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| analisis internacional |
—strategia de Seguridad de EEUU,

¢, DE SUPERPOTENCIA
A SUPERSOCIO?

El documento recién aprobado contempla un
mundo donde el poder se difumina entre paises,
individuos y actores no estatales




El presidente Barack
Obama ofrece un discurso
a las tropas de la Marina
estadounidense en Camp
Pendleton (California).

Mayo 2015

Michael Nelson/EFE

A Administracién Obama

ha publicado su segunda

y tltima Estrategia de Se-

guridad Nacional (ESN).

Es un documento siempre
dificil de elaborar, fruto de un compli-
cado proceso interagencial en el que
hay poco espacio para priorizaciones
o ideas innovadoras. Su objetivo es,
a grandes rasgos, servir de gufa a las
distintas agencias ejecutivas encarga-
das de la seguridad nacional, por lo
que cada gobierno estadounidense ha
tratado slempre de encontrar ese céctel
perfecto entre politica y estrategia para
alcanzar una ESN consensuada. Al fi-
nal, suele servir de iman para acumular
criticas contra la politica exterior del
gobierno de turno. Cuando un docu-
mento debe cubrir practicamente todo,
siempre habr4 algo que a alguien no le
va a gustar.

Quien lea el
documento  difi-
cilmente se topa-
rd con una clara
estrategia que co-
necte objetivos y
capacidades, pero
encontrard las cla-
ves que pueden
definir la orien-
tacién de EEUU
para los préximos
dos afios. Aunque
carece de las pres-
cripciones necesarias para remediar
los males del mundo, es un trabajo que
describe de forma bastante acertada
el actual estado del orden global. En
esencia, habla de un mundo donde el
poder se difumina entre Estados, indi-
viduos Yy actores no estatales; donde los
cambios estdn superando la habilidad
para planificar una respuesta de for-
ma integral; y donde las transiciones o
cambios en el liderazgo entre las dis-
tintas regiones del mundo y dentro de
ellas se modifican continuamente. Un
mundo en el que, sin embargo, se re-
chaza la nocién de que haya un retorno
a la geopolitica como apuntan algunos
analistas, y en el que EEUU busca ges-
tionar cada una de las crisis —ya sea
Rusia o el Daesh— de manera individual
y sin verse arrastrado por el alarmis-
mo. Ya en la ESN de 2010 se declara-

ba que, por primera vez en la historia,

Los cambios estin =
superando la
habilidad para
planificar una
respuesta integral

los asuntos internacionales estaban
dominados menos por la competicién
geopolitica y més por la necesidad de
gestionar los retos comunes (libera-
lizacién comercial, no proliferacién
nuclear, derechos humanos, cambio
climético, etcétera.). Un discurso que
se mantiene en 2015 a pesar de que las
fuerzas rusas hayan tomado Crimea,
de que China haga agresivas reclama-
ciones sobre las aguas que rodean sus
costas o de que Irdn trate de utilizar
sus alianzas con Siria y Hezbollah para
dominar Oriente Medio.

La Casa Blanca deja claro, en con-
secuencia, que no hay un retorno a la
geopolitica y rechaza la nocién de que
el futuro del orden estd en un punto de
inflexién. Ve muchas de las crisis como
inmediatas —ISIS, Rusia, Siria...—
pero no claves para definir la préxima
década. Los esfuerzos deben centrarse,

por tanto, en los

principales  ries-
estratégicos
que se identifican:
(1) un ataque en
EEUU o contra
sus infraestructu-
ras criticas; (2) la
amenaza o ataque
contra sus ciuda-
danos y aliados;
(3) una crisis eco-
némica global; (4)
la proliferacién de
armas de destruccién masiva; (5) bro-
tes de enfermedades infecciosas; (6)
cambio climéatico; (7) alteraciones en
los mercados energéticos; y (8) conse-
cuencias derivadas de un Estado fallido.

El mundo de Obama es, adema4s,
uno en el que el poder econémico y mi-
litar de EEUU debe servir de base para
un sistema internacional mds fuerte y
més participativo que ellos liderarfan.
Este énfasis que se hace a lo largo de
todo el documento sobre la necesidad
de un liderazgo estadounidense den-
tro del sistema internacional no es sino
una respuesta a las crecientes criticas
del leading from bebing que han acompa-
flado el mandato de Obama.

