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Estados Unidos 2000-2004: tendencias
de politica exterior

CLAUDIO FUENTES

INTRODUCION

En este articulo se explican los principales factores que definen de
politica exterior estadounidense. Se sostiene que tradicionalmente di-
cha politica ha estado marcada por tres variables: el contexto de rela-
ciones de poder a nivel global, las transformaciones en las fuentes de
poder, y la politica doméstica. La comprensién de estos tres aspectos
permite entender la politica exterior de George W. Bush y los cambios
operados en tal politica en los altimos afios. Al destacar los principios
fundantes de su politica internacional se analizan la re-jerarquizacion
de prioridades, el unilateralismo y consolidacién de coaliciones flexi-
bles, y la prevencion de conflictos via acciones preventivas, particular-
mente ante estados que amenazan el sistema internacional (rogue states).

En relacion al énfasis de la politica exterior de Estados Unidos hacia
Ameérica Latina, se observa una acentuacién de temas vinculados a se-
guridad, un mayor condicionamiento de sus politicas a los intereses de
seguridad predominantes en la actualidad, y el interés de equilibrar la
balanza comercial via el establecimiento de acuerdos bilaterales o
subregionales.

Finalmente, se estima que un eventual cambio de administracién
podria tener un efecto importante en las principales definiciones de
politica global, no asi en términos de la relacion particular de Estados
Unidos con la region por cuanto ella es marginal para la primera po-
tencia mundial con las excepciones de México, Colombia, Brasil y Cuba.

Otro hecho significativo es que decisiones importantes como el
presupuesto y la definicién de prioridades de ayuda para el desarrollo
no pasan por la Casa Blanca, sino por el Congreso. En la medida en que
se mantenga una mayoria republicana en el Congreso para el periodo
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2006-2010, es dificil observar cambios significativos en las principales
orientaciones que hoy estan operando en la relacién entre Estados
Unidos y América Latina.

1. FACTORES QUE EXPLICAN LAS DEFINICIONES DE
POLITICA EXTERIOR

Para entender la politica exterior de Estados Unidos se deben tener
en cuenta tres elementos: primero, los cambios ocurridos en términos
de la distribucion de poder entre las grandes potencias durante el siglo
XX; segundo, las transformaciones en las fuentes de poder que, en gran
medida, dependen de los cambios tecnoldgicos de reciente data y que
han afectado las relaciones internacionales; tercero, las determinantes
domésticas que son esenciales para comprender las definiciones de
politica exterior estadounidense. En esta primera parte describiremos
aquellas tres cuestiones.

a. Distribucion de poder: unipolarismo militar, multipolarismo
econdémico

El colapso de la Unién Soviética hizo mas evidente que nunca la
preeminencia de militar de Estados Unidos en el mundo. Aunque
muchos autores discuten si el mundo que vivimos hoy es realmente
unipolar, Joseph Nye (2002) es uno de los intelectuales que describe de
mejor manera la situacién actual. Nye sostiene que el actual esquema
de distribucion de poder entre los estados en el sistema internacional
considera tres niveles: en el primer nivel se encuentra una de las mas
obvias fuentes de poder, el factor militar, donde evidentemente se ob-
serva un unipolarismo estratégico bajo el liderazgo de Estados Unidos.
Dicha potencia posee no sélo el gasto militar mas alto del mundo, sino
que ademas el ejército profesionalizado mas extenso y el desarrollo tec-
noldgico militar mas avanzado del mundo (Cuadro 1). En esta dimen-
sién, conviene destacar la evolucién que ha experimentado el sistema
de poder internacional. Hasta la Segunda Guerra Mundial un elemen-
to crucial para los estados mas poderosos lo constituyd la capacidad de
los estados de enlistar ciudadanos en su esfuerzo militar y en la capaci-
dad del propio pais de recolectar recursos para la guerra (impuestos).

Hacia fines del siglo XIX comenzé a generarse una importante trans-
formacién en los sistemas militares, observandose una profesionaliza-
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cion de los mismos. Al mismo tiempo, se observo que los estados des-
tinaron recursos especificos para hacer mas eficiente la burocracia es-
tatal, lo que implicé también una atenciéon mayor en la eficiencia de
sus propios ejércitos.

Un elemento crucial que marco el fin de la Segunda Guerra Mundial
fue la capacidad de los estados de desarrollar tecnologia nuclear. Aquello
sigue siendo una fuente de poder para las grandes potencias, dado que
en primer lugar habla de una capacidad especifica de destruccion sobre
otro estado, pero al mismo tiempo, implica un desarrollo cientifico y
tecnologico de primer orden. Lo mismo se aplica hoy para estados con
capacidades de desarrollar armas quimicas y bioldgicas.

Desde el punto de vista de las relaciones inter-estatales, se observa
particularmente después de la Segunda Guerra Mundial el avance de
un sistema de reglas internacionales que crecientemente han restringi-
do las opciones de conflicto. En la medida en que dicho sistema de
reglas ha sido crecientemente aceptado por los paises, éstos enfrentan
mayores costos politicos y/o morales de iniciar un conflicto. No es ca-
sualidad que se haya producido una disminucién del nivel de
conflictividad interestatal en el tltimo siglo.

Con la consolidacion de los estados nacionales y el desarrollo eco-
némico post-industrial, se observé un giro en la fundacién del poder
de los estados desde lo estrictamente militar y de la capacidad de con-
quista de los estados, hacia factores econémicos que veremos a conti-
nuacion.

En efecto, un segundo nivel se refiere a la distribucion de poder
econémico, donde si bien Estados Unidos también se ha convertido en
un lider global, dicho liderazgo es compartido con potencias como Ja-
pon, Alemania, Francia y Gran Bretafa. Varios elementos son relevan-
tes en esta dimension. A juicio de Nye y Keohane (1971), la gran trans-
formacion del siglo XX en cuanto a la evaluacién de los recursos de
poder entre las naciones, ha sido el cambio en la preeminencia desde lo
estrictamente militar hacia factores de tipo econémico. En primer lu-
gar, pese a que Estados Unidos observé un declive econémico a fines
de la década de los 70s y hasta fines de los 80s, dicha potencia pudo
reposicionarse para ser hoy la principal fuente de avance tecnolégico
en el mundo. En segundo lugar, Estados Unidos durante el siglo XX
mantuvo un comportamiento relativamente estable en cuanto a que
su actividad economica representaba aproximadamente el 25 por ciento
del producto economico mundial. El Producto Interno Bruto de Esta-
dos Unidos deberia tender a declinar levemente en los préximos 25
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afos, en la medida en que China e India han mostrado niveles de cre-
cimiento econémico constantes y relativamente altos. En tercer lugar,
se observa una alta homogeneidad en términos de capacidad econ6mi-
ca, niveles de vida y acceso a altos niveles de tecnologia en la triada
Estados Unidos-Japon-Unién Europea y una marcada desigualdad en-
tre dicha triada y el resto de las potencias (Rusia, China e India).

Existe una tercera dimension de poder, que se refiere a las relacio-
nes transnacionales de poder entre actores no estatales. Es esta dimension
la mas compleja y quizas menos explorada. Nos referimos a una serie
de actores del sistema internacional que responden a intereses especifi-
cos y que tienen la capacidad de interactuar e influir en el sistema in-
ternacional en forma positiva o negativa. En la medida en que aumen-
ta la interdependencia entre las naciones, dichos actores se benefician
de las interacciones, pudiendo afectar al conjunto de la humanidad.
Esta dimension incluye a sectores financieros, grupos terroristas, hackers,
delincuencia internacional organizada, e incluso comunidades cientifi-
cas que pueden afectar al conjunto del sistema internacional. Se trata
de una dimensi6n de poder no estatal que no se regula por las tradicio-
nales interpretaciones estado-céntricas, pero que al mismo tiempo afecta
dichas relaciones.

