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INTRODUCCION

“Unilateralismo radical” y América Latina

FRANCISCO ROJAS ARAVENA

El presente volumen evalua el impacto de las nuevas orientaciones
de politica exterior en América Latina. La relevancia de este tema esta
dada por las importantes transformaciones que han ocurrido en los
ultimos afios en la politica exterior estadounidense y sus potenciales
efectos en la region.

En un mundo complejo global e interdependiente y la administra-
cién norteamericana ha definido una doctrina con un fuerte sello
unilateralista, que no concita el respaldo pleno en el sistema politico de
su pais, ni el apoyo de las principales potencias del mundo®. El disefio
de la nueva estrategia implica el uso de la fuerza al margen del sistema
internacional legal, organizado en torno al Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas. Las consecuencias de una politica de este tipo son
muy graves en el largo plazo y produciran una mayor inestabilidad
global y regional.

El nuevo disefio de la politica de defensa y de seguridad nacional
de la administracion Bush fue dado a conocer a finales de septiembre
del 2002, por medio del documento “The National Security Strategy
of the United States of America”. Este es un documento que define la
politica gubernamental de los Estados Unidos en materias estratégicas.
La primera reaccion en el Congreso de los EE.UU. no concité un apoyo
y consenso inmediato. Mas aun, el Presidente Bush fue acusado de
vincular el disefio de una politica hacia Irak con los intereses politicos
domésticos relacionados con las proximas elecciones del Congreso es-
tadounidense del mes de noviembre. Sin embargo, también por razo-
nes electorales tanto la Camara de Representantes como el Senado otor-

! Al respecto ver por ejemplo, George Soros 2003. The Bubble of American Supremacy:
Correcting the Misuse of American Power. PublicAffairs.
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garon su aprobacion para que la Casa Blanca puede usar la fuerza y
luego informar al Congreso. Esta nueva doctrina tampoco congrega
aliados internacionales. Francia, Rusia y China han expresado su posi-
cion. El gobierno de Gran Bretafa, principal aliado de EE.UU., no co-
incide en los objetivos a ser alcanzados en Irak. Es decir, le interesa
focalizar en el tema de las armas de destruccion masiva y no en el de-
rrocamiento o desplazamiento de Sadam Hussein.

El nuevo disefio estadounidense reafirma un unilateralismo radical
que no deja espacio para politicas consensuadas que son las unicas que
aseguran, en el contexto de la globalizacién y la interdependencia, re-
sultados efectivos en el corto y largo plazo. El disefio de la administra-
ciéon Bush apunta a ejecutar su propia voluntad sin consideracion de
otros actores. Los principales lideres y voceros han reafirmado que
EE.UU. actuara de acuerdo a sus propios criterios. Lo anterior signifi-
cara un mayor aislamiento norteamericano, el peligro que declare la
guerra en diversas situaciones, sin alianzas que le den soporte efectivo
en el largo plazo. Con ello el riesgo de la anarquia se incrementa de
manera fundamental.

ORIGENES DE LA NUEVA DOCTRINA

El Secretario de Defensa de los EE.UU., Donald Rumsfeld, en un
articulo publicado en Foreign Affairs sobre “La transformacién de las
fuerzas armadas”, ya anunciaba que “la mejor defensa y en algunos
casos la tnica, es una buena ofensiva”2 Es decir, los ataques preventi-
vos se comenzaban a perfilar como la opcion estratégica por parte de la
nueva administracion. En este sentido, Rumsfeld sefialaba “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 significo abandonar el es-
quema de dos guerras simultianeas importantes y principalmente el
cambio de perspectiva de analisis, desde una estrategia fundada en
amenazas a un enfoque “basado en las capacidades”. Es decir, una pers-

? Donald Rumsfeld. Foreign Affairs, “Transforming the Military”, mayo-junio 2002, pp. 20-32.
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pectiva que se centra menos en los actores y desde qué lugares se pue-
den producir las amenazas y mucho mas en las capacidades propias
que se requiere para disuadir y para defenderse.

Lo anterior refleja un cambio significativo de orientacion. En efec-
to, en un articulo de Condoleezza Rice, Consejera de Seguridad Nacio-
nal de la administracion, habia sefialado las dificultades que tenia Esta-
dos Unidos para definir su “interés nacional” en ausencia del poderio
soviético y como esto generaba oportunidades para la conformacion
del mundo venidero. En este sentido destacaba dentro de las priorida-
des en la definicion del interés nacional el “centrar las energias de EE.UU.
en vincularse intimamente con las grandes potencias, en especial Rusia
y China, que pueden y podran moldear las caracteristicas del sistema
politico internacional” (Foreign Affairs en Espafiol, ITAM, México, pri-
mavera 2001). En la etapa post 11 de septiembre el foco es un
unilateralismo extremo.