Liderar sf, pero jcémo? Sobre todo
porque Obama como la propia estrate-
gia se han encargado de subrayar las
limitaciones del pafs, tanto en recursos
como en influencia. El propio presi-
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dente ha dicho que EEUU no puede
resolver problemas pero si ayudar o
empujar para que haya mejoras. Hay
una tensién, por lo tanto, entre lo que
significa el liderazgo estadounidense y
lo que se puede lograr con él, una pro-
funda ambivalencia dentro de la Admi-
nistracién sobre lo que es el ejercicio
del poder y una preocupacién de me-
terse en algo de lo que sea dificil salir.
Sin embargo, se puede percibir a lo
largo del texto la posible solucién a esa
tensién: EEUU debe liderar no como
una superpotencia sino como un super-
socio, no como la nacién indispensable
sino como el socio indispensable para
toda crisis.

De esa manera, Estados Unidos
conseguirfa varios objetivos. Por un
lado mantendria la
centralidad esta-
dounidense = —que
no dominacién— en
los asuntos globales.
Por otro, fomentaria
la aparicién de otros
actores que trabajen
para la estabilidad
global. Y, por tltimo,
mitigarfa el riesgo
global. Un superso-
cio que sirva de hub
entre una continua
y mutante constela-
cién de actores que
se juntan y se disuel-
ven para resolver
grandes problemas
o problemas mi4s
puntuales. Ademis,
escogiendo el prin-
cipio de centralidad
ayudarfa a disminuir ese sentimiento
antiamericano, a reformar la arquitec-
tura de alianzas y socios, y se crearfan
incentivos para que cada uno constru-
yera sus propias capacidades.

EEUU busca, por tanto, ser cen-
tral, vital, necesario para conducir los
asuntos globales, sin importar tanto si
estard en la primera linea o leading from
bebind. Es un jugador, quiz4 el m4s im-
portante, que ayuda a la organizacién

necesaria para resolver cada uno de los
problemas, y donde la accién militar
nunca ser4 la primera opcién.

LA PACIENCIA ESTRATEGICA
«Los retos a los que nos enfrentamos
requieren paclencia estratégica y per-
sistencia». Ha sido una de las frases
mds criticadas del nuevo texto y la «pa-
ciencia estratégica» ha sido clasificada
por muchos de vacia e irresponsable.
Sin embargo, se trata de una manera
de reconocer que el impacto de las ac-
ciones, no sélo de EEUU, puede reso-
nar durante afios o décadas, por lo que
las acciones a corto plazo requieren
una visién a largo.

EEUU ya no puede identificar un
problema, vhock and awe y esperar vol-

Un bombardero B-2B Spirit recibe combustible desde un KC-70A durante una
mision de entrenamiento cerca de la base aérea de Whiteman. de

ver a casa con todos los cabos sueltos
bien atados. El mundo simplemen-
te ya no funciona asf. Una estrategia
«paciente», sin embargo, posicionaria
a EEUU de tal manera que podrfa in-
fluir en la trayectoria de determinada
situacién y le permitirfa aprovechar las
oportunidades que se creen.

El gradual reequilibrio a largo plazo
hacia Asia Pacifico serfa un buen ejem-
plo de esa paciencia estratégica que se

menciona, mientras que la invasién de
Irak en 2003 ilustra la razén por la que
la paciencia estratégica debe de existir
hoy en dfa.

Dicho esto, el documento hace un
pobre trabajo en describir qué es y en
qué consiste dicha paciencia estratégi-
ca. Puede que porque en muchos luga-
res hay precisamente un desajuste en-
tre las palabras y la accién (o inaccién)
de EEUU. Es el caso del actual plan
de repliegue de Afganistén, o de las ac-
ciones de Washington en Ucrania que
no cuadran con los objetivos indicados
en la ESN de «frenar la agresién rusa,
permanecer alerta ante sus capacida-
des estratégicas, y ayudar a los aliados
y socios a resistir la coercién rusa en
el largo plazo». La guerra civil en Siria
y la muerte de mi-
les de civiles tam-
bién  contradice
la «intencién de
EEUU de actuar
preventivamente
antes de que las
situaciones de
crisis  alcancen
grandes propor-
clones».

