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-Cistados Unidos se ha embarcado en dos guerras en
Irag. La primera de ellas, la Guerra del Golfo Pérsico,
en la inmediatez del fin de la Guerra Fria (1991); la
segunda, doce afios mas tarde (2003). La primera tenia
el objetivo de revertir la invasion de Irag a Kuwait;2 la
segunda, deponer el régimen de Saddam Hussein. La
primera estuvo liderada por Estados Unidos, siguien-
do las resoluciones del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas (csnu);3 la segunda, Ilevada a cabo
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Politica Exterior de Estados Unidos, de la Licenciatura en Relaciones Internacio-
nales. Para su publicacion fue revisado y complementado por las autoras.

2La invasion de Kuwait fue un grave error de calculo de Saddam Husein, quien
no esperaba una reaccion internacional tan consistente (Segura, 2004:125).
3El 2 de agosto de 1990, el csnu aprobd la resolucién 660, que instaba a Iraq a
retirarse inmediatamente y sin condiciones de Kuwait. El 6 de agosto del mismo
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primordialmente por Estados Unidos, esta vez sin el apoyo de los aliados y sin el
consentimiento del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. La primera se
instrumentd bajo la estrategia de respuesta gradual, la sequnda, bajo la de "guerra
preventiva". Finalmente, pero fundamentalmente, la primera de ellas con una sen-
sibilidad hacia el contexto internacional, no asi la segunda.4

Las diferencias entre ambos conflictos bélicos no derivan solamente de causas
intrinsecas a la naturaleza de cada una de ellas; existe un aspecto importante que
debe ser tomado en cuenta en el andalisis de la intervencidn externa, éste se refiere
alatransformacion del contexto internacional. El presente texto argumenta que el
contexto de unipolaridad en la Guerra del Golfo Pérsico es completamente diferente al
contexto uni-multipolar de la Guerra de Estados Unidos contra Iraq. Estados Unidos
fracasd en dar importancia al elemento de la intervencién colectiva en un contexto
internacional cuya naturaleza lo hacia mas dificil, pero también mas necesario.

El contexto internacional prevaleciente durante la Guerra del Golfo Pérsico
facilito el apoyo de los aliados y la aprobacion de la Resolucién 678 del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas,5que dotd de legitimidad alaintervencion liderada
por Estados Unidos. La sequnda intervencidn carecié del apoyo y legitimidad que ca-
racterizaron ala primera; en un contexto internacional distinto, Estados Unidos fracasé
en legitimar su accidn. Las causas son distintas, las consecuencias también lo son.

Estados Unidos encontrd en el terrorismo internacional, através de los atenta-
dos del 11 de septiembre (2001) alas Torres Gemelasy al Pentdgono de W ashington,
larazén paraemprender la guerra contra lraq.6El presidente de los Estados Unidos
los declard actos de guerra,y siguid insistiendo en ello. De esta manera, terrorismo
y guerra se mezclarian segln la percepcidn estadounidense.

Un dia después de los atentados del 11 de septiembre, la Asamblea General
de las Naciones Unidas los condend mediante la Resolucién 56/1 (A/Res/56/1), y

afio, se adopt6 la Resolucién 661, en que se aprobaron las primeras sanciones en forma de embargo contra el régimen
de Saddam Hussein. Para el 9 de agosto de 1990, la Resolucién 662 declard ilegal la anexion.

4Este nuevo contexto se caracteriza, entre otros, por dos aspectos: la conciencia de superioridad de su poderio militar
y tecnoldgico, y paraddjicamente, el haber descubierto su propia vulnerabilidad (Berlanga, 2005:80).

5La Resolucién 678 (1991) del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas autorizé el uso de la fuerza contra Iraq
para expulsarlo de Kuwait, y para restaurar la paz y seguridad en la region.

6Cabe sefialar que los atentados del 11 de septiembre de 2001 fueron condenados por la comunidad internacional, y
provocaron un proceso generalizado de concienciacion del peligro que representaba el terrorismo internacional.
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pidid el apoyo y la cooperacion internacionales para prevenir y erradicar los actos
de terrorismo. De lamisma manera, el csnu calificé esos atentados como una ame-
naza a la pazy la seguridad internacionales, y adoptd la Resolucion 1373, al mismo
tiempo que hizo un llamado a los Estados miembro a trabajarjuntos parajuzgar a
los culpables de los ataques terroristas.7

En este mismo afio, Estados Unidos inicid su "guerra contra el terrorismo™,
bombardeando Afganistén el 7 de octubre de 2001 —con el apoyo del csnu— después
de que el régimen talibdn en Afganistdn se negd a entregar a Osama bin Laden, el
principal sospecho de los ataques del 11 de septiembre. Un afio mas tarde, Estados
Unidos denuncid que Irag poseia armas de destruccidn masivay que podria alojar
a terroristas. Ese mismo afio, el presidente Bush, en su discurso ante la Asamblea
General de las Naciones Unidas (el 12 de septiembre de 2002) proclam¢ la legitimidad
de un ataque preventivo contra cualquier amenaza terrorista a Estados Unidos, y
anuncid que empezaria con Iraqg, "con las resoluciones necesarias" del Consejo de
Seguridad o sin ellas. Unos dias mas tarde, el 17 de septiembre, la administracion
Bush publicé su primer informe sobre la Estrategia de Seguridad Nacional. En ésta
define la doctrina de guerra preventiva, y cambia el concepto de prevencion contra
un peligro eminente por el de atacar primero para impedir que se materialice una
amenaza en el futuro. De esta manera Estados Unidos se embarcd en la segunda
guerra en lrag, pero esta vez sin el consentimiento de los aliados ni del csnu,y asi
quebrantd el orden mundial.

