B Estados Unidos

Recuperar la diplomacia

Dos arnos mds para la politica exterior

Richard N. Haass

1 gobierno de George W. Bush
E entra en los dos ultimos afnos

de la legislatura afrontando
una serie de retos dificiles y acucian-
tes en todo el mundo, y entre ellos,
aunque no son ni mucho menos los
Unicos, Irak, Iran y Corea del Norte.
Esto tiene lugar en un momento en el
que el pais se encuentra militarmente
empantanado, politicamente dividido,
econémicamente forzado y dependien-
te de enormes cantidades de energia
importada. Junto, todo esto equivale a
la situacion estratégica mas problema-
tica a la que se enfrenta Estados Uni-
dos desde que cay6 el muro de Berlin,
y posiblemente desde el final de la Se-
gunda Guerra mundial.

Desde luego, no todo es desespe-
ranza y decepcion. La probabilidad de
que se produzca un conflicto entre gran-
des potencias, caracteristica definitoria
de buena parte de la historia contempo-
ranea, es insignificante, una realidad
que permite a un EE UU todavia pode-
roso centrarse en los retos mundiales y
regionales, en ocasiones con China, In-

dia, Rusia, Japén y Europa como alia-
dos. Europa, el principal escenario de
los conflictos del siglo XX, es hoy una
region de estabilidad, democracia y
prosperidad inauditas. La situacién eco-
némica del mundo es sélida.

Por desgracia, estos aspectos po-
sitivos no compensan los negativos.
EE UU esta pagando y seguira pagan-
do un enorme precio por la politica de
transformacién en Irak, mal concebi-
da y todavia peor llevada. Las espe-
ranzas de que el cambio de régimen
en Irak impulsara una transformacion
politica mas amplia en Oriente Proxi-
mo eran infundadas. Los aconteci-
mientos en Irak han desilusionado a
muchos en el mundo arabe, dada la
violencia y la pérdida de primacia po-
litica de los sunies. Es probable que
Irak siga siendo durante afos o inclu-
so décadas un pais cadtico y disfun-
cional; en el peor de los casos, podria
convertirse en un Estado fracasado,
caracterizado por un conflicto civil
que involucre a varios de sus vecinos.
Cada vez estd mas claro que la de
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Irak, una guerra voluntaria, fue una
mala decision.

Existe ademas la amenaza plantea-
da por la capacidad nuclear de Corea
del Norte,' evidente con la prueba nu-
clear que efectud en octubre de 2006, y
por la aparente determinacién irani de
seguir adelante con los planes de desa-
rrollar una capacidad propia para enri-
quecer uranio, lo cual le daria la posibi-
lidad de tener armas nucleares propias.
Hezbola, respaldado por Iran, tiene mu-
cho poder en Libano; Hamas, apoyado
por Iran, es mas poderoso en los territo-
rios palestinos. El proceso de paz en
Oriente Préximo esta moribundo. Afga-
nistan empieza a mostrar algunos de los
deterioros estratégicos observados en
Irak. El genocidio contintia en el suroes-
te de Sudan; en Nigeria aumenta la agi-
tacion; los populistas antiestadouniden-
ses, animados por los ingresos
derivados de las exportaciones de gas 'y
petréleo, ganan terreno en varios paises
de Latinoamérica.

Los retos mundiales son igualmen-
te numerosos y dificiles de afrontar. Los
esfuerzos por evitar la propagacion de
los materiales y las armas nucleares po-
drian suftrir un serio revés si no se hace
nada por frenar el programa norcorea-
no y por paralizar el de Iran. Es mas una
cuestion de “cuando” habra otro atenta-
do terrorista importante, que de “si” lo
habra o no.

El cambio climéatico prosigue, aun-
que el mundo no esta cerca de alcanzar
un consenso respecto a qué deberia ha-
cerse para pararlo. Los preparativos pa-
ra la epidemia prevista de gripe aviar
son inadecuados en la mayoria de las
ciudades estadounidenses.