El Secretario de Defensa delineé 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 rincon del mundo... sera suficientemente re-
moto... para huir de nuestro alcance; cuarto, proteger nuestras redes
de informacién; quinto, utilizar la tecnologia de informacioén 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”.

Este disefio reafirma dos aspectos que son esenciales en la nueva
politica: a) en el punto cuarto, resefiado en el parrafo anterior, destaca
que la mision, establecida por los EE.UU., es la que determina la coali-
cién, y no la coalicién la que establece la mision. Esto significa el reina-
do del unilateralismo y un creciente aislamiento. b) A su vez, en el
punto quinto de las lecciones de Rumsfeld, se enfatiza el ataque pre-
vio, preventivo, el tomar la delantera. El generar una “buena ofensiva”.

Todo este disefio es el que se estructuré en el documento formal de
la administracion, firmado por el Presidente George W. Bush, el 17 de
septiembre recién pasado.

11
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LA NUEVA DOCTRINA DE SEGURIDAD ESTRATEGICA

En un documento de nueve secciones, con un total de 31 paginas y
precedido por una carta del Presidente Bush de dos paginas se estable-
cen los lineamientos de la nueva doctrina. El aspecto medular sefialado
por el Presidente Bush es que “Estados Unidos actuara contra las ame-
nazas emergentes antes de que ellas estén completamente formadas”.
El documento define la estrategia como el camino de la accién. “En el
mundo nuevo que hemos entrado el inico camino para la paz y la
seguridad es el camino de la accion” (esto a diferencia del camino ante-
rior basado en la disuasion).

El aspecto medular esta fundado en la accion preventiva en des-
truir las amenazas “antes de que alcancen nuestras fronteras”. EE.UU.
no titubeara en actuar solo si es necesario, el ejercicio de nuestra auto
defensa por medio de una accién 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”.

Laidea 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. Mas aun, en la lucha en contra del
terrorismo la condicion de éxito es la accion mancomunada de las de-
mocracias y los Estados que actfian en el orden internacional para ais-
lar y evitar el accionar terrorista.

El documento de la administracién Bush reafirma la perspectiva de
la accién preventiva en distintas partes del documento, en la linea ya
anunciada por el Secretario Rumsfeld. “Mientras mayor sea la amena-
za mayor es el riesgo de inacciéon y mas apremiante el llamado
anticipatorio a la accién para defendernos nosotros mismos aun si la
incertidumbre permanece, tanto en el tiempo y lugar del ataque ene-
migo... EE.UU. actuara preventivamente si es necesario”.

Sobre esta doctrina del ataque preventivo, el ex candidato presiden-
cial y ex Vicepresidente de EE.UU., Al Gore, efectu6 una fuerte critica
dado que afecta las relaciones entre EE.UU. y el resto de la comunidad
mundial. Sefialé que esta doctrina es contraria al articulo 51 de Naciones
Unidas. Lo mas significativo es el efecto de demostracion e imitacion
que puede producir esta doctrina. Al Gore destac6é “si otras naciones
hacen valer el mismo derecho, entonces las reglas del derecho rapida-
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mente serdn reemplazadas por el reinado del miedo. Cualquier nacién
que perciba circunstancias que pueden eventualmente llevar a una ame-
naza inminente podria justificar bajo esta aproximacién una acciéon mi-
litar contra otra nacién”. Lo anterior significa crear el reino de la anar-
quia. Mas atn cuando entre las situaciones potencialmente peligrosas y
en las cuales pudieran surgir imitadores de la nueva doctrina norteame-
ricana, se encuentran India/Pakistan o China/Taiwan y no debe olvidar-
se, sefiala Al Gore, a Israel/Irak o Israel/Irdn. Mas atn, el ex Vicepresi-
dente, destac6 que Rusia ya ha citado la anticipacién de una posible accién
respecto de Georgia, con motivo de la guerrilla chechena.

La nueva doctrina estratégica de los EE.UU. conlleva importantes
peligros y que afectardn las distintas regiones del mundo. A paises alia-
dos, entre los que se encuentran los latinoamericanos y los europeos,
los colocaran claramente en contradiccion con este disefio:

1. La doctrina de ataques preventivos es contraria al derecho interna-
cional. Ella no solamente cambia reglas del juego establecidas en Na-
ciones Unidas, sino que como consecuencia puede tener graves efec-
tos sobre la poblacion civil, ademas de incrementar la tension global.