En un contexto internacional distinto, Estados Unidos fracasd en su intencidn
de legitimar su accién. La cuestion fundamental no estriba en una discrepancia sobre
la Gran Estrategia de Politica Exterior o sobre el papel que Estados Unidos debiera
tener en el contexto de posguerra Fria. Ambas se insertan en la Gran Estrategia de
la Primacia. En este sentido, se argumenta que la distincion fundamental estriba en
las formas de mantener o instrumentar dicha estrategia, especificamente la cuestion
acerca de la relacion entre Estados Unidosy el mundo. De esta manera, la primera
de ellas prevé las consecuencias aque puede llevar lainstrumentacion de una estra-
tegia basadaen laprimacia de manera deliberada. Por esta razon explota la cobertura
diplomaéticay legitimadora de la que proveen las organizaciones internacionales. No

7El csnu aln no ha decidido tomar medidas especificas por si mismo, ni ha autorizado el uso de fuerza. EI Consejo de
Seguridad deja en manos de cada Estado miembro la decisién de qué acciones tomar.
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asi en la segunda, en que éste es un elemento de nula importancia en la politica
exterior de la actual administracion.

El texto se estructura como sigue. Primero se establecen las diferencias sobre
el contexto internacional, justificando la importancia de la relacion entre la estruc-
tura internacional y la intervencion externa. Segundo, se identifican las causas y
las estrategias en ambas guerras, haciendo énfasis en la relacion del contexto y las
coaliciones que acompafian unay otra guerracomo elemento de la estrategia. Sobre
este Gltimo aspecto, se establecen dos categorias: la Gran Estrategia de Primacia, y
una subdimension que atiende a la Estrategia de Guerra Especifica. Asi, se explica
el argumento de que la distincién fundamental no es sobre la estrategia de politica
exterior, sino mas bien sobre las formas de instrumentarla. Finalmente se presenta
una breve reflexion acerca de las consecuencias de la politica exterior de la actual
administracion.

m El contexto internacional importa

En los estudios sobre teorfas de la intervencion externa existe amplio consenso
sobre dos cuestiones importantes. En primer lugar, se reconoce que a pesar de toda
la literatura sobre el tema, alin no existe un conjunto de condiciones légicamente
consistentes y empiricamente verificadas que incrementen lapropensién de actores
externos a intervenir en terceros paises,81o que nos lleva al seqgundo aspecto y es
que, a pesar de ello, lo que si existe es un amplio consenso sobre los factores que
influyen en las intervenciones, destacando ademads que la légica de la intervencidn
permanece arraigada en el realismo.

En este sentido, existen cuatro factores que tienen un efecto directo cuando
se llevan a cabo intervenciones externas; éstos son: 1) las caracteristicas del pais en
conflicto; 2) las caracteristicas del interventor; 3) los patrones de relacion o unidn

8Se identifican tres principales problemas en los estudios sobre intervencion externa: 1) las intervenciones han sido
generalmente concebidas Unicamente en términos militares, resultando cada vez mas insuficiente; 2) muy poca in-
vestigacion se enfoca exclusivamente en conflictos intraestatales (desde la aproximacién conflictual), y 3) existe poca
evidencia sistemética para apoyar muchos de los argumentos prescriptivos. En este sentido se incrementa la necesidad
de discriminar conceptos y desagregar elementos que hacen parecer ser parte del mismo concepto, cuando en realidad
no lo son; uno de ellos es la confusién en el uso de los términos intervencion e influencia (Reagan,! 998).
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entre los grupos del objetivo y el interventor, y 4) el caracter del sistema interna-
cional (Reagan, 1998:763). Se identifican dos tipos de audiencias, la nacional y la
internacional; ambas estan relacionadas con los costos y beneficios de la politica
de intervencidn, y éstos, generalmente, caen bajo el lema de seguridad nacional y
consisten en costos o beneficios, definidos en términos materiales y de audiencia
(Alastir Smith, 1998).

Sin embargo, no se establece la relacion entre el caracter del sistema inter-
nacional y la audiencia de tipo internacional. El presente texto establece dicha
relacion en el caso de las dos guerras en lrag. Ambas se insertaron en contextos
internacionales distintos. Como consecuencia de la naturaleza del contexto, resultd
mas complicado lograr el consenso internacional en la seqgunda guerra que en la
primera. Como se verd a continuacion, la segunda intervencion de Estados Unidos
en Iraq se dio en un contexto internacional de uni-multipolaridad, en el que existen
"poderes mayores" inconformes con el status quo, que por ello buscan contrapesar
al gran poder. Este contexto se diferencia de la estructura unipolar que prevalecio
en la Guerra del Golfo.

aUnipolaridad y el hibrido de la Uni-Multipolaridad

Durante la Guerra Fria, Estados Unidos definié su politica exterior bajo la amenaza
que representaba la Unién Soviética. La conviccidn de los lideres estadounidenses
de que la Unidn Soviética contemplaba un proyecto de expansién del comunismo,
y el temor de que ésta exportara su revolucidn a otros paises del mundo que no
estuviesen definidos bajo la esfera de influencia Soviética, Ilevé a Estados Unidos
ainstrumentar la politica de la contencidn militar, a intervenir de manera directa o
mediante acciones encubiertas en paises "amenazados” porelcomunismo soviético,
y ainsistir en el fortalecimiento de las organizaciones internacionales (oig) creadas
al final de la Segunda Guerra Mundial.