UNA ESTRATEGIA
DOMESTICA

A pesar de que la
ESN es un infor-
me para el Con-
greso sobre las
prioridades para
salvaguardar los

US Air Force

intereses globales
EEUU hay
una importante

cantidad de asuntos de la agenda poli-
tica interna que se cuelan de puntillas.
La segunda frase del documento es
mds que significativa: «la fortaleza del
crecimiento econémico de EEUU en
la base de nuestra seguridad nacional
y una fuente critica de nuestra influen-
cia en el exterior». Gran parte del texto
que le sigue estd relacionado con esta
premisa y antes de cualquier mencién
a las amenazas externas ya los retos,

EEUU busca ser un socio indispensable en los asuntos
globales, sin importar tanto si estard en la primera linea
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EEUU debe
estar preparado
ante amenazas
tan variadas
como atentados,
crisis sanitarias
o Estados
fallidos. En la
foto, marines en
unas maniobras.

nos dice que se han creado once mi-
llones de nuevos puestos de trabajo,
que el empleo ha cafdo a su nivel m4s
bajo en seis afios, que son los lideres
en la produccién de gas y petréleo, y
que contintan marcando el ritmo de la
ciencia, la tecnologfa y la innovacién
en la economfa global.

Los halagos predominan, otorgando
prestigio a la «creciente y joven mano
de obra» y al «espiritu emprendedor de
los trabajadores». Nos dice que el sis-
tema de ensefianza superior estadouni-
dense es el mds excelente del mundo y
que contindan atrayendo inmigrantes
de todos los rincones del planeta que
renuevan el pafs con energfa y talen-
to emprendedor. Tampoco hay pdrrafo
que no hagan hincapié en los «valores
americanos» que ademds servirdn de
modelo para el liderazgo de EEUU en
el mundo. Incluso el «excepcionalismo
americano» que el presidente rechazé
en sus comienzos ahora lo abraza y le
atribuye, al menos en parte, «el Valor,
el talento, y la diversidad del pueblo
americano».

Este lado doméstico de la estrategia
predomina alo largo de todo el texto,
en el que también hay que destacar las
menciones al Congreso, por otro lado
el principal destinatario del informe.
Sin duda, la complicada relacién ac-
tual entre la Casa Blanca y el nuevo
Congreso republicano, el uso del poder
ejecutivo de Obama en asuntos como
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la inmigracién o Cuba sin consultar

al Congreso, y las posibles trabas que
éste ultimo puede poner para sacar
adelante ciertas iniciativas han tenido
su eco en el informe.

Tras dar un toque de atencién a la
disfuncién en Washington y a la nece-
sidad de acabar con el «secuestro» pre-
supuestario o los recortes autométicos
del gasto publico, la ESN subraya la
necesidad de que la Administracién y

Los nuevos
retos requieren
«paciencia
estratégicar, senala
el documento

el Congreso trabajen juntos para «li-
derar el mundo en un cambiante en-
torno de seguridad y hacia una paz y
prosperidad mds duradera». Ambos
también tienen que «preparar y equi-
par a los socios locales y darles apoyo
operativo para luchar contra los gru-
pos terroristas», deben trabajar para
crear un marco legislativo en el 4mbito
de la ciberseguridad y deben avanzar
en la agenda de comercio. Precisamen-

te, la ESN de 2015 hace un especial
hincapié en el Acuerdo de Asociacién
Transpacifico (TPP) y en el Acuerdo
Transatldntico de Comercio e Inver-
siones (TTIP), que reciben una impor-
tante atencién, asi como los mercados
globales de energifa y las tendencias fu-
turas de crecimiento, especialmente en
Asia y en Africa. Se trata en este caso
del enfoque mds reflexivo que persigue
poner el ojo més all4 de las convulsio-
nes geopoliticas del momento y plani-
ficar el futuro a largo plazo. Son estas
dos 4reas donde EEUU ve futuro y se
muestra mas optimista.

POLITICA DE SEGURIDAD NACIONAL
No fue hasta 1943 cuando el término
«seguridad nacional» empezé a utilizar-
se de manera amplia, y fue tras la con-
clusién de la II Guerra Mundial cuando
EEUU buscé desarrollar un conjunto
de procedimientos e instituciones para
gestionar su politica de seguridad na-
cional. Asf, en julio de 1947 el Congreso
de EEUU aprobé la ley que creaba el
Consejo de Seguridad Nacional, a cuyo
frente se Ppuso al presidente del pais. El
objetivo era coordinar la politica exte-
rior y de defensa y conciliar responsa-
bilidades y procedimientos tanto diplo-
méticos como militares.