El conflicto entre Estados Unidos y la Unién Soviética hizo que la
atencidn primaria del andlisis de poder se centrara en torno a la dimen-
sion militar, y dentro de ello, al ambito especifico del desarrollo nu-
clear de ambas potencias. El colapso de la Unién Soviética puso en
evidencia con mayor fuerza otras dimensiones de poder.
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Cuadro 1
DISTRIBUCION DE PODER

Fuente: Cuadro extractado de Joseph Nye (2002 p 37)

b. Cambio en las fuentes de poder

Como se detallé anteriormente, se ha observado un cambio en el
andlisis de los factores de poder enire las grandes potencias. Hasta el
siglo XIX se consideraban elementos basicos como son la poblacién, la
extension territorial y los recursos naturales existentes en dicho territo-
rio y la capacidad del estado de extraer recursos de la poblacién para
financiar el esfuerzo de la guerra.

Posteriormente, se han agregado nuevas dimensiones, como la ca-
pacidad de los estados de desarrollar una infraestructura para movili-
zar recursos humanos a través del pais, el grado de industrializacion, y
el desarrollo de la ciencia y tecnologia. Las expresiones mas concretas
de esta tltima dimensién son el desarrollo de productos de alta tecno-
logia, el mantenimiento y promocion de programas espaciales, y los
estudios vinculados a la genética. Varias constataciones es posible de
hacer a partir de la interrelacion de aquellas dimensiones de poder:
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Primero, se observa una transformacion demogridfica significativa. Los
cambios demograficos en los proximos 40 afios afectaran de modo signi-
ficativo las relaciones interestatales. Si en 1950 el conjunto de la poblacién
de Europa y Rusia representaba el 22 por ciento del total mundial, en el
afio 2050 ese porcentaje se reducira a un 7.5 por ciento. Las estimaciones
de crecimiento demogréfico para el 2020 hablan de una poblacién mun-
dial de 7.8 billones, la cual se distribuira del siguiente modo: 56 por ciento
en Asia, 16 por ciento en Africa, 13 por ciento en América, 7 por ciento en
Europa del este y Rusia, 5 por ciento en Europa occidental, y 3 por ciento
en medio oriente. Individualmente, China concentraré el 19 por ciento,
India el 17 por ciento, y Estados Unidos el 4 por ciento (CIA 2001).

Segundo, se observa una nueva ola de desigualdades entre paises desa-
rrollados y subdesarrollados. El proceso de desarrollo econémico capi-
talista generd una primera diferenciacion significativa entre paises de-
sarrollados y subdesarrollados a comienzos del siglo XX (Nye, 2002).
En las tres ultimas décadas se ha incrementado la brecha entre paises
desarrollados y aquellos que no lo son (UNDP, 2003). Entre 1870 y
1913 la diferencia en el ingreso entre el 20 por ciento mas rico de la
poblacion de los paises mas ricos y mas pobres se increment6 de 7:1 a
11:1. Dicha diferencia era de 30:1 en 1960 y de 74:1 en 1997.

Esta desigualdad afecta el sistema internacional de varias maneras.
En primer lugar, se han incrementado las presiones migracionales desde
paises no desarrollados a paises que si lo son. En las ultimas tres décadas
el flujo migracional mundial se ha incrementado en un 130 por ciento
pasando de 80 millones de personas en 1970 a 185 millones en el 2002".
En segundo lugar, la masificacion de los medios de comunicacion ha
hecho que estas desigualdades se hagan mas visibles a la comunidad
internacional. El desarrollo de los medios de comunicacion (incluyendo
Internet) han permitido una mayor sensibilizacién de la poblacién sobre
las condiciones de vida en distintas partes del mundo y mayores niveles
de coordinacion de movilizaciones globales que demandan la resolucion
sistémica del problema de la pobreza. Finalmente, el incremento de la
interdependencia econémica ha conducido a los paises desarrollados a
invertir mayores recursos para estabilizar regiones y paises que enfren-
tan crisis fiscales severas y que dado su tamafio en la economia son capa-
ces de generar desequilibrios en las economias internacionales.

Tercero, existe un conjunto de paises politicamente inestables que tie-
nen acceso a armas de destruccion masiva. El desarrollo de armas de des-

! Ver: Estadisticas en GCIR, http://www.gcir.org
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trucciéon masiva (nucleares, quimicas, bactereoldgicas) redefinio el
marco de la seguridad internacional a partir de mediados del siglo XX.
Por una parte, el concepto de la guerra entre grandes potencias estuvo
dominado por doctrinas de contencion nuclear. Se lleg6 a la paraddjica
situacion que la existencia de dos potencias con una alta capacidad de
destruccion tendia a asegurar la estabilidad del sistema internacional
en la medida en que ambos actores no estaban dispuestos a destruirse
mutuamente. Asimismo, se generd una compleja pero efectiva red de
resolucién de conflictos que neutralizé la posibilidad de una destruc-
cién mutua total. Los conflictos se dieron en areas marginales del siste-
ma y donde cada potencia tenia asegurada un area de influencia (por
ejemplo, Vietnam, Crisis de los misiles en Cuba, Nicaragua).

En forma simultdnea, otros paises se han incorporado al circulo de
los paises que cuentan con armas de destruccion masiva. A parte del
reciente reconocimiento de Corea del Norte de su capacidad nuclear,
los expertos consideran que Israel tiene programas de tipo nuclear, pese
a que no hay un reconocimiento oficial de los mismos?.

Cuadro 2
(GRANDES PODERES Y LA AMENAZA NUCLEAR

Estados Unidos

Francia
Democratico Israel

Gran Bretafia

India

-
En negrita, paises con capacidad militar nuclear.
*Irak se encuentra en transicion politica a la fecha.

**En el caso de Irdn una comisién de expertos de Naciones Unidas descubri6 evi-
dencia de enriquecimiento de uranio en dicho pais, material fundamental para el
desarrollo de tecnologia nuclear®.

2 Al respecto ver, Federation of American Scientists, http://www.fas.org/nuke/guide/
summary.htm

% Ver: “Alarm Raised Over Quality of Uranium Found in Iran”, The New York Times, 11 de
marzo, 2004.
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Desde el punto de vista de Estados Unidos, los temas cruciales se
refieren al control de las ojivas nucleares existentes. Aquello es particu-
larmente importante en Rusia, donde la inestabilidad politica y corrup-
cion podrian gatillar situaciones de alto riesgo internacional. La segun-
da preocupacion se refiere al traspaso de tecnologia desde paises con
capacidades nucleares hacia paises que tienen pretensiones de desarro-
llarlas (particularmente Iran y Libia). Finalmente, otro de los temas de
preocupacion es la transferencia de tecnologia para la guerra quimica y
bacteriologica. En el caso de Israel se plantea una situacién compleja
donde, si bien existe un gobierno cohesionado, el contexto regional la
transforman en un pais de alta inestabilidad.

Cuarto, la ingenieria genética abre un nuevo campo de oportunidades
y tensiones entre paises desarrollados y los que no lo son. Tradicionalmen-
te, la preparacion para la guerra ha sido un motor central para la inno-
vacion tecnoldgica entre las potencias. La carrera espacial y el desarro-
llo de las comunicaciones en Estados Unidos son quizas los mejores
ejemplos de aquella tendencia. Una de las consecuencias inmediatas
del ataque terrorista del 11 de septiembre del 2001 fue precisamente el
explosivo aumento del gasto en defensa y en investigacion y desarrollo
para el estudio de nuevas soluciones tecnoldgicas para enfrentar dicha
amenaza.