Enelorden bipolar de la Guerra Fria, Estados Unidos gozé de un marco dentro
del cual podia justificar y legitimar sus acciones de politica exterior; el antagonismo
ideoldgico entre las dos potencias fue causa del consenso entre los paises de Occi-
dente sobre el papel que debfa asumir Estados Unidos en la Sociedad Internacional.
De ahi que el ejercicio de su poder resultara necesario e incluso legitimo. Cabe
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subrayar que, en esta etapa, Estados Unidos desarrolld la creacion de instituciones
internacionales que prevalecerian una vez terminada la Guerra Fria.

Durante laGltima década del siglo xx se produjo una serie de cambios importan-
tesaescalamundial que transformaron el sistema internacional. La caida del Muro de
Berlin,acompafiada de la reunificacion de Alemania, el desmembramiento delaurssy el
fin de la Guerra Fria, asi como la lenta reconstruccion de Europay el resurgimiento de
los nacionalismos fueron dando paso aun nuevo orden mundial, en que ya no existe la
amenaza de una guerra nuclear mantenida hasta entonces. Es en este contexto donde
emergi6 Estados Unidos como la potencia que puede garantizar el orden mundial,
pero ello no sélo significa que es el Gnico pais que posee, de manera preponderante y
sin rival alguno, todas las esferas de poder, ademas significa la existencia de "un Norte
ideolégicamente pacificado [que] busca laseguridad y el orden mediante la alineacidn
de su politica exterior detras de la de Estados Unidos" (Krauthamer, 1991:25).

En este sentido, Krauthamer (1991) desmiente tres ideas que se concibieron
sobre el orden posterior a la Guerra Fria. Una de ellas es la idea generalizada y de
gran aceptacion de que el orden mundial pasaria de la bipolaridad hacia lamultipola-
ridad. Krauthamer argumenta, de manera consistente, que el orden no hatransitado
hacia la multipolaridad, sino que mas bien, Estados Unidos, en la inmediatez del fin
de la Guerra Fria, goz6 de un momento de unipolaridad, en el cual si este pais no
sefialaba, los aliados no segufan,y donde sefialaba, los aliados seguian. Ello sugiere
un amplio consenso en Occidente sobre el rol que Estados Unidos debiera tener
al fin de la Guerra Friay, por lo tanto, gozaba de una amplia facilidad para lograr el
apoyo y la aprobacién internacionales.

Sin embargo, el elemento del "momento” en la descripcion de Krauthamer
del orden de posguerra sugiere temporalidad y, a pesar de ser incierta, el término
alude auna corta duracién. Eligié sabiamente, pues la predominancia darfa lugar a
nuevos desafios; entre ellos, el hecho de que otros "poderes mayores” se han dado a
la tarea de contrapesar el poder estadounidense. De hecho, estos esfuerzos consti-
tuyen una de las grandes tendencias en la politica internacional actual. No son sélo
los "poderes mayores” como China, Rusia o los aliados tradicionales como Franciay
Alemania, ademas, el Tercer Mundo se haunido,y sevaconformando un fendmeno
de creciente "antiamericanismo” (Rodman, 2000:33).

Lo cierto es que desde el fin de la Guerra Friay en la estructura internacional
actual, Estados Unidos es la fuerza dominante. Sin embargo "ello no significa que
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el mundo es unipolar, es en cambio, un extrafio hibrido, un sistema uni-multipo-
lar"9 (Huntington, 1999:36). En el mismo sentido, autores de la tradicion liberal
hablan de un mundo "uni-multipolar complejo™ (Smith, 2000). En el marco de
esta nueva era de globalizacion y revolucion tecnoldgica, encontramos diferentes
modalidades de relacionesy distintos planos en el ejercicio del poder politico, eco-
némico y militar. Por un lado, se aprecia una "unipolaridad militar"; por otro lado,
una "multipolaridad econdmica”. Ademas, existe una creciente diversidad y com-
plejidad en el ejercicio del poder politico, ya no sélo centrado en los Estados, sino
compartido con lasorganizaciones internacionales, grupos regionales, organizaciones
no gubernamentales, empresas multinacionales e individuos. Esta situacidn conlleva
cambios importantes tanto en la estructura como en laagenda de la sociedad inter-
nacional que tienen impactos de diversos tipos en todos los niveles de organizacion
social (Nye, 2002) .10

Volviendo a Huntington (1999), lacomposicidn del sistema uni-multipolar es
tripartita. En un primer nivel existe un solo "superpoder™, Estados Unidos. En un
segundo nivel existen "los poderes regionales mayores”, que son prominentes en
areas del mundo, sin ser capaces de extender sus intereses y capacidades globalmente
como Estados Unidos. Finalmente, en un tercer nivel se encuentran "los poderes
regionales secundarios™, cuyos intereses, por lo general, entran en conflicto con los
poderes regionales mayores. 1l

En este sistema son fundamentales cuatro caracterfsticas: 1) se requiere la ac-
cién del Superpoder paralamayoria de los asuntos internacionales mas importantes;
2) ninguno de los poderes estd contento con el status quo;3) el esfuerzo del Superpoder
por crear un sistema unipolar estimula, a su vez, el esfuerzo de los poderes regionales

9La idea de Huntington ilustra una realidad que muchas vecesy de manera errénea se tiende a dejar de lado por el sesgo
que produce el hecho de que Estados Unidos es el gran poder mundial. Esto es cierto, y Huntington no quiere decir
10 contrario. Lo que si pretende es dar cuenta de una realidad: la politica mundial se compone de diversas estructuras,
no de una sola, Estados Unidos.