Fue el poder ejecutivo quien inicié
la practica de articular su estrategia de
seguridad nacional de forma publica.
Buen ejemplo fue el articulo de Geor-
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ge Kennan publicado en Foreign Affacrs
en 1947 que proporcioné la racionali-
dad de la estrategia de contencién que
se convirtié en la piedra angular de la
politica exterior de EEUU durante la
Guerra Fria. Esa estrategia fue codifi-
cada mas tarde por la Administracién
Truman en un documento del Consejo
de Seguridad Nacional.

Durante las Administraciones Ken-
nedy y Johnson, el fundamento de la
politica de seguridad nacional estaba
recogido en el informe anual que ela-
boraba el secretario de Defensa para el
Congreso, mientras que en 1970 Nixon
envié al Congreso su State of the World
Report, con los principios que descri-
bian su aproximacién en materia de
politica exterior, y al que le siguieron
tres informes anuales més.

No fue hasta 1986 cuando el prece-
dente de la Administracién Nixon se
convirtié en ley. El Congreso encomen-
dé al poder ejecutivo la publicacién de
una Estrategia de Seguridad Nacional
y en 1987 sali6 a la luz el primer docu-
mento bajo la Administracién Reagan.
Nacié con una triple naturaleza: (1) la
de proporcionar una perspectiva histé-
rica de las pasadas estructuras estraté-
gicas; (2) la de delinear los intereses de
EEUU; y (3) la de analizar las amena-
zas y objetivos de EEUU y las capaci-
dades para alcanzar dichos objetivos.

Con su nacimiento el Congreso
se aseguraba, por un lado, un mayor
control civil sobre lo militar y su pla-
neamiento. Pero lo que principalmen-
te persegufa era vincular la visién es-
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Afganistan sigue
siendo uno de
los «puntos
calientes» para la
nueva Estrategia
de Seguridad de
Estados Unidos.

tratégica nacional con el presupuesto
anual y poder hacer un seguimiento
continuado de los recursos requeridos.

La ESN ha sido definida como el
arte y la ciencia de desarrollar, apli-
car y coordinar los instrumentos del
poder nacional (diplomético, econé-
mico, militar y de comunicacién) para
alcanzar los objetivos que contribuyen
a la seguridad nacional. Aborda la de-
fensa nacional, la politica exterior, las
relaciones econémicas y la politica de
asistencia a terceros.

Y apunta entre sus objetivos a situar
al pafs en una posicién favorable en sus
relaciones exteriores y a alcanzar una
postura de defensa capaz de derrotar
una accién hostil. Su desarrollo es fru-
to de un intenso proceso politico en el
que el Consejo de Seguridad Nacional
juega el papel mds importante, pero

La cooperacion
con aliados
locales —en la
foto militares
americanos en
la operacion de
adiestramiento
a las fuerzas
iraquies— se fija
como prioritaria.

que como producto interagencial sirve
también para controlar o disciplinar
dicho sistema interagencial.

La ESN es un mandato del Congre-
so que lleva la firma del presidente y
que supuestamente deberfa elaborarse
anualmente como un indicador de la
direccién del pafs en politica exterior y
para llevar ese control presupuestario
de los recursos necesarios para la segu-
ridad nacional.

También es altamente esperado por-
que es el mejor ejemplo de la adapta-
cién o no de cada gobierno estadouni-
dense a las realidades cambiantes, de
cémo se presenta Estados Unidos ante
el mundo y cémo coopera con aliados
y amigos. Por udltimo, la Estrategia tie-
ne un profundo impacto sobre las po-
liticas de adquisiciones de defensa en

el pafs. Desde 1986 se han publicado
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16 ESN y, aunque el Congreso estipu-
la que la Casa Blanca debe publicarla
cada afio, por lo general los presidentes
la han renovado al comienzo de cada
legislatura (la gran excepcién fue Bill
Clinton que publicé siete en ocho afios
de presidencia).

Esta vez el proceso parece que ha
sido atin mds complicado que en otras
ocasiones pues llega dos afios después
del inicio del segundo mandato de
Obama. Al parecer, producir un docu-
mento que no se viera inmediatamente
superado por el deterioro de los acon-
tecimientos mundiales ha sido la causa
de su retraso.