Adicionalmente, en las ultimas décadas se abrio un horizonte nue-
vo de estudios vinculados a la ingenieria genética. Lo anterior comenzd
primero a aplicarse en el campo de productos vegetales y animales. En
este caso, la manipulacion genética ha sido aplicada para mejorar el
rendimiento de los productos, su calidad, eliminar el uso de pesticidas,
e incluso alterar sabores y la apariencia de los alimentos. Simultanea-
mente, la biotecnologia ha comenzado a ingresar al campo de la mani-
pulacion genética humana con el objetivo de entender la evolucion
humana y resolver problemas de salud.

Los avances cientificos en este campo podrian tener importantes
consecuencias en las relaciones interestatales, afectar ciclos economi-
cos globales, e incrementar atin mas el gap entre paises desarrollados y
no desarrollados. En efecto, los cientificos no estdn de acuerdo en los
beneficios que podria tener, por ejemplo, la alimentacion genéticamente
modificada. De acuerdo a algunos expertos, si bien se podria aumentar
la cantidad de alimentos disponible para los mas de 800 millones de
personas que viven en condiciones precarias, no esta claro que la con-
centracién de dicha tecnologia en algunas multinacionales podria te-
ner un efecto inmediato en la reduccién del hambre en el mundo. Para
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estos expertos, la pobreza depende no de la disponibilidad de alimen-
tos, sino de la capacidad de pequerios agricultores en el Tercer Mundo
de poder ser competitivos, y aquello en un marco de alta tecnologizacion
de la economia internacional esta lejos de ser alcanzado®. Para otros
estudiosos, la investigacion genética es un aporte mas al desarrollo y
podria generar oportunidades especificas para reducir la pobreza. Se
sostiene que los avances cientificos del periodo 1965-1980 fueron de-
terminantes para la reduccién de la pobreza en el mundo (Lipton 1999).

Al margen de los beneficios que los avances cientificos tengan para
la reduccién de la pobreza, es esperable que, a) la calidad de vida de las
personas que viven en paises desarrollados aumente significativamente
en los préoximos 25 afios, lo que impone serios desafios para el estado
de bienestar en dichos paises, b) los avances cientificos permitan redu-
cir las tasas de mortalidad, incrementandose la poblacién total mun-
dial, y c) los avances tecnolégicos en paises desarrollados incrementaran
la brecha en relacion a aquellos que no lo son.

c. Determinantes domésticas de politica exterior estadounidense

Pero la politica exterior estadounidense no sélo se define a partir de
la evaluacidon de los cambios en el escenario internacional, sino que
también depende de factores de politica doméstica. En primer lugar, el
balance de fuerzas entre el Ejecutivo y Legislativo afecta
significativamente la politica internacional. En Estados Unidos el Con-
greso actia como un contra-balance de poder con el ejecutivo en im-
portantes materias como son la definicién del presupuesto, la nomina-
cién de puestos claves en el ejecutivo, y decisiones sobre la agenda de
politica exterior.

¢ Al respecto ver: Devnews Media Center, november 11, 2002, World Bank website.
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Cuadro 3
BALANCE DE PODER EJECUTIVO-LEGISLATIVO

01-04 Republicano 03-04 50.8% Republicano
George W. Bush 01-02 51.2% Republicano

89-93 Republicano 91-92 59.7% Demdcrata
George Bush 89-90 59.3% Democrata

77-81 Democrata 79-80 67.5% Democrata
Jimmy Carter 77-78 66.8% Democrata

Fuente: http://www.house.gov/

El cambio en el balance de poder doméstico explica el importante
vuelco que la politica exterior estadounidense tuvo entre 1977 y 1981.
Teniendo como precedente el pésimo desempefio de la administracion
republicana anterior, el gobierno demdcrata de Jimmy Carter colocé el
tema de los derechos humanos como primera prioridad de su agenda
de politica exterior. Aquello durd hasta 1981 cuando una nueva admi-
nistracion republicana replanteé nuevamente sus objetivos, colocando
nuevamente la seguridad contra la amenaza comunista en el tope de
sus preocupaciones. El apoyo ilegal de la administraciéon Reagan a los
contras en Nicaragua es quizas el mejor reflejo de un cambio de
priorizaciones en la Casa Blanca. Sin embargo, durante el periodo re-
publicano (1981-1992) el Congreso sirvié de contra-balance a las deci-
siones del Ejecutivo. Aquello explica el mantenimiento de las prohibi-
ciones de exportar armas a América Latina y las continuas
investigaciones del Congreso respecto de Centroamérica.

En los afios 90s y luego de la caida del bloque soviético, Estados
Unidos redefine una vez mas sus prioridades, lo que ademas coincidi6
con la llegada de los demdcratas al poder en 1993. Si la amenaza comu-
nista estaba seriamente restringida, el dio democracia-libre comercio
aparecieron con fuerza en la agenda del gobierno de Clinton. El pre-
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dicamento central aqui fue que el bienestar de la poblacion estadouni-
dense se satisfacia en la medida en que se reducian las barreras para el
comercio internacional, principalmente porque la industria estadouni-
dense comenzé a observar altisimos niveles de competitividad.
Adicionalmente, se sostenia que existia una relacion virtuosa entre li-
bre comercio y la democratizacion de los paises de la region. Dado que
en una democracia las reglas del juego eran debatidas en los congresos,
existirian mayores posibilidades para influir las agendas locales si exis-
tian gobiernos democraticamente electos. Ademas, en una democracia
existian menores posibilidades de alterar las reglas del juego estableci-
das legitimamente.

Las politicas estadounidenses en la década de los ‘90s precisamente
buscaron estimular el libre comercio (a través de la Iniciativa de las
Américas) y fortalecer las instituciones democraticas a través de una
serie de programas de cooperacién incluyendo la reforma a la judicial
y la creacion de mecanismos de control y transparencia gubernamen-
tal’. Fue en este contexto donde se promovieron los encuentros —cum-
bres presidenciales— entre los jefes de gobierno del hemisferio, con la
exclusion de Cuba, siendo el elemento aglutinador el tema de la demo-
cracia. El libre comercio ha sido un tema constante en la agenda de
Miami (1994), Santiago (1998), y Québec (2001).

Sin embargo, los progresos en materia de reduccion de barreras de
libre comercio no han sido automaticos ni menos céleres. Ello se expli-
ca durante los afios "90s por la peculiar configuracion politica y econé-
mica estadounidense en donde grupos de interés domésticos (sindica-
tos y sectores del agro) presionaron a sus representantes en el Congreso
(mayoritaria pero no inicamente a demdcratas) para que las reduccio-
nes de aranceles no se implementaran dada la pérdida de potenciales
trabajos en aquellos sectores productivos donde América Latina obser-
va ventajas comparativas.

El balance de poder nuevamente cambi6 en las elecciones de me-
diados de los 90s, cuando una mayoria republicana en la camara de
representantes bloque6 algunas de las iniciativas del presidente Clinton.
La historia se repetia: parecia ser que los votantes preferian un balance
de fuerzas entre el Ejecutivo y Legislativo.