10Como ya se ha dicho, en la era de la Guerra Fria, el mundo era bipolary el objetivo era la predominancia geopolitica
mediante el cultivo de la afinidad ideoldgica. En la era posterior a la Guerra Fria se observa una combinacion de poder
unipolar y multipolar, para desarrollar influencia econémica, seguridad, cooperacion y alineacion.

1 Los "poderes regionales mayores" incluyen: en Europa, el condominio franco-alemén; en Eurasia, Rusia; en el este de
Asia, Chinay potencialmente Japén; en Sudasia, India; en el sudoeste de Asia, Iran; en América Latina, Brasil, y en Africa,
Sudéfrica y Nigeria. En contrapartida a cada uno de ellos, los “poderes regionales secundarios” incluyen a Inglaterra,
Ucrania, Japon y Corea del Sur, Pakistan, Arabia Saudita y Argentina.
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mayores por moverse hacia un sistema multipolar,y 4) el actual sistema es transitorio;
se ha pasado del sistema bipolar de Guerra Fria mediante un "momento unipolar"
(resaltado por la Guerra del Golfo) a la fase actual de uni-multipolaridad, por una o
dos décadas, antes de entrar en un sistema verdaderamente multipolar (1999).

Uno de los grandes riesgos que corre Estados Unidos en este sistema es el
acrecentar el resentimiento y el profundo antiamericanismo, provocados por actuar
como siestuviera en un sistema unipolar,en un mundo que lo ha dejado de ser,y asi
convertirse en el "superpoder solitario™ (1999). Estados Unidos enfrenta la realidad de
unmundo del que histéricamente tiene poca experiencia,y "lapreeminencia del pais
se encuentra eclipsada por el potencial serio de convertirse irrelevante para muchas
de las presentes transformaciones en el orden global"12 (Kissinger, 2001:9-10). Es
en este contexto de uni-multipolaridad del orden internacional donde el presidente
de Estados Unidos se embarcd en la segunda guerra contra lrag. Tal intervencién
se sujetd a una Estrategia de Primacia, como en la primera Guerra del Golfo, pero
—un fundamental pero— con una instrumentacion distinta a la primera; las formas,
entonces, cobran trascendencia.

La Gran Estrategia de la Primacia y su instrumentacion en dos contextos distintos

De entrada, pudiera dar la impresion de que existe una contradiccion al argumen-
tar que el orden unipolar favorecio y facilitd a Estados Unidos el logro del apoyo
internacional y liderar la Guerra del Golfo Pérsico. Esta contradiccion es sdlo apa-
rente si se entiende el verdadero significado del "momento unipolar™, que se define
principalmente por el hecho de que un Norte ideoldgicamente pacificado busca la

REn la idea de Kissinger se encuentra de fondo el concepto de equilibrio de poder. Argumenta que coexisten por lo
menos cuatro sistemas internacionales: 1) Estados Unidos y las relaciones con Europa, en donde sus ideales histéricos
tienen aplicabilidad considerable; 2) los grandes poderes de Asia, region en la que el balance de poder desempefiara
necesariamente un papel considerable para asegurar la estabilidad en el 4rea; 3) los conflictos en Medio Oriente con raices
ideoldgicas y religiosas, y 4) el continente Africano, pues existe un deber moral para las democracias de compensar su
rol histérico en laregién y ayudar al continente a participar del crecimiento global. Tanto Huntington como Kissinger
dan cuenta de una realidad internacional distinta a la de quienes promulgan absoluto unipolarismo y que dejan a un
lado transformaciones importantes que requieren la atencién de Estados Unidos, pues advierten el riesgo de actuar
unilateralmente en un contexto en que el descuido del tradicional apoyo de los aliados no hace méas que incrementar
el resentimiento hacia el superpoder.
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seguridad y el orden mediante la alineacion de su politica exterior detras de la de
Estados Unidos, que fue lo que sucedié en la primera Guerra del Golfo.

Asi, de la misma manera se desmiente la percepcién de que un sistema uni-
multipolar, que representa un periodo de transicion hacia la multipolaridad, debiera
contemplar mayor convergencia de interesesy ser mas proclive hacia la cooperacion.
Elproblema fundamental radicaen que un sistema de uni-multipolaridad surge por
el esfuerzo de poderes mayores por contrapesar la preeminencia del superpoder,
entonces, el disenso y la divergencia son naturales, pues es el motor que da lugar
alatransformacion de un momento unipolar a un sistema de uni-multipolaridad,
hecho que se manifestd durante la campafia de la guerra en Iraqg.

A pesar de esto, existe un elemento de convergencia entre las dos guerras; la
visién de la Gran Estrategia en ambas guerras es la de Primacia. Muestra de ello son
los documentos de defensay sequridad de ambas administraciones. Es decir, tanto la
Guia de Planeacion de Defensa (Defense Guidance Planning), publicado en 1992, como
la Estrategia de Seguridad Nacional (National Securiiy Strategy)Ten 2002, se suscriben
dentro de los principios que suponen una Estrategia de Primacia.

En esencia, la gpa pretendia la creacion de un sistema de sequridad global en
un mundo donde ya no existia confrontacion ideoldgica, y en el que los intereses
de los paises industrializados13eran cada vez mas vulnerables por causa de la inter-
dependencia y la creciente complejidad de las relaciones internacionales. En este
momento, Estados Unidos erala Unica potencia capaz de garantizar el orden mundial
en el periodo posterior a la Guerra Fria, disponfa de una oportunidad inmejorable
paraimpulsar un sistema internacional basado en los valores occidentales de libertad
y democracia.