2. Esta doctrina incrementa la vision unilateralista y lleva a un mayor
aislamiento a EE.UU. El aislamiento y el unilateralismo son “geme-
los en la definicion politica-ideolégica internacional estadouniden-
se”, sefiala un reciente articulo de Michael Hirsh (Foreign Affairs,
septiembre-octubre 2002). El consenso ha sido un instrumento prin-
cipal no sélo para la estabilidad internacional, también para luchar
contra las amenazas compartidas. La nueva administracién estado-
unidense, con su cambio de politica, considera que puede establecer
un orden sobre la base del unilateralismo. Con ello, como lo sefialan
fuertes criticas en el Congreso y en el sistema internacional, vuelve
mas vulnerable al sistema en su conjunto y al propio EE.UU.

3. Lanueva doctrina no establece un disefio de orden o legalidad a ser
construida o reafirmada. Sin esta visién no podra haber liderazgo
efectivo. Sin una perspectiva global capaz de vincular y conectar la
interdependencia global no sera posible generar un liderazgo efecti-
vo. El desarrollo del sistema internacional ha tenido en el liderazgo
estadounidense una guia sustantiva a lo largo del altimo siglo. Ello se
fundd en la capacidad para satisfacer los intereses propios en una
perspectiva mas amplia de consenso en el sistema internacional. Una
mirada unilateral que reafirma el accionar preventivo y ofensivo ten-
dera a desestabilizar el sistema internacional con graves consecuen-
cias para todos los Estados, en especial, los mas débiles.

13
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4. América Latina ocupa tres parrafos en el documento. En el primero
se destaca la formacion de coaliciones flexibles, con paises que “com-
parten nuestras prioridades, particularmente México, Brasil, Cana-
da, Chile y Colombia”. Un segundo parrafo esta dedicado al tema de
las drogas. Y el tercer parrafo dedicado a Colombia. El espacio latino-
americano se ve dificultado dado que la region en su conjunto y los
recursos destinados a ella han bajado de prioridad. América Latina
posee un espacio mucho menor que el que se preveia al inicio de la
administracion Bush (Michael Shifter, Current History, febrero 2002).

REAFIRMAR EL UNILATERALISMO Y LA COOPERACION

La nueva politica norteamericana basada en la doctrina descrita re-
querira de un dialogo franco, abierto y efectivo con las autoridades y la
elite estadounidense. Es una responsabilidad esencial de las democracias,
incluidas las latinoamericanas y aun de paises pequefios como Chile, de
debatir abiertamente con los EE.UU. esta politica. Es necesario reconocer
el terrible y profundo impacto que causaron los atentados terroristas del
11 de septiembre en Nueva York y Washington. Como sefial6 el Alcalde
de Nueva York este fue un ataque a mas de 90 naciones que fueron victi-
mas inocentes del terrorismo. La respuesta debe ser una respuesta del
conjunto del sistema internacional y no una alternativa unilateral.

El desarrollo de un multilateralismo cooperativo y la construccién
de bienes publicos internacionales capaces de promover estabilidad, jus-
ticia y resolver las situaciones criticas, es la opcién que promueven la
inmensa mayoria de los paises, incluidos los del Consejo de Seguridad.

En definitiva el impulso de esta doctrina unilateral representa un fra-
caso politico y una autoreduccién de las capacidades de liderazgo. Es tam-
bién un cambio significativo y una alteracion del orden politico construi-
do entre los estadounidenses y los europeos en mas de medio siglo. Esto es
un motivo de alarma mayor. La destruccion de la perspectiva multilateral
y de la alianza politica basica de la guerra fria puede tener consecuencias
insospechadas respecto al aislamiento de los EE.UU. y la falta de soporte
politico internacional a sus decisiones. Ello se refleja con mayor fuerza
cuando se evalia que la estrategia tradicional, fundada en construir alian-
zas, y en un nivel de disuasién auténomo sustantivo, fue lo que permitié
el triunfo en la guerra fria, sin guerra. Establecio un contexto global de
distension que posibilitd un transito desde la bipolaridad al sistema actual
sin un caos global, ha sido un proceso relativamente ordenado. En este
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transito las ideas occidentales se universalizaron. Ello representé un avan-
ce crucial en la valoracion de los derechos humanos en el mundo. Tam-
bién increment6 las denuncias y en algunos casos el tomar medidas efec-
tivas sobre las graves violaciones que ocurrian en diferentes partes del
planeta. Nunca antes la democracia tuvo una expansion tan rapida sobre
tantas personas en el planeta. Con esto se contribuy6 de manera efectiva a
la estabilidad y la paz. Todo lo anterior corre un grave riesgo de mantener-
se la decision de intervencién unilateral.

