (Williams 2017).

Los efectos de la Ley de Control de Presupuesto de 2011 en el presupuesto militar

estadounidense fueron tales que el Pentagono advirti6é que las “reducciones requeridas por la
[Ley de Control de Presupuesto de 2011] impondran recortes significativos para los recursos
del Departamento [de Defensa] que pueden incrementar significativamente los riesgos tanto

para el corto como el largo plazo” (DoD 2014b, 1-1).

En un contexto en donde las limitaciones presupuestarias y el entorno de seguridad mundial
se tornan complejo, Estados Unidos dio sefiales de adaptacion a estos cambios acelerados. En
el Capitulo 3 se detalla el cambio de la estrategia militar a raiz de la crisis politica de 2011. La

publicacion de la Defense Strategic Guidance en enero de 2012 demostro la necesidad de,

! Existe evidencia empirica que sugiere que la politica fiscal “puede estimular la actividad econémica cuando la
economia estd operando por debajo de su nivel potencial de produccion y cuando las tasas de interés de corto
plazo estan proximas a cero” (Austin 2014, 3).
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entre otras, “[desarrollar] enfoques innovadores, de bajo costo y compactos para cumplir [con

los objetivos] de seguridad” (DoD 2012, 3).

La necesidad de reestructurar la estrategia militar estadounidense continué afios después de la
publicacion de la Defense Strategic Guidance. En marzo de 2014, el Pentagono publico la
Revision Cuatrienal de Defensa, la cual reforzo la necesidad de reequilibrar los esfuerzos de
la defensa estadounidense “en un periodo de creciente de restriccion fiscal” (DoD 2014a, V).
En febrero de 2015, la Casa Blanca publico la Estrategia Nacional de Seguridad. Dicha
estrategia reconoce los cambios del entorno de seguridad, la necesidad de poner fin al
secuestro presupuestario y la importancia de priorizar sus esfuerzos porque los recursos
presupuestarios no son ilimitados (The White House 2015). Finalmente, en junio de 2015, el
Estado Mayor Conjunto presento la Estrategia Nacional Militar. Al igual que el resto de las
estrategias, este documento sefiala la importancia de cuidar el manejo de los recursos en un

entorno de limitaciones (The Joint Chief of Staff 2015).

Los cambios en la estrategia corroboran que Estados Unidos quiere mantener su estatus de
superpotencia, pero que reconoce que las restricciones presupuestarias y la escasez de
recursos seran componentes que tendrdn mayor incidencia en la politica exterior
estadounidense en el futuro. Los efectos de la Ley de Control de Presupuesto de 2011 y sus
enmiendas no son positivos en el largo plazo porque se cre6 un patrén de aprobar leyes de
ultimo minuto que solucionan problemas en el corto plazo, pero que dificultan la planificacion

presupuestaria para el largo plazo (CSIS 2016).

Uno de los hallazgos mas reveladores en esta investigacion fue que, pese a los recortes del
presupuesto de defensa, producto de la disminucion del gasto de las Operaciones de
Contingencia de ultramar y por las limitaciones contempladas en la Ley de Control
Presupuestario de 2011, el nimero de personal militar de fuerzas especiales continu6
creciendo en los Ultimos afos, pese a los recortes presupuestarios. Esto demuestra la
importancia de estos soldados para responder a un entorno de seguridad mas complejo, en

donde los conflictos armados convencionales son menos frecuentes.

Otro hallazgo de relevancia en esta investigacion fue que, pese a los recortes registrados en la
Agencia Central de Inteligencia, el presupuesto destinado para las operaciones encubiertas no

sufti6 recortes. Esto pone en evidencia los esfuerzos de la CIA por revertir y enfrentar los
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recortes presupuestarios. Asimismo, demuestra la capacidad de la Agencia en adaptarse al
nuevo entorno en materia de seguridad, en donde no sélo es un servicio de espionaje, sino que

también es una fuerza paramilitar que opera en varios rincones del planeta.

4.3 Las limitaciones de la estrategia estadounidense en Siria
La guerra en Siria es una guerra geopolitica por excelencia. En el transcurso de seis afios de
conflicto, el mundo fue testigo de como tensiones internas mutaron de protestas masivas,
luego una guerra civil y posteriormente en una guerra proxy en donde “potencias regionales y

globales buscan moldear el futuro del pais” (Alterman 2013, 1).