La gpd se enfoca en el mantenimiento del poder y de lainfluencia estadouni-
denses; las aspiraciones de hegemonia regional o global han de ser eliminadas. Iden-
tifica asi una amenaza que "provee de la racionalidad para mantenerse fuertemente
involucrado en Eurasiay para mantener las capacidades militares, econdmicasy po-
liticas que son necesarias para perseguir una competencia global intensa™ (Poseny
Ross, 96:32). Al mismo tiempo, sefiala laimportancia de fortalecer las organizaciones

1B Como el libre acceso a las fuentes de energia y materias primas, la estabilidad de los mercados mundiales, la libertad
y seguridad del comercio aéreo y maritimo, la represion del terrorismo, y el control de la proliferaciéon de armas de
destruccion masiva.
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internacionales tales como la onu y "mantener las alianzas de larga duracion [...]
fortalecer el compromiso de actuar en concierto con los aliadosy mediante cuerpos
internacionales [...] preservando la posibilidad de actuar de manera independiente
si fuese necesario” (Tyler, 1992).

De hecho, para el Pentagono, el futuro de Estados Unidos pasaba por evitar
la emergencia de otra nacién o alianza con aspiraciones de superpotencia, lo cual
deberd evitarse. Con una actitud mas proxima al escepticismo que a laconcordia, la
Secretaria de Defensa estadounidense estimaba que era Washington quien tendria
que dictar las reglas deljuego en el nuevo orden mundial, demostrando su voluntad
de emplear la fuerza si hiciera falta.

La Estrategia de Seguridad Nacional hizo un llamado a Estados Unidos para
utilizar su "fuerza militar sin paraleloy su gran influencia econdmicay politica" (Daal-
der, Lindsay y Steinberg, 2002:409). El enfoque principal radica en la idea de que
Estados Unidos debe hacer uso de su poder sin precedentes para moldear el mundo
segln sus intereses, mediante laaccidn anticipada alo que éste considera que pudiera
convertirse en una amenaza para la sequridad de Estados Unidos y del mundo.

Identifica al terrorismo,l4a los Estados villanos y a la tecnologia para la cons-
truccion de armas de destruccion masiva como las grandes amenazas que Estados
Unidos enfrenta. Laamenazaterrorista permite, segln ladoctrina Bush, introducir la
nocion de "guerra perpetua™, que diluye la distincidn entre guerray paz,y militariza
la politica internacional. Para atender las amenazas identificadas, Estados Unidos
"no vacilara en actuar de manera unilateral [...] mediante la accion preventiva".15
La responsabilidad primordial de enfrentar tales amenazas y de "llevar la batalla al
enemigo, quebrantar sus planes y confrontar las mayores amenazas antes de que
géstas emerjan™ recae en el liderazgo de Estados Unidos por su poder sin precedentes
(Introduccion escrita por Bush en la nss, 2002).

Existen asi matices importantes entre ambos documentos. Una de las mas
graves consecuencias ha sido el dafio causado a la habitual importancia que la Po-
litica Exterior de Estados Unidos prestaba a la opinién de los aliados tradicionales.

U Sobre una explicacién clara acerca de los malentendidos y de la manipulacion politica del tema del terrorismo en
Estados Unidos véase Krueger y Laitin (2004).

BUna accién como la guerra preventiva funciona bajo la l6gica de atacar antes de que el Estado a ser atacado represente
una amenaza real o inminente.

S S ENSAYES a 152 Barbara A. Zarate Tenorio y Enriqueta Serrano Caballero B



Después de los sucesos en Iraq, Rumsfeld se refiri a Francia y Alemania como "la
vieja Europa"” por haber fracasado en apoyar la campafia contra Iraq.

Ciertamente existen importantes diferencias entre ambas administraciones, a
pesar de que las dos se insertan en laestrategia de Primacia. La actual administracion
ha significado una revolucidn parcial en el modo de conducir su politica exterior,
parcial porque los cambios no se refieren tanto a lo objetivos, sino mas bien atiende
a las formas. "Es una revolucidn no en las metas trazadas de politica exterior, pero
en como alcanzarlas" (Daaldery Lindsay, 2003:376).

La guerra liderada por Estados Unidos en 1991 se instrumentdé bajo una
Estrategia de Respuesta Gradual, dio crédito a la opinidn pablica internacional y
valord la importancia de los aliados tradicionales. En 2003, la guerra contra Iraq se
instrumentd bajo la estrategia de Guerra Preventiva, presenté graves inconsistencias
en la justificacion de las razones de la guerray, en el camino, Estados Unidos se
gano el rechazo de gran parte de la comunidad internacional, a la que se unieron
aliados antes considerados como de interés vital en la politica exterior de Estados
Unidos. La estrategia de guerra se convierte, entonces, en la cristalizacion de una
vision especifica, de un proyecto que dejaver que, mas alla del papel que debe asumir
Estados Unidos, responde al codmo hacerlo.

mMarcando la diferencia: Respuesta Gradual y Guerra Preventiva

No cabe duda de que existe un elemento al que se le ha prestado poca atencion al
analizar la vision que acompafd a la Estrategia de Primacia en el debate sobre la
politica exterior de Estados Unidos que sigui6 al fin de la Guerra Fria,y se encuentra
presente hasta hoy en dia.