La dificultad para enfrentar de manera adecuada la definiciéon del
interés nacional norteamericano en el contexto de los atentados del 11
de septiembre es que pueden priorizarse las visiones de corto plazo y
éstas normalmente estan guiadas por las urgencias y no por la construc-
cion de consensos y la estabilidad global, en las cuales EE.UU. tienen
una responsabilidad principal. Esto ya lo sehalaba Condoleezza Rice en
los primeros meses de la nueva administracion, “al no haber una vision
convincente son los intereses de corto plazo los que van lenando el vacio
(de la definicién del interés nacional)”. Las urgencias post 11 de septiem-
bre parecen hacer lo propio. La reafirmacion de la estabilidad global en
un mundo con armas atémicas y con una accion terrorista de nuevo
tipo, reafirma la necesidad de asociacién y cooperacion.

El mundo actual requiere del liderazgo de EE.UU., en conjunto
con Europa y el apoyo latinoamericano y todos quienes sienten que los
derechos humanos, la democracia y una economia abierta y equitativa
posibilitan satisfacer las necesidades de las personas. Lo anterior re-
quiere de una vision fundada precisamente en el crecimiento, promo-
cion y universalizacion de estos valores. Demanda consultas tendien-
tes al desarrollo de visiones integradas de un orden planetario. Requiere
del establecimiento de reglas que permitan controlar y verificar los ries-
£0s, en una era que sigue siendo nuclear y con riesgos por las armas de
destruccion masiva. Alcanzar lo anterior s6lo sera posible si existen ins-
tituciones que funcionen de manera cada vez mas eficiente. Para ello el
desarrollo de un multilateralismo cooperativo global y regional es una
demanda y una necesidad que cobra cada dia mas fuerza.

Las diferencias entre EE.UU. y sus principales aliados estan radica-
das en este punto, “se refieren en gran medida al unilateralismo norte-
americano y la ley internacional”, en contraposicion con “la vision eu-
ropea que busca crear un genuino orden internacional adaptado a las
circunstancias del mundo pos guerra fria”?. Lo mismo podria sefialar-

® Francis Fukuyama, “El mundo pos 11 de septiembre”, La Tercera, 8 de septiembre, 2002.
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se de los aliados y socios latinoamericanos. Claramente multilateralismo
posee definiciones y consecuencias diferentes para los estadouniden-
ses y para el resto de occidente. En definitiva la discrepancia con EE.UU.
radica en cdmo construir un mundo fundado en la legitimidad demo-
cratica doméstica que se proyecta al plano internacional sobre la base
de la cooperacion y la asociaciéon en donde el multilateralismo
institucionalizado es su expresién central. Todo esto nos obliga a re-
pensar el rol de Naciones Unidas para dotarla de mejores capacidades
de accidon. La corresponsabilidad respecto a la paz y la seguridad inter-
nacional debe expresarse institucionalmente. El tinico camino efectivo
para enfrentar las tendencias unilaterales y aislacionistas de la actual
administraciéon estadounidense es mas dialogo; mas y mejor
multilateralismo; mayor cooperacion y asociacion.

Los trabajos contenidos en este volumen abordan precisamente esta
problematica. En la primera parte, Claudio Fuentes y David Mares
analizan la politica estadounidense post 11 de septiembre. Luego, Ig-
nacio Labaqui, Fernando Bustamante Luis Guillermo Solis, Daniel Matul
y Lilian Bobea nos entregan visiones subregionales del impacto de la
politica estadounidense hacia la regién. Finalmente, Raul Benitez, An-
tonio Aranibar, Fernando Cepeda e Isabel Jaramillo nos ilustran de ca-
sos nacionales. En la parte final, Claudio Fuentes retoma una mirada
regional, entregando una sistematizacion de los efectos de la politica
estadounidense hacia la region destacando las oportunidades y obsta-
culos que podria generar este nuevo ambiente internacional.

Los articulos compilados en este volumen son el resultado de un
proyecto sobre la tematica financiado por el generoso aporte de Open
Society Institute, a quienes agradecemos su continuo apoyo. Dicho pro-
yecto reuni6 a expertos de toda América Latina en diversas sesiones de
trabajos durante el afio 2003 y 2004. Agradecemos a quienes participa-
ron de tales sesiones y aportaron con sus visiones al enriquecimiento
de este proyecto. Agradecemos especialmente a Andrés Villar quien
colabor6 en la edicién de este material y a Marcela Zamorano, Marcela
Contreras y Claudia Gutiérrez, quienes nos han asistido en este pro-
yecto. Esperamos continuar en el futuro con este esfuerzo de abrir es-
pacios de debate y generacion de alternativas para convertir América
Latina en una region mas segura y pacifica.

Santiago, 10 de Agosto, 2004
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