® Ver, por ejemplo, Albright, Madeleine (1998). “Testing of American Foreign Policy”,
Foreign Affairs, vol. 77, N° 6, noviembre/diciembre, pp. 50-64; Castafieda, Carlos (2003). “La
relacién olvidada”, Foreign Affairs, vol. 3, N° 2.

29



Claudio Fuentes

Sin embargo, en el afio 2001 el presidente George W. Bush asumié
el poder bajo condiciones excepcionales, teniendo el respaldo republi-
cano en ambas camaras. Las grandes transformaciones que Bush pudo
hacer en Estados Unidos en el periodo 2001-2004 fue posible gracias a
que contd con esta mayoria en el Congreso y aquello es un hecho po-
cas veces repetido en la historia reciente de ese pais. Eso explica que
Bush haya podido crear una nueva oficina de seguridad, aumentar el
gasto en defensa, aprobar nuevos tratados de libre comercio, y mante-
ner un déficit fiscal significativo.

2. ESTADOS UNIDOS EN EL ESCENARIO POST 11/09/2001

La llegada de Bush al poder, a comienzos del 2001, parecia
promisoria para las relaciones interamericanas pues los republicanos
han favorecido histéricamente el libre comercio. Dado que ademas el
peso de la comunidad latina en Estados Unidos habia crecido
significativamente, Bush decidio desde el comienzo de su adminis-
tracion hacer gestos especificos hacia la region al invitar a presidentes
de la region a colocar los temas prioritarios de la agenda interamericana
(migraciones, narcotrafico, y libre comercio). Sin embargo, aquella
euforia dur6é unos pocos meses dado que el estado de la economia
estadounidense hacia politicamente inviable para la administracion
Bush plantear temas como rebajas de aranceles o amnistias para
inmigrantes mexicanos, cuando los grupos de presion en dicho pais
sostenian que aquellas medidas incrementarian el desempleo y au-
mentarian atin mds el déficit de la balanza comercial con la region. El
ataque terrorista del 11 de septiembre del 2001 cambi6 las priorida-
des de dicho gobierno de forma importante. A partir de aquel dia
Estados Unidos hizo explicitos sus prioridades estratégicas: seguri-
dad, terrorismo, y narcotrafico.

Tres elementos definen la actual estrategia de la administracién Bush
en materia de politica exterior: re-jerarquizacién de prioridades,
unilateralismo y consolidacion de coaliciones flexibles, prevencion de
conflictos via acciones preventivas, particularmente ante estados que
amenazan el sistema internacional (rogue states).

Re-jerarquizacién de prioridades. Historicamente la agenda estado-
unidense se ha organizado de acuerdo al contexto especifico que es-
tan viviendo cuestiones concernientes a su seguridad y al bienestar
de econ6émico de su poblacion. En la década de los 90s se produjo un
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particular paréntesis en la definicion de prioridades dado que la agenda
comercial y el fortalecimiento de la democracia aparecieron con par-
ticular fuerza simultdineamente, reduciéndose la prioridad estratégi-
ca de la seguridad.

Sin embargo, aquel paréntesis se cerré con el ataque terrorista del
11 de septiembre. La re-jerarquizacion de prioridades se explicité con
particular énfasis en el documento The National Security Strategy of the
United States publicado por la Casa Blanca un afio después del ataque
terrorista del 2001%. En este documento se dio particular énfasis al for-
talecimiento de alianzas regionales para eliminar el terrorismo global,
la anticipacion de conflictos via acciones militares preventivas y el ro-
bustecimiento de las capacidades militares y de inteligencia nacional
para hacer frente a las amenazas globales. Como demostraremos mas
adelante para el caso latinoamericano, mientras para la administracion
Clinton la libertad se aseguraria mediante la difusion del libre comer-
cio y las ideas democraticas, la administracién Bush condiciona la pro-
mocién del libre comercio y otros temas a una agenda de seguridad de
alcances globales.

El acento puesto en temas de seguridad se confirma al analizar el
carécter y tipo de ayuda que Estados Unidos esta brindando a paises
en desarrollo. En un reciente estudio de Adam Isacson y Nicole Ball
(2003) que analiza la asistencia militar y de seguridad de Estados Uni-
dos a quince paises pobres, se demuestra que la ayuda brindada tiende
a fortalecer los roles internos de las fuerzas armadas, se ha fortalecido
el rol del Departamento de Defensa y de las fuerzas armadas en las
decisiones sobre las prioridades de asignaciéon de recursos, se han
enfatizado prioridades de corta duracién en vez de programas de mas
larga duracion, y se enfatiza la ayuda militar por sobre cuestiones de
control democratico y fortalecimiento de capacidades civiles en temas
de seguridad.

Unilateralismo y coaliciones flexibles. Un segundo elemento relevante
de la politica norteamericana es el cambio de acento en su politica
multilateral. La estrategia de la administracion Bush para alcanzar sus
objetivos de seguridad se ha desarrollado mediante la construcciéon de
coaliciones flexibles, esto es, alianzas ad hoc que le permitan dar legiti-
midad y consolidar sus politicas internacionales en el corto plazo.

¢ Ver: www.whitehouse.gov/nsc/nss.pdf
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El debate sobre el unilateralismo comenz6 no con la mas reciente
intervencion en Irak sino que en 1989 cuando cay6 el muro de Ber-
lin. La opcion de un aislacionismo de post guerra fria nunca fue parte
del debate interno’. La pregunta central siempre gir6 en torno a cémo
Estados Unidos deberia asumir su “liderazgo mundial”. Para los prin-
cipales asesores de George Bush padre (1989-1993) incluidos Paul
Wolfowitz y Dick Cheney, Estados Unidos deberia asumir un rol pre-
dominante en la prevencién de conflictos internacionales, restandole
importancia al rol de los organismos internacionales. Sin embargo, el
triunfo de Bill Clinton condené a aquel sector a esperar una mejor
oportunidad para influir en el gobierno. Los asesores de Clinton, en
cambio, hicieron del concepto engagement (o involucramiento) un
elemento central de su definicién de politica internacional. La secre-
taria de estado Medeleine Albright sostenia que “debemos trabajar
duro para mantener una productiva sociedad incluso con nuestros
mas cercanos aliados, dado que la historia nos muestra los riesgos [de
debilitamiento] que enfrentan las alianzas una vez que se acaba una
amenaza. Nuestra principal prioridad entonces ha sido fortalecer
nuestra relacién con Europa, fortalecer la OTAN, cooperar con Corea,
Japon y China a fin de establecer una paz duradera en dicha regién, y
fomentar a través de la Cumbre de las Américas un consenso
hemisférico para la consolidacién de la democracia y el estado de de-
recho”®.

Para Joseph Nye y otros asesores de Clinton, un liderazgo mundial
mal ejercido tendria el contradictorio efecto de hacer surgir un contra-
balance de poder que podria desestabilizar el sistema internacional. En
esta concepcion se asumia que, dado que el balance de poder es algo
inevitable, la politica de contencién y de un pro-activo engagement se-
ria la mejor estrategia para -valga la redundancia- contener potencia-

7 El hecho que la opinién piblica estadounidense no muestre interés o bien vea los altos
costos de una insercién de Estados Unidos en el mundo ha marcado una discusién sobre el
verdadero aislacionismo estadounidense. Sin embargo, la historia nos muestra que incluso en
momentos donde mas a primado este supuesto aislacionismo (después de la Primera Guerra
Mundial, por ejemplo), se produjo un importante flujo de capital desde Estados Unidos hacia el
resto del mundo. Lo mismo sucedié después de la Segunda Guerra Mundial con el plan
Marshall y entre 1960 y 1976. Lo significativo aqui es el destino de aquel involucramiento, que
por lo general ha incluido principalmente Europa y no los paises no desarrollados. Ver: Thomas
Skidmore and Peter Smith (2001) Modern Latin America, Oxford University Press, (Capitulo
once) y Niall Ferguson (2003) “The True Cost of Hegemony” The New York Times, abril 20.