Aquellos que invocan la Primacia como lagran vision de politica exterior que
los Estados Unidos deben perseguir por poseer un poder inigualabley sin precedentes
comparten "un saludable escepticismo hacia las organizaciones internacionales".
Estas poseen poco poder y pueden hacer poco para mantener o reestablecer paz".
Sin embargo "no deben ser absolutamente rechazadas [...] aun un poder hegemadnico
encuentra Gtil el explotar la cobertura diplomatica de que proveen™ (Posen y Ross,
96:131). Es una gran diferencia, que marca caminos distintos en ambas guerras que
siguieron la logica de la Estrategia de Primacia.
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De lo anterior deriva una cuestion fundamental. La estrategia en la Guerra del
Golfo Pérsico se instrumenté con una cuidadosa sensibilidad al contexto politico
internacional, cuya naturaleza—elmomento unipolar— facilitd la persecucion de una
accion legitimada. En 2003, dicha sensibilidad no sélo fue piblicamente desdefiada,
sino que aello se le sum¢ el agravante de un contexto internacional — uni-multipo-
lar— que representaba mayor complejidad alahora de legitimar laintervencién. Sin
embargo, era necesario, y Washington ha resentido ya las consecuencias del rechazo
internacional en la campafia contra Irag, aspecto que se analizard mds adelante.

La Estrategia de Respuesta Gradual, 1991

A pesar de que los mayores contribuidores a la coalicién liderada por los Estados
Unidos en la Guerra del Golfo Pérsico fueron Gran Bretafia, Francia, Egipto y Siria,
hay que destacar la habilidad de los miembros de la coalicidn, que son miembros
permanentes en el csnu, para dotar de legitimidad la accién intervensionista en el
esfuerzo de retirar a Iraq de Kuwait.16

El régimen impuesto a Iraq a través de las diferentes resoluciones obligd a
Saddam Hussein atomar medidas de raciocinio, mientras creia que podria sobrevivir
al bloqueo (Freedman y Karsh, 1991:7). Finalmente, en noviembre de 1990, el csnu
lanz6 un ultimétum a Saddam Hussein: mediante la Resolucidn 678 se le daba a
Hussein hasta el 15 de enero de 1991 para cumplir con las resoluciones, y de no
hacerlo, el csnu autorizaba a sus miembros a utilizar todas las medidas necesarias
para obligar el cumplimiento con las demandas impuestas.

Tras la negativa de Saddam, la ofensiva aliada comenz6 un dia después del
plazo acordado, existiendo amplio consenso entre los lideres de la coalicion sobre
el objetivo de la Guerra, que a pesar de las declaraciones pablicas “demonizando™

¥ Las numerosas resoluciones adoptadas en el csnu son muestra de ello. La 660 Illama al retiro incondicional y a la
realizacion de negociaciones inmediatas. La 662 declara nula la anexién. La 665 demandd que a nacionales foraneos
se les permitiera dejar el lugar y que las misiones diplomaticas en Kuwait permanecieran abiertas. La 674 demanda
compensacion por las pérdidas humanas y financieras y por las violaciones a los derechos humanos causadas por la
invasion. La 677 prevenia intentos de cambiar la estructura demogréfica de Kwait. La 661 aplica sanciones comerciales
a Irag. La 665 permite a la coalicion el uso de fuerzas navales limitadas para reforzar las sanciones y, un afio después,
la 675, prohibe el trafico aéreo a Iraqg.
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a Saddam Hussein, consistian en liberar al pueblo kuwaiti de la invasién iraqui. El
presidente Bush sabfa la importancia que tenfa contar con el apoyo de los aliados,
ya que, de otra manera, el Congreso no estaria dispuesto a apoyar la campafia mi-
litar. Debido a la importancia de evitar el mayor nimero posible de bajas, se llegd
al acuerdo de que la primera fase de la guerra habria de ser dirigida mediante un
golpe aéreo, al mismo tiempo, se aseguraba un profundo dafio al complejo militar
y nuclear iraqui.

El éxito de la operacion Tormenta del Desiertol7 dejé a Irag profundamente
dafiado ante un ataque paraelcual no tuvo respuesta. No obstante, Saddam insistid
en demandas "que nulificaban la letra y el espiritu de la resoluciéon 660, como el
reconocimiento de derechos histdricos iraquies en Kuwait" (1999:32). Esto llevo a
lacoalicion alanzar un segundo ultimatum de 24 horas, que Saddam ignord, lo cual
dio lugar a la sequnda fase de la guerra: el ataque en tierra.

Una vez mas, Saddam no tuvo respuesta,y en menos de 48 horas éste ordend
la retirada de sus tropas y acepté cumplir con las resoluciones del csnu. Una eva-
luacidn general de la operacion sugiere un éxito considerable en términos politicos
y estratégico-militares. Las bajas fueron menos de las esperadas (500 versus 150).
En el Golfo, la administracion estaba comprometida a una estrategia de respuesta
gradual en la que las resoluciones adoptadas en el csnu,y l0s ultimatums a Saddam
constituian la esencia de la respuesta gradual, con la finalidad de dar lugar al con-
senso necesario, nacional e internacional, "la presién sobre Irag fue construida en
etapas" (1999:40).

m La Guerra Preventiva

Ladoctrina de Guerra Preventiva no tiene sustento alguno; es una politica unilateral
de Estados Unidos que lo coloca como unjuezy policia internacional, en detrimen-
to de las funciones del csnu (Becerra, 2005:49). La campafia contra lrag en 2003
fracasd desde un inicio en crear el ambiente diplomatico propicio para comenzar a
buscar el apoyo de los aliados, y en la aprobacion de una resolucion en el seno del
csnu Que diera su "cheque de legitimidad" a Estados Unidos.