Cabe recordar que cuando se publi-
c6 la ESN de 2010 A/ Qaeda era perci-
bido como el principal enemigo en el
frente terrorista, no habfa irrumpido
la primavera 4rabe, no se anticipaban
conflictos con Rusia y nadie podia pen-
sar en la propagacién del ébola o en los
escdndalos de espionaje de la NSA. El
mundo habfa cambiado tanto desde
2010 que habfa un acuerdo undnime en
que EEUU necesitaba una estrategia.
Una estrategia para derrotar al Daesh,
para oponerse a la agresién rusa, para
frenar la violencia extremista en Afri-
ca y Europa y para asegurar el cibe-
respacio. Una estrategia que incluso
recogiera la cosechas de la revolucién
energética de EEUU.

La ESN ha llegado cuando apenas
quedan dos afios para que alguien
nuevo ocupe la Casa Blanca. Esta vez,
Barack Obama parece que ha querido
hacer hincapié en la naturaleza mds
burocrética de este documento estra-
tégico —no hay que olvidar que sirve
principalmente para que las agencias
usen e implementen sus propias inicia-
tivas y confeccionen subestrategias —.
Puede ser un documento util pero ya
no tiene nada que ver con lo que evoca-
ba o evoca su propio nombre — Estra-
tegia de Seguridad Nacional — y, por
tanto, hoy en dia se aleja de aquellos
textos 4giles y con impactantes pala-
bras como contencidn o deténte.

CONCLUSION

Quien lea la ESN de 2015 encontrara
muchas similitudes con la de 2010. Se
utiliza practicamente la misma estruc-
tura, con las mismas secciones sobre
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seguridad, prosperidad, valores y or-
den internacional. Se repiten ademds
muchos de los temas bésicos como la
importancia de trabajar con los aliados
y socios, mantener el compromiso con
los valores democréticos, apostar por
la fortaleza econémica y preservar el
orden internacional basado en normas.

Lo que diferenciala ESN de 2015 de
la anterior es la naturaleza del lideraz-
go estadounidense que deja entrever.
Segtin el texto, EEUU deber4 liderar
con determinacién, dando ejemplo, en
cooperacién con aliados, utilizando
todos los instrumentos del poder esta-
dounidense pero el militar nunca como
primera opcidn, y con una perspectiva

de los mismos dada su fortaleza prin-
cipalmente econémica. Econémicos
son también sus planes de futuro, en la
apuesta por sacar adelante el TPP y el
TTIP, y en ver en Asia y Africa el futu-
ro para sus Inverslones.

Pero si bien muchas amenazas y ob-
jetivos han sido identificados, no estdn
claramente priorizados y no hay suge-
rencias sobre cémo resolver los asun-
tos que mds preocupan a corto plazo:
Irak, yihadismo, Siria, Ucrania, Afga-
nistan y los crecientes ciberataques.

La propia redaccién y publicacién
de la nueva ESN es en sf contradicto-
ria, enfrentando grandes aspiraciones
estratégicas con una realidad politica

El necesario poder militar —en la foto, un portaaviones estadounidense— debe
complementarse con instrumentos de poder politico, diplomatico y econémico.

a largo plazo. Es un liderazgo basado
en el principio de la centralidad, es
decir, que EEUU pasaria de ser una
superpotencia a adquirir un papel de
socio central y vital que puede estar en
primera fila del conflicto o ayudando
desde atrés.

Ni las amenazas m4s inmediatas
como la del Daesh o Rusia, como aque-
llas mé4s a largo plazo como el cambio
climédtico y la proliferacién de armas
de destruccién masiva, pueden hacerse
frente con un tnico actor, pero EEUU
seguir4 siendo central en la resolucién

—y geopolitica— incémoda. Sin olvi-
dar que la principal funcién de la ESN
sigue siendo burocritica, proveyendo a
las distintas agencias encargadas de los
varios aspectos de la seguridad nacio-
nal de los elementos para desarrollar
sus propilas Iniciativas y estrategias.
Quien lea el documento no encontra-
r4 precisamente una estrategia que
conecte objetivos y capacidades, pero
sf algunas claves de la orientacién de
EEUU para los préximos afios
Carlota Garcia Encina
Investigadora del Real Instituto Elcano
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