¢ Albright, Madeleine, op cit.
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les adversarios’. La otra cara de la moneda fue el enlargement, es decir,
la ampliacién de los espacios y sistemas democraticos. Se asumia que a
mayor democracia, mas estabilidad.

La administracién Bush ha enfatizado un liderazgo mundial de
nuevo tipo. La construccion de alianzas no podria enfrentarse a través
de los organismos tradicionales (lldamense OTAN, o Naciones Unidas)
sino que mediante alianzas que respondiesen de forma flexible a los
cambios del mundo post 11 de septiembre. El cercano colaborador de
la Casa Blanca, Richard Perle, expresé este punto con particular frial-
dad: “las fallas crénicas del Consejo de Seguridad [de la ONU] para
reforzar sus propias resoluciones son inequivocas: simplemente no se
estd para esa tarea. Estamos con las coaliciones independientes. Lejos
de tratarlas despectivamente como una amenaza al orden mundial,
deberiamos reconocer que ellas son la mejor esperanza para el nuevo
orden y una verdadera alternativa a la anarquia de las miserables
falencias de las Naciones Unidas”".

La tendencia hacia un mayor unilateralismo estadounidense esta
relacionado con las aproximaciones politicas domésticas a temas de
politica exterior. Si observamos, por ejemplo, el comportamiento esta-
dounidense en relacion a la firma de acuerdos internacionales, obser-
vamos dos tendencias interesantes. En primer término, la mayor parte
de acuerdos y convenciones internacionales han sido firmados o ratifi-
cados bajo gobiernos demdcratas. En segundo término, luego del as-
censo de George W. Bush al poder el afio 2001, se evidencia la renuncia
a varios acuerdos internacionales (Cuadro 4).

% Al respecto ver Schwarz, Benjamin (1996) “Why America Thinks It Has to Run the
World”, The Atlantic Monthly, Junio.

10 Perle, Ricard (2003) “Gracias a Dios por la muerte de la ONU,” The Guardian, marzo.
(reproducido por La Tercera, 23 de marzo, 2003).
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Cuadro 4
EsTADOS UNIDOS Y ACUERDOS INTERNACIONALES

1972 Irtad de misiles anti-balistico 1972 (firmado) 2001enuncxa ‘
! 1972 (ratificado)

1966 |Convencion Internacional de derechos {1977 (firmado) |No ratificada
economicos, sociales y culturales

1989 |Convencién de los derechos del nifioc {1995 (firmado)

™ o0y frmado)

1992 |Convencién de armas quimicas 1992 (ﬁrmado (con restnon
1996 (ratificado)

1998 |Estatuto de Roma (Corte Penal 2002 renuncia
Internacional)

Destacado: periodos bajo administraciones demdcratas.
Fuentes: http://www.globalpolicy.org/empire/tables/treaties. htm y http://www.un.org

Guerra Preventiva. Lo que ciertamente constituye un elemento no-
vedoso en la estrategia de Bush es su concepto de guerra preventiva.
La explicitacion del concepto se remonta a 1990 cuando en los pasi-
llos de la Casa Blanca circulé un documento que causd un aspero
debate intelectual y politico. En el trabajo firmado por los asesores de
Bush (padre) Paul Wolfowitz y Dick Cheney se sostenia que dado el
colapso de la Unidn Soviética, le correspondia a Estados Unidos asu-
mir un rol predominante en la prevencion de conflictos internacio-
nales. En el documento se le restaba importancia al rol de los organis-
mos internacionales en la prevencion de conflictos. El triunfo de Bill
Clinton en 1992 marginalizé a aquel sector, incentivando una politica
basada en los tradicionales conceptos de contencion y fortalecimien-
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to de la cooperacion internacional para la minimizacién de los con-
flictos internacionales.

El actual Secretario de Defensa de EE.UU., Donald Rumsfeld, en
un reciente articulo anunciaba que “la mejor defensa y en algunos ca-
sos la inica, es una buena ofensiva”*!. Es decir, los ataques preventivos
se comenzaban a perfilar como la opcion estratégica por parte de la
nueva administracion. En este sentido, Rumsfeld senalaba “el desafio
para este nuevo siglo es muy dificil: defender nuestra nacion contra lo
desconocido, lo incierto, lo que no se ve, lo inesperado. Puede parecer
una tarea imposible pero no lo es. Para lograrlo debemos deshacernos
de nuestras comodas formas de pensar y planear (aceptar riesgos y
probar cosas nuevas) a fin de disuadir y vencer a los enemigos que atin
no se han presentado a desafiarnos”. Esto significé abandonar el es-
quema de prepararse estratégicamente para enfrentar dos guerras si-
multaneas y tener un enfoque “basado en las capacidades”. Es decir,
una perspectiva que se centra menos en los actores y desde qué lugares
se pueden producir las amenazas y mucho mas en las capacidades pro-
pias que se requiere para disuadir y para defenderse.

El Secretario de Defensa deline6 una politica de seis pasos. “Prime-
ro proteger el territorio estadounidense y nuestras bases en el exterior;
segundo, enviar fuerzas a escenarios distantes y mantenerlas alli; terce-
ro, impedir que nuestros enemigos encuentren refugio asegurandonos
que sepan que ningun rincén del mundo...sera suficientemente
remoto...para huir de nuestro alcance; cuarto, proteger nuestras redes
de informacion; quinto, utilizar la tecnologia de informacion para en-
lazar los distintos tipos de fuerza de EE.UU.; sexto, mantener sin tra-
bas el acceso al espacio y proteger de cualquier ataque nuestros recur-
sos en el espacio”.

Las anteriores ideas son similares a las que se plantean en la nueva
doctrina de seguridad, publicado en septiembre del 2002 y que esta-
blece la estrategia de seguridad nacional estadounidense. El aspecto
medular sefialado en el documento es que “Estados Unidos actuara
contra las amenazas emergentes antes de que ellas estén completamente
formadas”. El documento define la estrategia como el camino de la
accion. “En el mundo nuevo que hemos entrado el tinico camino para
la paz y la seguridad es el camino de la accion” (esto a diferencia del
camino anterior basado en la disuasion).

1 Rumsfeld, Donald (2002) “Transforming the Military”, Foreign Affairs, mayo-junio, pp. 20-32.
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El eje de la argumentacion se centra en anticipar el surgimiento de
amenazas “antes de que alcancen nuestras fronteras”. Estados Unidos
no titubeara en actuar solo si es necesario, el ejercicio de nuestra auto
defensa por medio de una accion preventiva contra el terrorismo es
parte de la politica. “Mientras nosotros reconocemos que nuestra me-
jor defensa es una buena ofensiva, nosotros también reforzamos la se-
guridad interna”.

La idea del ataque preventivo se constituye por lo tanto en el eje de
la nueva doctrina estadounidense. Se funda en que no se debe permi-
tir a los enemigos dar un primer golpe. Esto es claro en el caso del
terrorismo, sin embargo, referido a las relaciones interestatales el tema
se vuelve sumamente complejo. Mds atn, en la lucha en contra del
terrorismo la condicion de éxito es la accion mancomunada de las de-
mocracias y los Estados que actaan en el orden internacional para ais-
lar y evitar el accionar terrorista.