T Iniciada el 17 de enero de 1991.
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Se abrié una inmensa brecha entre las intenciones de la administracion es-
tadounidense y el discurso que manejo. Las inconsistencias dejaron ver, desde un
inicio, que poco le importaba a Estados Unidos el apoyo de los paises aliados o la
aprobacion del csnu.De cualquier modo Estados Unidos estaba dispuesto aempren-
der una guerra contra Irag, y las razones importaban poco. La administraciéon Bush
invocd una "coalicion de lavoluntad",y fue mas alld al declarar que los verdaderos
unilateralitas eran aquellos que se oponian asu politica. "Desafortunadamente, éstos
—unilateralistas— coincidieron en ser abrumadoras mayorias alrededor del mundo,
aun en la mayoria de los paises que formaban la coalicion" (Tuckery Hendrickson,
2004:6).

De hecho, los extremos a los que se precipitd la actual administraciéon no
fueron solamente discursivos, detrds de ellos yacian graves falsedades y manipu-
laciones sobre las causas de la guerra, incluso dentro de los cuerpos de la misma
inteligencia estadounidense, especialmente laAgencia Central de Inteligancia (cia).
"Alno hallar datos sélidos que confirmaran laexistencia de armas, la elite en el poder,
sencillamente decidio mentir™ (Judis y Ackerman, 2003:101). Con la guerra en lIraq
se buscd lajustificacion para la instrumentacion de un nuevo modelo de defensa
estratégica, la Guerra Preventiva: atacar sin conocer previamente una amenaza
inminente o real. La moderaciéni8 no tuvo lugar en la campafia contra lIrag, y asi
la actual administracion dejo graves consecuencias en la conduccion de la politica
exterior, por lo que se hadicho que "revertirel proceso va aser largo y dificil” (Tucker
y Hendrickson, 2004:1).

Los instrumentos utilizados durante la administracién Bush dan cuenta de la
manipulacion de laopinidn plablica, a partir de la previa manipulacion de los servicios
de inteligencia estadounidenses. Lideres de la actual administracién ejercieron pre-
sion, de manera directa e indirecta, sobre el director de la cia, mediante unaoperacion
especial de inteligencia en el Pentdgono, creada por Wolfowitz, Rumsfeld y Douglas

BRoberty David (2004:3) argumentan que eran cuatro los pilares que sustentaban la legitimidad de Estados Unidos
en el mundo: 1) compromiso por el derecho internacional; 2) reputacién por su moderacién; 3) identificacién con la
preservacion de la paz, y 4) su aceptacién por un proceso de toma de decision consensuado. Aunque es cierto que
Estados Unidos no siempre se adhiere a ellos de manera escrupulosa, los lideres por lo general muestran concesiones
a ellos que contribuyen en extremo a legitimar su poder. Argumentan que la legitimidad es una cuestién de opinién.
Asi, se puede entender que los lideres habiles han mostrado voluntad para explotar las fuentes que proveen de dicha
legitimidad, incluyendo a la onu.
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Feith, dedicada a analizar cuestiones sobre terrorismo. "El enfoque reproducia la
estrategia del "Equipo B", utilizada anteriormente por los conservadores para ofrecer
otro andlisis de inteligencia distintos de la cia~ (Judis y Ackerman, 2003:104).

El director de la cia fue cediendo poco a poco hasta el punto de escribir un
comunicado para el pueblo norteamericano con informacion falsa y contraria a la
version reservada. Para noviembre de 2002, el gobierno de Bush habia ganado
la batalla con los estadounidenses, ocultando informacion que habrfa eliminado el
apoyo ala campafia bélica.19 La batalla por justificar la invasién de Iraq frente a la
comunidad internacional —que no podia ser facilmente engafiada como lo fue el
pueblo estadounidense— no se libré con éxito. A pesar de que uno de los medios
utilizados por la administracion Bush también fue la presentacion de informacién
falsa, e incluso intentd establecer nexos sobre el intento de Iraq de comprarle uranio
a Niger, sabiendo que esto era falso, insistieron en citarlo de cualquier manera tras
haber fallado en la pretension de convencer sobre los tubos de aluminio. M &s tarde,
buscaron desacreditar a la Organizacién Internacional de Energia Atémica (oiea)2
y ala Comision de las Naciones Unidas de Vigilancia, Verificacion e Inspeccion
(unmovic),2t argumentando que éstas habfan subestimado o no habian entendido
lo que estaba haciendo Saddam.

Desde mediados de febrero de 2003, la amenaza de guerra fue repudiada por
millones de manifestantes en todo el mundo. Este era un fenémeno nuevo de gran
importancia, porque nunca antes se habia dado una respuesta global de la opinidn
plUblica internacional ante un problema similar (Segura, 2004:236). A mediados de
marzo de 2003, unos dias antes de que las tropas de la coalicidn angloamericana
invadieran Irag, se realizd una encuesta para medir la aceptacion o el rechazo a la
invasion (véase el cuadro 1).