:Se puede hacer algo? La respuesta
corta es “si”. Quienes sugieren lo con-
trario y afirman que un presidente sin
posibilidades de ser reelegido en los
dos ultimos ainos de su mandato y en-
frentado a un Congreso controlado por
la oposicién no puede actuar con efica-
cia, estan equivocados. La Constitucion
concede al presidente bastante margen
de maniobra en lo que a los asuntos ex-
teriores se refiere. El control demécrata
del Congreso no va a cambiar esta reali-
dad mas que en areas como el comer-
cio, donde la Constitucién da al Congre-
so un papel central y 1a mayoria de la
Camara es cada vez mas proteccionista.
Una limitacién mayor podria ser el he-
cho de que el ejército estadounidense
esta inmovilizado en Irak y en Afganis-
tan, y que el presupuesto estadouniden-
se esta en nimeros muy rojos. Esto in-
cita a escoger iniciativas centradas en la
diplomacia y a evitar nuevos compromi-
sos importantes que requieran fuerzas
terrestres o dolares.

La buena noticia para Bush es que
la oportunidad de emprender iniciati-
vas de este tipo existe. En los casos de
Iran y Corea del Norte, no hay, por su-
puesto, garantia de que la diplomacia
vaya a tener éxito. Pero ninguna de las
alternativas a la diplomacia es prome-
tedora. Cambiar de régimen parece fu-
til, lanzar ataques militares preventi-
VOS provocaria una costosa represalia,
y convivir con las armas nucleares au-
menta la perspectiva de que éstas pue-
dan acabar en manos de terroristas o
animen a Iran a actuar con mas deci-
sién de la que ya tiene.

Un enfoque diplomatico ofreceria
a cada pais un generoso conjunto de in-

1. Nota del editor: el 13 de febrero, China, Rusia, Japén, EE UU, Corea del Sur y Corea
del Norte firmaron un borrador de acuerdo por el que Pyongyang se compromete a desmante-
lar su arsenal nuclear en 60 dias a cambio de ayuda energética (un millén de toneladas de pe-
tréleo) y del fin de las sanciones econémicas de Washington sobre el pais asiatico.
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L ¢Y con Iran? Los negociadores de Japon, Corea del Sur, Corea del Norte,

China, EE UU y Rusia tras el acuerdo sobre desarme nuclear con Pyongyang
(Pekin, 13 de febrero de 2007)

centivos econdmicos, energéticos, di-
plomaticos y de seguridad a cambio de
aceptar estrictos limites en sus progra-
mas nucleares e inspecciones encami-
nadas a crear confianza en que se res-
petan esos limites. Lo ideal seria que
dicha oferta se aceptara; si no, otros la
verian suficientemente justa y eso per-
mitiria la imposicion de sanciones o, in
extremis, aumentaria el apoyo al uso de
la fuerza militar.

Atraer a China, a través de cuyo te-
rritorio transita la mayor parte del co-
mercio de Corea del Norte, es esencial
para que la diplomacia tenga el efecto
deseado sobre Pyongyang. En lo que
respecta a Iran, no hay ninguna “China”,
en el sentido de que no hay otro pais
con una influencia posiblemente vital.
El objetivo en este caso debe ser pre-
sentar una oferta que atraiga a los irani-

es de tal modo que el régimen se sienta
presionado desde abajo para abandonar
los elementos de su politica exterior ra-
dical y asi recibir los beneficios econo-
micos que la poblacion desea.