El documento de la administracion Bush reafirma la perspectiva de
la accion preventiva en distintos segmentos del mismo, en la linea ya
anunciada por el Secretario Rumsfeld. Se indica en el documento que
“mientras mayor sea la amenaza mayor es el riesgo de inaccion y mas
apremiante el llamado anticipatorio a la accién para defendernos noso-
tros mismos aun si la incertidumbre permanece, tanto en el tiempo y
lugar del ataque enemigo...Estados Unidos actuard preventivamente
si es necesario”.

El debate sobre guerra preventiva se vincula estrechamente con la
discusion sobre el derecho legitimo de defensa y la guerra justa. En la
concepcién tradicional, se estima que cuando existen indicios de una
amenaza, los estados tienen el legitimo derecho de defenderse. La res-
puesta debiera ser proporcional a la amenaza que se cierne sobre una
nacién y velar por la proteccién de la poblacién civil (Brown, 1992). El
derecho a legitima defensa fue refrendado en la Carta de Naciones
Unidas que sostiene que:

“Ninguna disposicion de esta Carta menoscabara el derecho inma-

nente de legitima defensa, individual o colectiva, en caso de ataque

armado contra un miembro de las Naciones Unidas, hasta tanto
que el Consejo de Seguridad haya tomado las medidas necesarias
para mantener la paz y la seguridad internacionales. Las medidas
tomadas por los miembros en ejercicio del derecho de legitima de-
fensa seran comunicadas inmediatamente al Consejo de Seguri-
dad, y no afectaran en manera alguna la autoridad y responsabili-
dad del Consejo conforme a la presente Carta para ejercer en
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cualquier momento la accién que estime necesaria con el fin de
mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales” (Car-
ta de Naciones Unidas, articulo 51).

La pregunta fundamental aqui es cual es el nivel de certeza que
tiene un pais sobre la amenaza que se cierne sobre éste, es decir, cuan
inminente es aquella amenaza. Mientras en la concepcion clasica de
legitima defensa se establece que ésta debe ser visible, en la doctrina
preventiva existe mayor distancia respecto de la inminencia de una
amenaza. En efecto, en el documento preparado por la Casa Blanca se
indica que, en el nuevo escenario internacional, el concepto de “inmi-
nente amenaza” se debe adaptar dado que las nuevas amenazas prove-
nientes de terroristas y estados “rogues” no son convencionales. Asi, se
postula que se requiere anticipar la accion de aquellos potenciales ene-
migos para prevenir mayores dafios a la seguridad de dicho pais
(National Strategy, Capitulo V).

En un mas reciente documento y tratando de responder a las criti-
cas que diversos sectores en el pais y el mundo hicieron a la insuficien-
cia de pruebas para atacar a Irak, el Secretario de Estado, Colin Powell,
sostuvo que la accion preventiva se realizaria sélo bajo determinadas
circunstancias, aseverando que el sentido de la estrategia del presiden-
te no es la accién preventiva, sino “una estrategia de alianzas (partnership)
que reafirma el rol de la OTAN y de los aliados de Estados Unidos,
incluyendo a la UN” (Powell 2004: 2).

Las acciones preventivas se encuentran intimamente relacionadas
con el concepto de “estados rogues”*2. De acuerdo Robert Litwak (2000),
uno de los académicos que ha estudiado el tema con mayor profundi-
dad, los origenes del concepto se remontan a fines de la década los 70s
cuando en las definiciones del departamento de Estado surge el con-
cepto de Estados “paria” o “outlaw states” (Estados fuera de la ley).
Dicha categorizacion cobré mayor fuerza durante el gobierno de Reagan
en la que se vincula a una serie de naciones considerando el caracter
tiranico de sus gobiernos, o que representaban una amenaza a los inte-
reses estadounidenses. Se incluyen dentro de la lista a Iran, Libia, Corea
del Norte, Cuba y Nicaragua. Hacia fines de la década de los 80s se
explicita el vinculo entre el apoyo de dichos Estados al terrorismo y el
desarrollo de armas de destruccién masiva.

2 La traduccidn literal de la palabra rogue es “bribén”. El concepto alude a Estados que desafian
el sistema internacional, que no aceptan sus reglas y que representan una amenaza al mismo.
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Cuadro 5
ESTADOS ROGUES DE ACUERDO A ADMINISTRACIONES

Medio Oriente

Fuente: Cuadro del autor a partir de informacion provista por Litwak (2).

Tal como Litwak sostiene, en la clasificacion de estados rogues o
amenazantes al sistema internacional se observan una serie de incon-
gruencias. En primer lugar, el caso de Irak es paradigmatico ya que el
gobierno de Reagan decidié no incluir a dicho pais por el contexto
politico que se estaba viviendo en aquel entonces en relacion a Iran. No
es sino hasta que Irak invadié Kuwait que Irak es incluido en la catego-
ria de estado rogue.

En segundo lugar, existe gran diversidad de criterios en la clasifica-
cién. Las determinantes fundamentales en los ultimos afios ha sido la
que dichos paises (a) desarrollen armas de destrucciéon masiva, (b) que
tengan vinculos con agrupaciones terroristas, y (c) que amenacen los
intereses de Estados Unidos. En el caso cubano, se podria argumentar
que dificilmente se cumplen las tres condiciones.

En tercer lugar, Estados Unidos no ha aplicado una estrategia simi-
lar para hacer frente a la emergencia de estados rogues. Como ya ob-
servamos, durante la década de los 80s Estados Unidos apoy6 a Irak en
contra de Iran. Durante la década de los 90s, el gobierno de Clinton
utiliz6 una estrategia de “doble contencién” en los casos de Irdn e Irak
aplicando sanciones de distinta naturaleza. En la actualidad, Estados
Unidos considera que Iran no es un socio confiable, por lo que se man-
tienen las restricciones para el comercio. Algo similar sucede en el caso
de Sudan. Asimismo, con Corea del Norte se observa una estrategia de
negociaciones complejas, pero que no implican el cierre total de los
canales de dialogo. Una situacion distinta se da en el caso de Siria, don-
de Estados Unidos ha mantenido relaciones diplomaticas e incluso
militares pese a que la Casa Blanca reconoce que existen serias diferen-
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cias con las politicas de dicho gobierno, particularmente en relacién al
conflicto palestino-israeli. De hecho, Siria participé de las fuerzas mili-
tares en la Guerra del Golfo (1990-91).

Las diferencias de estrategia responden, en parte, a los intereses pro-
pios de la primera potencia del mundo, pero también a las audiencias
domésticas. Es asi que en el caso de Cuba, gran parte de la estrategia de las
distintas administraciones se explica no tanto por una cuestién de real
amenaza de la isla caribefia sobre Estados Unidos, sino que por el peso del
estado de Florida en la posibilidad de acceder al sillén presidencial.

En sintesis, la definicion de la estrategia de politica exterior de Esta-
dos Unidos responde a tres factores: (a) dimensiones tradicionales de
balances de poder (militar, econémico, demografico) (b) los acelerados
cambios tecnolégicos que han abierto nuevas fuentes de poder, y (c) los
equilibrios de poder doméstico. El analisis de estas tres dimensiones ex-
plican en gran medida la preocupacién de Estados Unidos con el desa-
rrollo de Asia (donde se concentrara el porcentaje mayor de poblacion
mundial y mercados en un futuro cercano), la preocupacion de quiénes
controlan el desarrollo tecnoldgico en el mundo (vinculado a aspectos
militares y cientificos), y su interés por controlar la emergencia de nue-
vas fuentes de poder no estatal (terrorismo, mercados ilegales, etc.).