La complejidad del conflicto a nivel regional “refleja tanto una contienda geopolitica
triangular para dominar [la region] entre Arabia Saudita, Iran y Turquia, y la amarga y antigua
rivalidad entre las facciones sunitas y chiitas del islam (Carpenter 2013, 3). A nivel
internacional, la intervencion de los Estados Unidos y sus aliados europeos motivaron la
participacion de Rusia quienes creian que los estadounidenses querian “evitar que ellos tengan
acceso a rutas maritimas de comercio, [...] desestabilizar el orden existente en Asia Central y

dafiar la seguridad nacional de Rusia, China e Iran (Wakim 2015, 27 y 28).2

En su conjunto, estos factores explican brutalidad del conflicto que ha cobrado cientos de
miles de vidas humanas, més de 4,8 millones de refugiados sirios y un dafio econdmico y de
infraestructura que supera los 200 000 millones USD (Humud y Margesson 2016; Syria
Regional Refugee Response 2016; RT 2016).

Pese a la desorganizacién y a las dificultades experimentadas entre Arabia Saudita y Qatar
para financiar y apoyar y a organizar a la oposicion siria, ambos paises, junto con el apoyo de
los Estados Unidos, los grupos armados yihadistas comenzaron, en marzo de 2015, a tomar
impetu y obtener triunfos tacticos como la ocupacion de la ciudad de Idlib (Hokayem 2014;

Todman 2016; Humud, Blanchard y Nikitin 2016). Los avances de los grupos yihadistas

2 Debido a la complejidad del conflicto, los estimados “son inconsistentes y poco confiables debido a una
variedad de desafios multiples”. Desde que el conflicto inicid, se estima que las victimas mortales estan entre las
127 040 y 470 000 victimas (Humud y Margesson 2016, 1). Cabe resaltar que Pasquale Cirillo y Nassim
Nicholas Taleb (2015) resaltan que los registros de victimas en guerras “son a menudo anecdoticas, se extienden
a través de citas [académicas] y estan basadas en estimaciones vagas, sin la habilidad de verificar las
estimaciones usando fuentes de la época” (Cirillo y Taleb 2015, 3).
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comenzaron a debilitar significativamente al gobierno de Bashar al-Assad hasta el punto de

perder control de gran parte del territorio sirio.

De hecho, en agosto de 2015, Jane’s 360 estimé que el territorio bajo el control del gobierno
de Siria se redujo un 18% entre el 1 de enero hasta el 10 de agosto de 2015 a 29 797 km?, el
equivalente a un sexto del total del territorio nacional. La situacion del gobierno sirio era tal
que el presidente al-Assad admiti6 en un discurso televisivo la necesidad de proteger areas de
importancia estratégica mientras sacrificaba otras como, por ejemplo, Damasco, Homs y las
provincias costeras de Latakia y Tartus. También el presidente sirio reconocié que la
reduccion de efectivos militares representaba en el mayor reto de los esfuerzos del gobierno

(Strack 2015).

Figura 4.5 Composicion de los territorios controlados en Siria (agosto de 2015)
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En ese momento, el gobierno sirio enfrentaba una situacion critica porque perdi6 el control
del 83% del territorio nacional debido a la combinacion de factores como la fatiga general de
los soldados, escasez de recursos y personal, baja moral dentro de las filas militares y una
consolidacion de los grupos armados rebeles —apoyados por Turquia, Qatar y Arabia Saudita—

y la expansion del Estado Islamico (Strack 2013 e IISS 2016).
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La pérdida de control de gran parte del territorio por parte del gobierno sirio demuestra la
importancia del apoyo estadounidense a las fuerzas insurgentes sirias. Tanto JSOC como la
CIA jugaron un papel clave para apoyar a los grupos armados insurgentes al proveerlos con
armamentos, suministros e inteligencia, reclutar y entrenar a insurgentes, y para impedir el

avance del autodenominado Estado Islamico en territorio sirio.

La operacion Timber Sycamore, explicada en el Capitulo 3, constituye en el ejemplo mas
fehaciente de la nueva estrategia militar estadounidense porque sintetiza el objetivo de
Estados Unidos de crear fuerzas militares mas pequenas, mas austeras, de bajo coste, agiles,
flexibles y que cooperen a nivel militar con aliados. Si bien esta operacion encubierta es una
de las mas grandes y complejas en la historia de la CIA, es importante mencionar que gran
parte de la operacion fue financiado por Arabia Saudita. Esto demuestra los mecanismos que
esta recurriendo Estados Unidos para proteger sus intereses sin poner mas presion al

presupuesto.