En Irak, una politica de mas de lo
mismo promete mas costes que resulta-
dos. Los terroristas, los insurgentes su-
nies y las milicias chiies se matan unos
a otros, y también a las fuerzas y a las
autoridades del gobierno y a los civiles.
Las fuerzas gubernamentales iraquies, a
pesar de estar formadas, equipadas,
asesoradas y complementadas por las
tropas estadounidenses, dan pocas se-
nales de ser capaces de mantener el or-
den en el centro del pais, donde se en-
cuentra Bagdad y la mayoria de los
sunies de Irak. El aumento del nimero
de soldados estadounidenses no puede
sostenerse durante mucho tiempo; y lo
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mas importante es que hay pocos indi-
cios de que este aumento pueda cam-
biar la situacion de la seguridad sobre
el terreno en Irak y frenar o poner fin al
conflicto sectario.

Una vez dicho esto, EE UU debe-
ria también abstenerse de adoptar una
estrategia de retirada clasica, en la que
su politica esté determinada por el ca-
lendario mas que por las condiciones
sobre el terreno. Aunque la retirada re-
duciria los costes inmediatos (huma-
nos, militares y econémicos) que supo-
ne mantener una presencia, es casi
seguro que las condiciones en Irak se
deteriorarian mas aun, lo cual daria
pie a una guerra civil en toda regla que
mataria a miles de personas y despla-
zaria a decenas e incluso cientos de
miles. Dicha guerra podria atraer a
uno o mas de los vecinos de Irak y ex-
tenderse a otras partes de Oriente Pro-
ximo. La confianza en la fiabilidad y la
resolucién de EE UU se resentiria. Es-
to animaria a los terroristas y a las
fuerzas y Estados radicales de la re-
gioén y de otras zonas, y desanimaria a
los amigos y a los aliados de EE UU.

Por el contrario, y con el tiempo, el
esfuerzo militar estadounidense deberia
reducirse, reorientarse (hacia el aseso-
ramiento y la formacion, apartandose
del combate) y desplegarse nuevamente
(alejandose de la guerra civil y acercan-
dose a las fronteras con Turquia y Siria).
La velocidad y la intensidad de estos
cambios deberian estar relacionadas
con los criterios del presidente y de su
equipo de seguridad nacional, respecto
ala intensidad del conflicto civil y ala
eficacia de la presencia militar estadou-
nidense, la intermediacién en solucio-
nes internas que proporcionen una au-
tonomia regional considerable, y el
reparto de los ingresos derivados de la
venta de petroleo, los derechos de las
minorias y la desmovilizacién de las mi-

licias. La ayuda econémica adicional
podria condicionarse a dichos acuer-
dos, como un modo de aumentar el in-
centivo para que los iraquies mostrasen
mas flexibilidad y moderacion.

EE UU deberia también organizar
un foro permanente en el que participa-
ran gobiernos interesados en el futuro
de Irak. El modelo seria el denominado
foro de “seis mas dos”, utilizado para fa-
cilitar la transicién afgana desde el des-
gobierno taliban hacia la democracia. El
objetivo seria limitar algunas formas de
injerencia exterior, y fomentar las for-
mas de participacién que podrian ayu-
dar a Irak a ponerse nuevamente en pie.
Esto exigiria la participacién de Iran y
Siria, dos paises que han contribuido a
los problemas internos de Irak, pero a
los que también les interesa su integri-
dad territorial y su viabilidad.

Naturalmente, es muy posible que
ninguna nueva politica dé fruto. Esto
deben admitirlo tanto el gobierno co-
mo la opinién publica en general. Irak
bien podria caer en una guerra civil to-
tal. EE UU tendria que buscar modos
de contrarrestar este revés en su politi-
ca exterior demostrando que todavia
puede ser un actor eficaz y fiable —algo
que tal vez exigiria la revitalizacién de
la diplomacia entre Israel y Siria—y de-
finir en lineas generales las ideas esta-
dounidenses acerca de las condiciones
para alcanzar un acuerdo de paz defini-
tivo entre Israel y los palestinos. Was-
hington podria también esforzarse mas
por evitar el desmoronamiento de Af-
ganistan y el genocidio de Darfur. El
fracaso en Irak no impide el éxito en
otras partes, y no deberia utilizarse co-
mo la unica vara para medir la politica
exterior estadounidense.