3. ESTADOS UNIDOS - AMERICA LATINA POST 9/11/2001

¢Cuadles han sido los efectos inmediatos de esta nueva politica
estadounidense en América Latina? Existen tres tendencias impor-
tantes de destacar: (a) menor espacio para la agenda de América
Latina en Estados Unidos, (b) bilateralizacion de la agenda comer-
cial, y (c) securitizacién de la agenda multilateral.

AMERICA LATINA (NUEVAMENTE) NO ES PRIORITARIA

En la historia de Estados Unidos, América Latina pocas veces ha
sido una prioridad y cuando lo ha sido, las principales razones para
aquella preocupacion han sido temas de seguridad y acceso a recursos
naturales o a puntos estratégicos del continente. Tal como Skidmore y
Smith lo indican, a partir de 1945 las distintas administraciones esta-
dounidenses priorizaron su relaciéon con Europa y Asia, transfiriendo
importantes recursos humanos y materiales para atender dichas regio-
nes. Aquella indiferencia hacia el sur se ha roto cuando algun interés
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estratégico de Estados Unidos se veia amenazado (la amenaza soviéti-
ca, el incremento del trafico de drogas), o cuando algin interés norte-
americano en la region se veia afectado (el acceso a recursos naturales o
el control del Canal de Panama)®.

Desde un punto de vista econémico tampoco la region se ha cons-
tituido en un area de relevancia para Estados Unidos. Por ejemplo, los
inversionistas estadounidenses histéricamente han preferido invertir
su dinero mas en Europa o Asia y menos en América Latina y Africa™.
En términos de intercambio comercial sucede algo similar con la sola
excepcion de México, con el cual se suscribié un tratado de comercio
(NAFTA). La iniciativa para establecer el ALCA pretendié romper con
la mencionada tendencia. Sin embargo, factores domésticos relaciona-
dos con la existencia de grupos de presion estadounidenses contrarios
a la liberalizacién del comercio y con la crisis econdmica a partir de
1998-99 han hecho dilatar tal iniciativa.

Asi y remarcando una tendencia histdrica, en la nueva estrategia de
seguridad nacional América Latina no es una prioridad esencial. De he-
cho, América Latina ocupa sdlo tres pérrafos en el documento de seguri-
dad nacional. En el primero se destaca la formacion de coaliciones flexi-
bles, con paises que “comparten nuestras prioridades, particularmente
Meéxico, Brasil, Canada, Chile y Colombia”. Un segundo parrafo esta
dedicado al tema de las drogas. Y el tercer parrafo dedicado a Colombia.
El espacio latinoamericano se ve dificultado dado que la regién en su
conjunto y los recursos destinados a ella han bajado de prioridad®.

BILATERALIZACION DE LA AGENDA COMERCIAL

Desde el punto de vista comercial, las cifras reflejan un significati-
vo y constante incremento del intercambio con la region desde 1986 y
hasta 1998. La balanza comercial estadounidense mostraba asimismo
gran equilibrio. A partir de 1992 se observa un leve predominio de las
exportaciones estadounidenses por sobre las importaciones.

13 Ver: Skidmore, Thomas y Smith, Peter, op cit., y Schoultz, Lars (1987) National Security
and U.S. Policy toward Latin America, Princeton University Press, y (1998) Beneath the United
States. Cambridge: Harvard University Press.

¢ Por ejemplo, en el afio 1998 el grueso de las inversiones en el extranjero tuvo por
destino Europa, Asia y Canada (US$ 87 mil millones) mientras América Latina y Africa sumaban
(US$ 30 mil millones). Ver Departamento de Comercio. U.S. Direct Investment Abroad. Washing-
ton DC, 1990-1998.

15 Shifter, Michael (2002). “A Shaken Agenda. Bush and Latin America” Current History, febrero.
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A partir de 1998 se observa un importante desbalance comercial.
Por un lado, las exportaciones de Estados Unidos observan un estanca-
miento en el nivel de los 50 mil millones de ddlares, demostrando una
menor capacidad de América Latina de adquirir productos desde di-
cho pais. Sin embargo, la capacidad de compra de Estados Unidos se
mantuvo en alza, salvo en el afio 2000-2001 donde hubo una reduc-
cién temporal.

Desde el punto de vista de los principales mercados en la region su
comportamiento varia en algunos casos de manera significativa. En el
caso mexicano, la situacion es relativamente constante para toda la dé-
cada de los 90s. El mayor cambio se produjo en las importaciones des-
de Estados Unidos que sufren un baja a partir del afio 2000.
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En los casos de Chile, Argentina y Brasil durante gran parte de la
década de los 90s se observa un dominio de las importaciones estado-
unidenses. Sin embargo, a partir del afio 1998 en Chile y Argentina y
en el afno 2000 en el caso de Brasil se observo un constante declive de
dichas importaciones. En los tres paises se produce una constante alza
de exportaciones a dicho mercado.
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En términos de negociaciones sobre comercio, Estados Unidos ha
mantenido dos estrategias de negociacion: multilateralmente ha pro-
movido la iniciativa de las Américas y, paralelamente, ha establecido
acuerdos comerciales especificos con paises y subregiones, con la in-
tencién de promover el libre comercio.

Las dificultades en las negociaciones quedaron de manifiesto en la
reunién cumbre del ALCA del 20 de noviembre del 2003, cuando los
paises no lograron compromisos significativos en la liberalizacién del
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comercio. Asimismo, en la declaracion de los 34 paises se abrid la puer-
ta a que los paises (y especialmente Estados Unidos) puedan firmar
acuerdos bilaterales y subregionales. Ademas de los acuerdos de co-
mercio firmados con México (NAFTA) y Chile, Estados Unidos se en-
cuentra desarrollando iniciativas tales como CAFTA (US-Central
America Free Trade Agreement), CBI (Caribbean Basin Initiative), y
ATPA (Andean Community and Andean Trade Preference Act).

SECURITIZACION Y CONDICIONAMIENTO DE LA AGENDA
INTER-AMERICANA

Desde el punto de vista de definiciones de politica, tres son los am-
bitos de preocupacion estadounidense sobre la regién: (a) priorizacion
de temas vinculados a seguridad, y especificamente los temas vincula-
dos al terrorismo, (b) condicionamiento de la ayuda financiera de Esta-
dos Unidos a los paises del tercer mundo de acuerdo al cumplimiento
de los programas de restructuraciéon economica establecidos por el
Fondo Monetario Internacional y (c) la resolucion del conflicto en Co-
lombia mediante el apoyo militar al gobierno de Colombia®.

Las cifras de ayuda militar de Estados Unidos a América Latina
tienden a confirmar los puntos mencionados. Estados Unidos ha ido
progresivamente incrementando su ayuda militar y policial a los paises
de la region desde 1996 a la fecha, con la sola excepcion del afio 2001
en donde se produce una baja considerable. En todo caso, a partir de
aquel afo, las cifras tienden a marcar un acelerado incremento, y se
espera que para el 2004, Estados Unidos aporte a esta regién una cifra
superior a los mil millones de dolares, principalmente a Colombia, que
se lleva gran parte del presupuesto total asignado. Dicho aumento se
explica a partir de la implementacion del Plan Colombia. Se estima
que de cerca de los novecientos millones de dolares que se aportaran
en el 2003 para el total de la region, seiscientos millones son para este
pais. Es decir, Colombia representa dos tercios de la ayuda global a la
region.