Sin embargo, esta estrategia dejo de ser efectiva una vez que Rusia, bajo solicitud del
gobierno sirio, comenzo en septiembre de 2015 a realizar ofensivas aéreas en Siria en contra
de los grupos insurgentes y el Estado Islamico con el propdsito de recapturar territorio
perdido en las provincias de Hama, Idlib y Latakia (Mohseni 2015). La intervencion militar
rusa constituy6 en un punto de inflexion en la guerra civil siria puesto que el apoyo militar
ruso “cred una nueva alineacion de intereses y esfuerzos entre Rusia, el régimen sirio, Irén,
Irak y las milicias chiitas” (IISS 2016, 313). Adicionalmente, la intervencion rusa dio inicio
para que el gobierno sirio realice operaciones de contraofensiva y recuperen territorio perdido
e inclusive comiencen a recuperar zonas estratégicas como la ciudad de Alepo que estaba bajo

control de Fatah Halab, Frente al-Nusra 'y Ahrar al-Sham.

Esto demuestra que el despliegue de operaciones especiales y encubiertas por parte de los
Estados Unidos es efectivo tinicamente si se complementa con la imposicion de una zona de
exclusion aérea, similar a lo que realizé los Estados Unidos y sus aliados en Irak, Bosnia y
Herzegovina, Kosovo y Libia. La robustez de los sistemas antiaéreos sirios y de guerra
electronica, y la intervencion militar rusa en Siria “cambid la forma del conflicto que habia
estado estancado por anos. Repentinamente, el Sr. Assad y sus aliados tienen momento y los

rebeldes apoyados por los Estados Unidos estan huyendo” (Sanger 2016).
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De hecho, un estudio realizado por la CIA entre el 2012 y 2013, bajo pedido del presidente
Obama, concluyo “que los varios intentos de la agencia para armas rebeldes secretamente
tuvieron un impacto minimo en el resultado del conflicto en el largo plazo”. El estudio afiade
que estos programas son menos efectivos “cuando las milicias combatieron sin ningin apoyo
directo de estadounidenses en tierra”. La unica excepcion que identifico el estudio fue la
Operacion Cyclone, en donde la CIA armo y entrend a los combatientes muyahidines que
combatieron a las tropas soviéticas en Afganistan durante la década de 1980 (Mazzetti

2014b).

En el corto plazo, la Operacion Cyclone significé en la retirada de la Unidon Soviética de
Afganistan, socavo su prestigio como superpotencia mundial y mermo su economia. Sin
embargo, en el largo plazo, algunos combatientes muyahidines formaron parte de al-Qaeda y
usaron a Afganistan como base para sus operaciones y para organizar los ataques perpetrados

en Estados Unidos el 11 de septiembre de 2001 (Mazzetti 2014b).

4.4 La (in)sostenibilidad de Estados Unidos como superpotencia
Desde el fin de la Guerra Fria, Estados Unidos, ha mantenido una extenuante carrera por
conservar su estatus de superpotencia. Con el paso de los afos, Estados Unidos se ha visto
obligado a adaptarse y en destinar una mayor cantidad de recursos inicamente para no perder
su estatus. Esta carrera que estd emprendiendo Estados Unidos se asemeja a la carrera que
tuvo Alicia con la Reina Roja en el cuento 4 través del espejo y lo que Alicia encontro alli de
Lewis Carroll porque Alicia tenia que correr cada vez mas rapido s6lo para mantenerse en el

mismo lugar.

El cuento de Carroll es un ejemplo ilustrativo sobre los esfuerzos que realizan varios sistemas
unicamente para sobrevivir, mantener el statu quo, proteger un sistema unipolar o conservar
homeostasis. El problema de mantener estos sistemas en una condicion homeostatica es que
obliga a los sistemas a destinar una mayor cantidad de recursos para ello. Imaginese Usted por
un momento que Michael Phelps, uno de los mejores nadadores olimpicos de la historia,
naufraga en alta mar. Para mantenerse a flote y evitar ahogarse, Phelps necesita consumir
energia. Suponga que Phelps no tiene chaleco salvavidas y esta muy lejos de tierra firme.
Llegarad un momento en que las reservas de energia de Phelps se acabaran y no tendra las
condiciones necesarias para mantenerse a flote y eventualmente se ahogaria. En este ejemplo

se muestra la importancia que tienen los recursos para mantener sistemas en homedstasis.
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Por mas de siete décadas, los Estados Unidos ha mantenido una amplia gama de compromisos
en el exterior, busco garantizar la paz y estabilidad tanto en su esfera de influencia, asi como
en otros rincones del planeta (Pape 2009). Pese a los numerosos intereses que ha mantenido
Estados Unidos en el exterior, tuvo un amplio margen de maniobra y, a diferencia de la
mayoria de grandes potencias a lo largo de la historia, no estuvo sujeta a restricciones
presupuestarias (Mandelbaum 2010). Asimismo, Estados Unidos tuvo las condiciones para
destinar grandes cantidades de recursos para mantener sus compromisos ¢ intereses en el

exterior sin poner presion internamente (Pape 2009).