La experiencia reciente también
insta a hacer algo mas en lo que res-
pecta a la dependencia energética. La
declaracién de Bush en su discurso so-
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bre el estado de la Unién de 2006 de
que “EE UU es adicto al petréleo, que
a menudo se importa de partes inesta-
bles del mundo” es cierta. Por desgra-
cia, las politicas propuestas por el go-
bierno no se ajustan a la escala del
problema. La actual situacion es extre-
madamente costosa en lo referente a
flujos de délares (muchos de los cua-
les van a parar a lideres y a paises que
persiguen objetivos hostiles a EE UU),
al aumento de las cargas para los pai-
ses pobres del mundo y a los factores
que exacerban el cambio climatico. La
solucién no radica en perseguir la qui-
mera de la independencia energética,
sino en una mezcla de politicas a corto
y medio plazo disefnadas para acelerar
la aparicién de alternativas al petrdleo
y al gas y para reducir la cantidad de
petréleo y gas consumido. Esto se tra-
duce en unos impuestos mas altos so-
bre la gasolina (compensados median-
te desgravaciones en los impuestos
sobre la renta de las personas fisicas o
sobre el capital) y mayores exigencias
de ahorro de combustible para coches
y camiones ligeros.

Pero la experiencia de los ultimos
seis anos deberia conducir a una reo-
rientacion de la politica exterior esta-
dounidense. No es simplemente que ne-
cesite volverse mas multilateral y
diplomatica. También necesita cambiar
de eje. Se han perdido afnos mientras
EE UU se distraia con esperanzas ilusas
de cambios de régimen. Este tiempo ha
permitido a Corea del Norte ampliar su
arsenal nuclear. También ha permitido
a Iran continuar con sus esfuerzos clan-
destinos para desarrollar la capacidad
de enriquecimiento. Mientras tanto, EE
UU malgast6 la oportunidad de presio-
nar a Iran cuando el petroleo estaba a
un tercio de su valor actual —antes de
que Washington se viera empantanado
en Irak-y cuando Iran atin estaba go-

bernado por alguien mas abierto a las
relaciones normales con el mundo exte-
rior. Las ambiciosas esperanzas de
transformacion también ayudan a expli-
car por qué EE UU se embarcé en su
errada politica en Irak.

Los problemas que presenta este
planteamiento de la politica exterior
son mas practicos que filosoéficos. Las
democracias maduras son mas pacifi-
cas. Pero crear democracias maduras
es una tarea abrumadora. El ritmo y la
secuenciacion de la reforma politica y
economica, teniendo en cuenta la cultu-
ray la tradicion locales, son, entre
otros, factores que complican todos los
esfuerzos para inculcar (por no decir
instalar) vias democraticas. Los éxitos
parciales pueden traducirse en fracasos
totales, porque las democracias incom-
pletas o “incipientes” tienen tendencia
al populismo y al nacionalismo extre-
mista. Las elecciones, lejos de consti-
tuir la panacea, pueden introducir pro-
blemas adicionales. En Irak, han
reforzado mas la identidad sectaria que
la nacional; en Palestina, las elecciones
han elevado al poder a un partido con
un programa contrario a la resolucién
del conflicto.

Es mas, toda esta ingenieria social
se produce necesariamente al mismo
tiempo que EE UU se ve conminado a
pedir a algunos de los mismos gobier-
nos que pretende cambiar (y en ocasio-
nes derrocar) ayuda para abordar los
acuciantes retos politicos, econémicos
y estratégicos del momento. Resaltar la
necesidad de que se efectiie una drasti-
ca reforma politica puede dificultar la
cooperacion en otros asuntos priorita-
rios; dar marcha atras puede exponer a
EE UU a acusaciones de hipocresia y
dobles raseros. Por estas razones, el
principal interés de la politica exterior
de EE UU debe ser la politica exterior,
no la politica interior, de otros.