' Ver: Washington File, “Transcript: Bush Offers More Development Money, Expect Results”
(US Dept. of State, 14 de marzo, 2002); Washington File, “Text: US Attorney General Seeks
Increased Counterterrorism Efforts in Americas” (US Dept of State, 11 Marzo, 2002); Washing-
ton File, “Transcript: Reich says Hemisphere Remains a US priority” (US Dept of State, 13
Marzo, 2002); Washington File “State Dept Official Previews President Bush’s Trip to Latin
America” (US Dept of State 12 Marzo, 2002).
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Vale la pena hacer notar dos elementos de la estrategia Bush: pri-
mero, la vinculacién entre terrorismo y el conflicto colombiano y, se-
gundo, el condicionamiento de los temas de la agenda interamericana
a las prioridades de seguridad de Estados Unidos. Respecto del primer
punto, una vez que se produjo el atentado terrorista contra las Torres
Gemelas, Estados Unidos decidi6 reclasificar el conflicto en Colombia
desde considerarlo como una guerra contra el “narcotrafico” y la “gue-
rrilla” a uno contra el terrorismo. El cambio en la tipologia ha tenido
dos consecuencias directas: primero, dado que se trata de un conflicto
contra el terrorismo, se han incrementado las opciones de apoyar
financieramente a Colombia en su esfuerzo militar, y segundo, en los
ojos de Estados Unidos en la practica se eliminan las posibilidades de
cualquier autoridad colombiana para iniciar un dialogo con grupos que
ahora son considerados “terroristas”. Con el terrorismo no se negocia.

Un segundo elemento es el condicionamiento de la agenda estado-
unidense a temas de seguridad. Observemos algunos ejemplos. A me-
diados del 2002, la administracién Bush anuncié que condicionaria su
ayuda militar a los paises de la region de acuerdo al comportamiento
que los gobiernos tendrian respecto de la firma del acuerdo sobre el
Tribunal Internacional. Estados Unidos demandé6 que los paises fir-
mantes de tal acuerdo debieran asegurar la proteccion de ciudadanos
norteamericanos en su territorio a fin de que no sean objeto de juicios
en dicha Corte. En caso contrario, dicho paises sufririan las consecuen-
cias de perder ayuda militar. Colombia fue el primer pais en indicar
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que dicha nacién no encuentra problemas en eximir de responsabili-
dades ante la Corte Penal Internacional a las tropas estadounidense
emplazadas en Colombia. En la reunién con Bush, Uribe indicé que
un acuerdo que esas dos naciones firmaron en 1962 garantizaria la pro-
teccion de soldados estadounidenses en suelo colombiano".

El seguimiento de los pronunciamientos de la administracién Bush
sobre América Latina desde mediados del afio 2002 demuestran que
dicho gobierno ha mantenido una politica consistente con sus previas
definiciones al: (a) colocar como principal tema multilateral y bilateral
cuestiones vinculadas a trafico de drogas y terrorismo, (b) enfatizar la
necesidad de acabar militarmente con la insurgencia, (c) apoyar candi-
datos presidenciales o gobiernos que no afectarian los intereses norte-
americanos (Brasil, Pertt) y criticar a los que si lo harian (Bolivia), (d)
mantener una postura critica sobre la situacion de Cuba, pese a que el
Congreso esta aprobando acuerdos para la reanudacién de relaciones
comerciales y de ayuda humanitaria, y (€) en el plano de las relaciones
comerciales, promover acuerdos parciales de libre comercio.

En un hecho que ha sido menos publicitado, en noviembre del
2002, Estados Unidos aprob¢ la eligibilidad de Perti y Ecuador para
ingresar productos de la regién andina con arancel cero. Anticipando-
se incluso a las negociaciones comerciales que dicha potencia esta lle-
vando con Chile, Estados Unidos decidi6 premiar los esfuerzos en la
lucha contra el trafico de drogas. Aquello qued¢ ratificado en ley de
preferencias Arancelarias Andinas y Erradicacién de Drogas (ETPDEA)
del 1° de noviembre del 2002.

Donde el condicionamiento de la agenda a los temas de seguridad
se ha hecho mas explicito ha sido con ocasién de la guerra con Irak. La
reaccion de Estados Unidos frente al comportamiento latinoamericano
ha sido de “premiar” aquellos paises que han mostrado su solidaridad
con ]la administracion Bush y “castigar” diplomaticamente aquellos que
no lo han hecho. Una revision a las declaraciones oficiales del gobierno
estadounidense en torno al conflicto de Irak y las posteriores decisio-
nes multilaterales nos permite comprobar aquella tendencia (Tabla 1).

7 Ver: The New York Times, 18 de agosto y 23 de septiembre, 2002.
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Tabla 1
PRINCIPALES DECLARACIONES DEL GOBIERNO DE BUSH EN TORNO A
AMERICA LATINA. Enero-Abril 2002

Declaracian
|O. Reich: “Nos importa la opinién de Chile. No|
hemos venido a presionar” (visita al Presidente
iLagos) » ‘ i

Drogas - Colombia {Bush: “Condenamos el ataque terrorista y ora
{mos por las victimas”.

-

19/03/03 :Derechos Humanos - Cuba| Dept. Estado: Denuncia trato de gobierno cubano
contra opositores.

26/03/03 " Oficial: Gobierno de EE.UU. complacido por
operacion de seguridad en triple frontera de Ar-
gentina, Paraguay y Brasil.

Dept. Estado: gobierno solicit6 al Congreso autori-
dad para ampliar ayuda a Colombia en lucha con-
tra terrorismo y narcotrafico.

= i : A A
R. Zoellick: EE.UU. estan “decepcionados” con Chi-
le por negativa a apoyarlo en Irak. Negociaciones
de comercio seguiran.

una gran desilusion”.

RN SRR

Justicia - A. Latina

Fuente: FLACSO-Chile. Banco de Datos de politica exterior. Basado en informacio-
nes de prensa.
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En el caso chileno dicha tendencia se mostré con claridad cuando
las autoridades estadounidenses indicaron su “decepcion” por la acti-
tud chilena de apoyar las resoluciones de Naciones Unidas frente a
Irak. Pese a que se ha dado por superado el impasse con el gobierno
chileno, la administracién Bush dej6 en claro que le hubiese gustado
otra actitud de parte del gobierno de Chile. De hecho, el Congreso
estadounidense separd las negociaciones para la firma de un acuerdo
de libre comercio con Chile y Singapur, que originalmente debieron
aprobarse simultaneamente’.

En el caso mexicano, la presion se hizo evidente al dilatar las nego-
ciaciones sobre el tema de migraciones y un enfriamiento del dialogo
con las autoridades mexicanas®. En el caso argentino, la “decepcion”
se hizo evidente cuando dicho pais decidi6 abstenerse en la votacion
de las Naciones Unidas por violaciones a los derechos humanos en Cuba.

En tanto, para aquellos que han apoyado su agenda de seguridad la
reaccion ha sido otra. En el caso colombiano —uno de los primeros pai-
ses en apoyar la guerra contra Irak- la administracién Bush se compro-
meti6 a un nuevo paquete de ayuda econémica/militar para enfrentar
el conflicto con la guerrilla. En el caso de los paises centroamericanos
—algunos de los cuales apoyaron la guerra- el presidente Bush recibié a
los presidentes de las cinco naciones de dicha region y se comprometio
a la firma de un tratado de libre comercio de aqui a fines de afio.

18 Ver: El Mercurio, 31 de marzo, 2003.
* Ver: “Latin America and the United States. The Distance of neighbors”. The Economist, 17
de abril, 2003.
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