Sin embargo, desde la Gran Recesion se ha visto un declive del poderio estadounidense. A
diferencia del argumento de Paul Kennedy sobre la caida de las grandes potencias, el debate
ya no se centra unicamente a los costos que incurre la sobrecarga imperial (Acharya 2014).
Actualmente, el declive de Estados Unidos responde a presiones internas y externas. Respecto
a las presiones internas, Estados Unidos tiene un déficit fiscal y de cuenta corriente cronicos,
registra una elevada deuda publica, sufre con bloqueos politicos, posee una degradacion en su
calificacion crediticia, proyecta elevados costos de salud, genera dudas respecto a la
capacidad que tiene Estados Unidos para pagar su deuda o para conservar al dolar su estatus

de moneda de reserva (Acharya 2014; Layne 2012).

Sobre las presiones externas, Estados Unidos tiene que competir con China y otras potencias
emergentes como Rusia, India, Indonesia, Turquia, etc. que estan contribuyendo a la creacion
de un sistema internacional multipolar. A medida que estos paises se hagan mas ricos, sus
ambiciones politicas creceran y comenzaran a emplear su poder econémico para fortalecer su
poder militar para poder alcanzar con sus ambiciones geopoliticas (Layne 2012).
Paralelamente, Estados Unidos tendra el gran reto de enfrentar a actores no estatales como los
grupos terroristas o grupos insurgentes. Por mas de quince afos de guerra contra el
terrorismo, se ha evidenciado la incapacidad de Estados Unidos de obtener victorias
estratégicas y la dificultad para enfrentar conflictos armados asimétricos, pese a los vastos
recursos econémicos humanos y tecnologicos que Estados Unidos posee. En definitiva, las
presiones internas y externas le obligaran a Estados Unidos a ejercer mayor presion a su

economia para que pueda satisfacer con ambas necesidades.

Hace no mucho, el concepto de sostenibilidad fiscal era un tema que concernia inicamente “a

las economias subdesarrolladas y a los mercados emergentes que tienen mercados de capitales
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fragiles, incremento de deuda y un sector publico en expansion que son vulnerables a
perturbaciones ciclicas o a contagios financieros” (Schick 2005, 108).> Actualmente, la
sostenibilidad fiscal es un tema que también lo estan abordando las economias desarrolladas
porque estos paises estan en un proceso para “evaluar su capacidad para mantener su posicion

fiscal por un tiempo extendido de tiempo” (Schick 2005, 108).

Comunmente se piensa que la sostenibilidad se alcanza a través de una reduccion en el
consumo de recursos. Sin embargo, segun Joseph Tainter (2010), la sostenibilidad es “una
condicion activa de resolucion de problemas, no una consecuencia pasiva de consumir menos
[las cursivas son mias]” (Tainter 2010, 39:17). Esto significa que la sostenibilidad no se
alcanza inicamente con la conservacion de recursos, sino que, paraddjicamente, requiere de
un mayor consumo de recursos para poder resolver problemas. Debido a que la sostenibilidad
es una tarea compleja y costosa, Tainter considera que “una sociedad u otra institucion puede

ser destruida por el costo mismo de sostenerse [las cursivas son mias]” (Tainter 2010, 40:38).

En este sentido, el debilitamiento de los Estados Unidos como superpotencia no responderia
al concepto de sobrecarga imperial que planteaba Kennedy, sino en los esfuerzos que ese pais
esta realizando para conservar su estatus. El efecto de la Reina Roja obliga a los Estados
Unidos a constantes adaptaciones: si desea sobrevivir un dia adicional como superpotencia
requerira de mas recursos y mas esfuerzo que el dia anterior. Este proceso generara mayor
presion a la economia, la politica, la sociedad y la seguridad estadounidense hasta llegar a un
punto en donde ya no tendra los recursos ni las condiciones necesarias para continuar en esta

extenuante carrera.