EIl apoyo a la invasion, seglin una encuesta de Gallup, era de 59 por ciento a favor y 35 por ciento en contra.
DLlaociea empezo afuncionar como tal en Viena en 1957, aunque su Estatuto habia sido previamente aprobado en 1956
en una Conferencia Internacional celebrada en la sede de las Naciones Unidas. Los dos objetivos principales de la cica
son acelerar y aumentar la contribucién de la energia atémica a la paz, la salud y la prosperidad en todo el mundo, y
velar porque la asistencia que preste, o la que se preste a peticién suya o bajo su direccion o fiscalizacion, no sea utilizada
de modo que contribuya a fines militares.

2 Launmovic fue establecida en la Resolucion 1284 (1999) del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas como
organizacion sucesora de la Comisién Especial de las Naciones Unidas (unscom) Creada, esta Gltima, a consecuencia
de Resolucion 687 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, del 3 de abril de 1991, en que se insta a Iraq a
destruir todas las armas de destruccién masiva (més de 150 kilémetros).
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CUADRO 1 La opinién piblicay la guerra de Iraq (marzo 2003)

Paises con gobierno a favor de la guerra A favor (%) Encontra (%)  No sabe o no contestd (%)
Estados Unidos 59 30 1
Reino Unido 39 51 10
Italia 17 81 2
Espafia 13 81 7
Polonia 2l 73 6
Paises con gobierno en contra de laguerra A favor (%) En contra (%) No sabe 0 no contestd (%)
Francia 20 75 6
Alemania 21 69 4
Rusia 10 87 3
Turquia 12 86 2

Fuente: The Pew Global Project Attitudes. The Pew Research Center for the People the Press (marzo, 2003).

Pero todo fue inGtil. Nilaopinidn de los gobiernos con mas peso en el csnu (Rusia,
China, Francia y Alemania) ni la opinién pUblica mundial en contra de la guerra
fueron suficientes (Sequra, 2004:237). Parece, entonces, que la causa del fracaso se
debi6 aladeterminacion de Washington de iralaguerracontra Iragcomo quiera que
fuese. Sin embargo, laadministracion Bush, no pudo estructurar de manera coherente
un discurso valido sobre las razones de la guerra. El hecho de haber presentado un
argumento tras otro provoco la creciente sospecha sobre las verdaderas intenciones
de Washington. Hay quienes incluso sostienen que el esfuerzo por lograr una se-
gundaresolucion, después de la 1441, hubiese podido tener éxito si Estados Unidos
hubiera aceptado extender aunas semanas mas el limite de tiempo (Rubin, 2003:47).
Sin embargo, lamisma naturaleza de la doctrina de Guerra Preventiva, tal como fue
planteada por el gobierno estadounidense, anulé toda posibilidad de moderacion y
cautela, nuevamente, en un contexto internacional que asf lo exigfa.

o Reflexiones finales

Alactuar como lo ha hecho en la (ltima guerra contra lrag, en un contexto interna-
cional de uni-multipolaridad, definido por laaccion de nuevos poderes que buscan
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representar un contrapeso al Superpoder, Estados Unidos no ha hecho mas que
alimentar el creciente resentimiento de una gran parte del mundo y, fundamental-
mente de los tradicionales aliados. Sus acciones han sido funcionales a los mayores
poderes regionales. El frente franco-aleman no sélo ha sido objeto de agresion de la
politica exterior estadounidense, también ha sido fuente importante de la crisis de
legitimidad de Estados Unidos causada por lacampafia contra Iraq. Estados Unidos
no previo las consecuencias en el largo plazo de una politica deliberada basada en la
primacia. Tales consecuencias forman parte de la critica a dicha estrategia.

Son cinco las criticas fundamentales a la Estrategia de la Primacia, que mas
que criticas enuncian los riesgos causados por la instrumentacion desmesurada de
dicha estrategia, éstas son fuente importante de consideracion. En primer lugar, la
difusion de las capacidades econdmicas y tecnolégicas nos lleva a pensar que otros
paises desarrollarn ciertas bases paracompetir en politica internacional. Segundo, es
probable que algunos Estados balanceen en contra de los Estados Unidos; laprimacia
es una invitacion al conflicto. Tercero, la insistencia estadounidense en el liderazgo
hegemodnico puede producir resistencia. Cuarto, la primacia carga con laimplicacién
logica de que Estados Unidos tenga lavoluntad de realizar guerras preventivas. Por
Gltimo, la persecucion de laprimacia contiene el riesgo de lasobreextension imperial
(Poseny Ross, 1996:38-39).

Existen riesgos intrinsecos a la Estrategia de la Primacia, sin embargo, las for-
mas de instrumentar dicha estrategia fueron distintas en ambas guerras, y también
lo fueron las repercusiones. El fracaso de la actual administracion en la atencion del
contexto internacional y el crédito ala opinion e intereses de los aliados ha dejado
consecuencias profundas en la relacion entre Estados Unidos y el mundo. Sumado
aello, la fase que ha sequido alainvasién estadounidense a Iraq se ha visto plagada
de célculos errados, que han obstaculizado la tan necesaria reconstruccién del pais
(Diamond, 2004). La ambivalencia estadounidense hacia las instituciones que él
mismo ha creadoy que se manifiesta en acciones de doble rasero — es decir, brindar
su apoyo cuando puede dominary manipular a su ventaja, pero resistirlas cuando
no puede hacerlo (Ikenberry, 2003:378)— tiene mayores consecuencias conforme el
mundo se estructura de una manera mas complejay los roles se transforman. Por lo
tanto, resulta mas necesario prestar atencion al contexto que define la estructura del
mundo pues, como sostiene Krauthammer, "los roles no se inventan en lo abstracto,
son la respuesta a una estructura del mundo™ (1990/1991; 23).
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