El despliegue de operaciones especiales y encubiertas en Siria es un claro ejemplo de las
adaptaciones que esté realizando Estados Unidos para conservar su estatus en un periodo de
escasez y limitaciones econdmicas. Pese a estas sefiales de adaptacion, los recursos jugaran

mayor importancia a medida que dichas adaptaciones se tornen mas complejas.

Tainter decia que “/a] medida que disminuye el rendimiento marginal de la complejidad, la

complejidad como estrategia produce beneficios comparativamente mds bajos a costos cada

3 Sostenibilidad es “cualquier proceso o condicion que puede ser mantenido indefinidamente sin interrupcion,
debilitamiento o pérdida de cualidades tasados” (Bromley 2008, 114).
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vez mayores [las cursivas son mias]” (Tainter 1988, 127). Esto significa que los beneficios
superaban a los costos en las etapas iniciales del auge de los Estados Unidos como potencia.
Ahora, la tendencia estd cambiando y los costos que implica ser la inica superpotencia
superarian a los beneficios. De continuar esta tendencia, “el colapso se convierte en una

cuestion de probabilidad matematica” (Tainter 1988, 127).

Pese a que varios autores plantean que Estados Unidos posee las condiciones necesarias para
conservar su estatus de superpotencia, el presente documento demuestra las dificultades que
estd experimentando este pais para mantener dicho estatus en el corto y largo plazo. Las
adaptaciones que obliga el efecto de la Reina Roja dependen de la disponibilidad y
movilizacion de recursos. En este sentido, el unipolarismo y la supremacia de Estados Unidos

como la tnica superpotencia mundial constituye en una anomalia mas que en una generalidad.

Finalmente, el efecto de la Reina Roja es un término que no sélo se emplea en Biologia o
Ecologia, sino que es un término que también puede ser utilizado en otras disciplinas como
las Relaciones Internacionales. Espero que esta investigacion pueda contribuir con un estudio
mas a profundidad sobre la insostenibilidad de los sistemas unipolares y sobre los retos que
tanto los Estados Unidos como el resto de los paises enfrentaran en un eventual colapso de la

potencia econdmica y militar mas grande de la historia.
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Anexos

Mapa 1 Mapa geografico de Siria
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Mapa 2 Mapa étnico y sectario de Siria

This map represents areas where a different sect
and ethnicity is either the majority group or the
group with the highest proportion of inhabitants.
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Mapa 3 Proyectos de gasoductos desde el golfo Pérsico hacia Europa
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Glosario

A2/AD: Anti acceso y Negacion de Area

AQI: al-Qaeda en Irak

BEA: Bur6 de Analisis Economico

BTu: Unidades termales britanicas

CBO: Oficina de Presupuesto del Congreso

CCJO: Concepto Angular para Operaciones Conjuntas
CFR: Consejo de Relaciones Exteriores

CIA: Agencia Central de Inteligencia

CRS: Servicio de Investigacion del Congreso

CSIS: Centro para Estudios Estratégicos e Internacionales
CTC: Centro de Contraterrorismo

DIA Agencia de Inteligencia de Defensa

DoD: Departamento de Defensa

DSG: Guia Estratégica de Defensa

EIA: Administracion de Informacion de Energia
GAO: Oficina de Contabilidad del Gobierno

GPO: Oficina de Impresion del Gobierno

GSN: Red Global de las Fuerzas de Operaciones Especiales
IEA: Agencia Internacional de Energia

IISS: Instituto Internacional para Estudios Estratégicos
ISR: Inteligencia, Vigilancia y Reconocimiento

LNG: Gas Natural Licuado

MANPAD: Sistema de Defensa Aérea Portatil

NBER: Bur6 Nacional de Investigacion Econémica
NDS: Estrategia Nacional de Defensa

NIP: Programa Nacional de Inteligencia

NMS: Estrategia Militar Nacional

NSS: Estrategia Nacional de Seguridad

OBM: Oficina de Administracion y Presupuesto

OCO: Operacion de Contingencia de Ultramar

OMB: Oficina de Administracion y Presupuesto

QDR: Revision Cuatrienal de Defensa

SIPRI: Instituto Internacional de Estudios para la Paz de Estocolmo

168



SO: Operaciones Especiales

SOF: Fuerzas de Operaciones Especiales

UAV: Vehiculo Aéreo no Tripulado

USSOCOM: Comando de Operaciones Especiales de los Estados Unidos
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